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Sadrzaj ovog izvjestaja Cine tehnicki savjeti dati od strane zaposlenih
u Medunarodnom monetarnom fondu (MMF) upravnim organima
Crne Gore (,primalac tehnicke pomodi”) kao odgovor na njihov
zahtjev za tehnickom pomodi. Ovaj izvjestaj (u cjelini ili dijelom) ili
rezimei iz istog mogu biti objelodanjeni od strane MMF-a izvrsnim
direktorima MMF-a i ¢lanovima njihovih kadrova, kao i drugim
agencijama ili tijelima primaoca tehnicke pomodi, i po zahtjevy,
predstavnicima Svjetske banke i drugim pruzaocima tehnicke
pomodii donatorima sa legitimnim interesom, osim u slucaju ako se
primalac tehnicke pomodi izricito suprotstavi tom objelodanjivanju
(vidi Operativne smjernice za distribuiranje informacija tehnicke
pomoci -
http://www.imf.org/external/np/pp/eng/2013/061013.pdf). Za
objelodanjivanje ovog izvjestaja (u cjelini ili djelimi¢no) ili rezimea iz

istog stranama van MMF-a osim agencija i tijela primaoca tehnicke
pomodi, predstavnika Svjetske banke, drugih pruzaoca tehnicke
pomocdi i donatora sa legitimnim interesom bice potrebna izricita
saglasnost primaoca tehnicke pomodi i Sektora za fiskalne poslove
MMF-a.

Pruzanje ove tehnicke pomoci (TA) omoguceno je zahvaljujuéi finansijskoj podrsci Evropske
komisije i Sekretarijata za ekonomske poslove Svajcarske (SECO).
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PREDGOVOR

Kao odgovor na zahtjev Ministarstva finansija i socijalnog staranja (MF), Sektor za fiskalne
poslove MMF-a (FAD) realizovao je ocjenjivanje upravljanja javnim investicijama (OUJI) na daljinu
u toku perioda od 16. juna do 12. jula 2021. godine. Ocjenjivanje je realizovano na daljinu s
obzirom na ogranicenja vezana za zdravlje i putovanja uspostavljena u vrijeme pandemije
COVID-19. Misiju su Cinili Arturo Navarro (rukovodilac, FAD), Bojan Pogacar ( regionalni savjetnik,
FAD), Eduardo Aldunate, Mary Betley i Willie Du Preez (svi eksperti, FAD) i Milan Lakicevi¢
(ekonomista, Svjetska banka).

Zadaci misije bili su: (i) ocijeniti okvir upravljanja javnim investicijama Crne Gore; (ii) pruziti
pomo¢ odgovarajuc¢im organima u pripremi reformske strategije i akcionog plana sa definisanim
prioritetima u cilju jacanja upravljanja javnim investicijama; i (iii) dati preporuke za oblasti dalje
tehnicke pomodi koju bi FAD ili drugi razvojni partneri mogli da pruze.

Sa strane Ministarstva finansija i socijalnog staranja, misija je imala sastanke sa g-dom M.
Kasalicom, drzavnom sekretarkom; g-dinom B. Paunovi¢em, generalnim direktorom; g-dom S.
Buri¢; nacelnicom jedinice za javne investicije; i predstavnicima iz Direktorata za budzet i
racunovodstvo; Odjeljenja za upravljanje javnim dugom; Direktorata za lokalnu samoupravu i
privredna drustva u vec¢inskom vlasniStvu drzave; Direktorata za ekonomsku politiku i razvoj.
Misija je takode imala sastanke sa predstavnicima Uprave za javne radove; Ministarstva ekologije,
prostornog planiranja i urbanizma, Ministarstva prosvjete i Ministarstva zdravlja; Ministarstva
kapitalnih investicija i Uprave za saobradaj; Uprave za katastar i drzavnu imovinu; Drzavne
revizorske institucije i Elektroprivrede.

Misija je takode imala sastanke sa: g-dinom M. SoSi¢em iz Instituta Alternativa, g-dinom D.
Hristovim iz Evropske komisije; g-dinom J. Spey iz Evropske banke za obnovu i razvoj i g-dinom
A. Pamnani iz Evropske investicione banke.

Misija se zahvaljuje nadleznim organima na iskrenim i otvorenim razgovorima i bliskoj saradnji.
Misija takode izrazava zahvalnost g-di Slobodanki Buri¢ i g-di Virgjini Zadrima iz MF za
izvanrednu podrsku, i g-di T. Jurlini, g-di M. Biljuri¢ i g-di N. Stojovi¢ na odli¢cnom prevodu.



IZVRSNI REZIMA

Ocekuje se da ce javne investicije igrati znacajnu ulogu u ekonomskom oporavku nakon
pandemije u Crnoj Gori. Zbog vaznosti sektora turizma, pandemija je imala dubok ekonomski
uticaj. Pored toga Sto je dug vec iznad sto procenata BDP, fiskalni prostor za povecanje javnih
investicija je ogranicen. Ipak, zavrsetkom prve faze autoputa Bar-Boljare (ABB), do kraja 2021,
trebalo bi da se oslobode javni resursi u okviru budzetskih ogranicenja koji bi mogli da se
upotrijebe za javne investicije. U tom kontekstu, osnazeni okvir za upravljanje javnim
investicijama (UJI) bi doprinio maksimalnoj realizaciji svog uticaja na ekonomski rast.

Najnovija kretanja kapitalne potrosnje i kapitala ukazuju da postoji prostor za unapredenje
efikasnosti javnih investicija u Crnoj Gori. Uprkos relativno visokoj prosjecnoj godisnjoj stopi
javnih investicija od 6.8 procenata BDP izmedu 2012. i 2019. kapital je porastao za svega 4.4
procenta BDP u tom istom periodu.’ Znacajan udio ovih investicija alociran je za autoput Bar-
Boljare, koji, iako vazan, izgleda da nema veceg uticaja na kapital zemlje.

Autoput Bar-Boljare se smatra najkompleksnijim projektom u istoriji Crne Gore. Njime e se
povezati primorski region Crne Gore sa putnom mrezom Srbije, prolazeéi kroz najmanje razvijene
regije zemlje i preko izazovnog terena. Njegovi inicijalni troskovi od skoro 20 procenata BDP
imali su znacajan uticaj na javne finansije zemlje, stvarajuci dodatni pritisak na rast duga i
potiskujudi investicije iz drugih klju¢nih oblasti ekonomije. Ovaj projekat je uzrokovao zabrinutost
vezano za mogucnosti drzavnog okvira za upravljanje javnim investicijama u obezbjedivanju da
se resursi kapitalnih investicija alociraju na efikasan nacin izmedu projekata.

Nadlezni organi su uveli viSe reformi u toku proteklih godina u cilju jacanja okvira
upravljanja javnim investicijama. Novi zakon o budzetskoj i fiskalnoj odgovornosti, i naknadni
amandmani, javne nabavke i javno-privatno partnerstvo (JPP) uvedeni su kao podrska
konkurencije, transparentnosti i odrzivosti javnih finansija. Takode su usvojene smjernice i
podzakonska akta kao $to je Odluka o pripremi kapitalnog budzeta za obezbjedivanje bolje
pripreme projekata javnih investicija, kao i da se zahtjevi za finansiranje projekata podnose u
skladu sa standardizovanim obrascima omogucavajuci poredenje istih izmedu sektora. Takode su
ulagani napori da se od procijenjenih projekata kreira objedinjena lista prioritetnih projekata od
kojih treba izabrati investicione projekte, ali je to sada ograniceno na spisak prioritetnih
projekata.

Ovim naporima Crna Gora je razvila snazniji okvir upravljanja javnim investicijama, ali jos
ima prostora za pobolj$anje?. Okvir obuhvata dobre prakse iz oblasti planiranja, alociranja i
implementacije projekata. Crna Gora stoga ima bolje rezultate nego uporedne zemlje narocito

" Procjene MMF-a na osnovu podataka Crne Gore.

2Zemlje koje se koriste kao uporedne za ovu svrhu su Albanija, Bosna i Hercegovina, Bugarska, Estonija, Litvanija,
Moldavija, Sjeverna Makedonija, Rumunija i Srbija.



kada je u pitanju (i) alociranje javnih investicija kroz viSegodi$nji budzet; (ii) implementacija
projekata uz snazno upravljanje gotovinom i implementacija praksi upravljanja. Okvir kojim se
rukovodi procjena projekata i budzetiranje odrzavanja treba jacati u cilju boljeg obuhvata rizika i
bududih troskova po osnovu funkcionisanja imovine koja treba da se izgradi.

Uprkos tim naporima, ima znacajnog prostora za ja€anje upravljanja javnim investicijama u
Crnoj Gori. Procjene MMF-a ukazuju da postoji jaz efikasnosti od 35 procenata (v. Poglavlje Il).
Taj jaz je malo veci nego kod uporednih zemalja i nizi od prosjeka trzisnih ekonomija u nastajanju
(TEN). lako se viSestrukim reformama ojacala institucionalna strukturiranost okvira za upravljanje
javnim investicijama Sto vodi ocjenama sli¢cnim koje ostvarju trziSta u nastajanju i zemlje u
razvoju, efektivnost ukupnog okvira za upravljanje javnim investicijama je ogranicena, s ocjenama
koje su sli¢ne nisko-prihodnim zemljama. To podrazumijeva da se prakse koje su uklju¢ene u
okvir ne postuju u potpunosti, ¢ime se ugrozava uticaj javnih investicija. Primjer toga je stalno
krsenje fiskalnih ciljeva i pravila, Sto ukazuje da isti ne pruzaju smjernice za obezbjedivanje da
veliki investicioni projekti budu konzistentni sa fiskalnom odrzivoscu.

Javne investicije bi mogle vise doprinijeti ekonomskom oporavku ako bi se preduzele
odredene aktivnosti za poboljSanje okvira UJI.

e  Planiranje: Bolja koordinacija dokumentacije za stratesko planiranje, poboljsani procesi
procjena projekata i detaljnijeg razmatranja treba da obezbijede da javne investicije ne
dovode do povecanja fiskalnih rizika ili ugrozavanja fiskalne odrzivosti. Na primjer, kljucne
projekte treba identifikovati u ranoj fazi u zemlji koja ima visestruke planske dokumente, a
procedure i obrasce osmisljene za usmjeravanje pripreme budzeta treba prilagoditi
adekvatnom rjesavanju klju¢nih pitanja kao Sto su rizici koji prate projekte.

e Alokacija: PoboljSanje odabira projekata zajedno sa unaprijedenim praksama izrade budzeta
trebalo bi da vodi veéoj transparentnosti, boljoj obuhvatnosti budzeta i pouzdanijim
srednjerocnim planovima. Napore za dalji razvoj objedinjene liste prioritetnih projekata treba
da predstavljaju prioritet,

e Implementacija: Upravljanje portfoliom i projektima treba ojacati kako bi se obezbijedilo da
subjekti koji vrSe implementaciju i donose politike blagovremeno preduzimaju korektivne
radnje u cilju izvrSenja projekata u skladu sa planovima uz minimalno premasivanje troskova i
kasnjenja.

U Tabeli 1.1 prikazan je rezime ukupne ocjene okvira za upravljanje javnim investicijama.



Tabela 1.1. Rezime ocjene Crne Gore

Faza/institucija

Fiskalni principi i

Snaga

1 .
pravila
Srednja: Struktura strateskog okvira prati
Nacionalni i !oglcku h‘qeral‘fhuu a!l .r.1e UkUl:IC.UJe
2 . . |informacije o investicijama niti pouzdane
sektorski planovi .
troSkove.
2
£ Srednja: Formalni institucionalni
- Koordinacija mehar?lvzml peréavaJu !<oord|nacu.l.1. .
S 3 . . Ograniceno izvjeStavanje o potencijalnim
o izmedu subjekata . .
< obavezama prema centralnoj vladi.
4 Procjena
projekata
Alternativno
5 | finansiranje
infrastrukture
Srednja: Zvanicni proces za visegodisnji
Izrada kapitaIrTiVbHd.ie.tj-e us.postavljen.
- - (trogodisnji limiti), ali obavezan je samo
6 | visegodisnjeg za prvu godinu. Visegodisnje projekcije
budzeta prvLi gocind. 9 Je projekcy
po programima, potprogramimai
projektima.
Sveobuhvatnost i
7 | jedinstvo
budzeta
2
c
g Srednja: Procesizradebudzeta za
o Izrada budseta za |ViS€g0diSnje preuzete obaveze nije
< 8 |. ticii uspostavljen. Zakonski okvir zabranjuje
] investicije preusmjeravanje sredstava z kapitalnog u
tekué budzet.
9 Finansiranje
odrzavanja
Srednja: Nema inputa od nezavisnih
eksperata. Kriterijumi za izbor su
10 | Izbor projekata objavljeni ali nedostaju klju¢ni parametri.

Dvije liste projekata,jedna za IPAC ijedna
za kapitalni budzet.

Prep

Efektivnost
. br.

Reformski
prioritet

Srednji

Visok

Srednja: Najvedi projektilokalnih
samouprava se finansiraju iz drzavnog
budzeta. O vladinim garancijama za
velike investicione projekte izvjestaji se
podnose kvartalno.

2,6

Srednji

3. 4,

Visok

Srednja: Ogranicena konkurencija na
trziStima za obezbjedivanje
infrastrukture. Uspostavljeni suodredeni 6
ekonomski regulatori.JPP nijesu u
potpunosti integrisana u proces UJI.

Srednji

Srednji

Srednja: Zamrsen prikazinvesticionih
planova potrosackih ministarstava i
ukupne kapitalne potro$nje. Kapitalni
projekti drzavnih preduzeca se ne
prikazuju.

89

Srednji

Srednja: Razumna zastita tekucih
projekata, i visoko postovanjezabrane
Preusmjeravanja sredstava. Ukupni
troskoviza projekte su ukljuceni u budzet
za 2021.

Srednja: Ostvarenje budzeta je stabilno
u protekle Cetiri godine, uz premasivanje

budzetskih alokacija. 10

Visok

Srednja: Projekti se razmatrajuuz slabu
informisanost Sto ugrozava proces
odabira. Neki projekti suodabrani bez
ispunjavanja kriterijuma.

1,
12

Visok




Faza/institucija

11

Nabavke

Raspolozivost

C. Implementacija

12 | -
finansiranja
Srednja: Pracenje napretkai troskova
Upravljanje veIikihlprojekzta se vr.éi, alinema
13 | portfoliom i centra nog na ZF)ra niti ex-post .
razmatranja projekata.Preraspodjela
nadzor - . o
sredstava je dozvoljena i njome se dobro
upravlja.
Srednja: Projekti se prate, ali izvjestavanje
.. nije adekvatno.Uskladivanje troskova je
Implementacija ) o
14 . dozvoljeno po zakonu. Ex-post revizija
projekata . v e .
projekata se vrsi, izvjeStaj se podnosi
Skupstini i objavljuje.
Upravljanje Srednjavl: Z.ak.on.slie c?bav.eze prggleda i
. podnosenja izvjeStaja o imovini se
15 | javhom . LT P
. . ispunjavaju ali ne i obaveze ukljucivanja
imovinom

podataka o imovini u drzavne racune.

Da bi serijesile ove slabosti, preporukama iz ovog izvjestaja prioritizovano je 16 preporuka

Efektivnost Prep Ref.orr.nski

.br. [ prioritet

Srednja: Sistem e-nabavki je u ranoj fazi

implementacije i nijedan tender velikog

kapitalnog projekta nije realizovan

elektronski.
13,
14, Visok
15

Srednja: Nepostojanje detaljnih

izvjeStaja o napretku. Uskladivanje 14,

troSkova projekta se vrSi u skladusa 15 Srednji

zakonom, ne postoje izuzeci. Nema
sveobuhvatnih planova implementacije.

po kljuénim fazama projektnog ciklusa. Rezime preporuka je datu Tabeli 1.2, a predlozeni

akcioni plan u Dodatku 1.

Tabela 1.2. Crna Gora: Rezime preporuka
. preporuka  Institucija

A. Planiranje odrzivih nivoa investicija

1. Pojednostaviti strateski okvir u cilju obezbjedenja koordinacije i uskladenostiizmedu
dokumenata kako bi se istim vrSilo usmjeravanje alociranja resursa kapitalnih investicija .

2. Unaprijediti upravljanje potencijalnim obavezama po osnovu kapitalnih projekata (i) €iji su
pokrovitelji lokalne samouprave i drzavna preduzeca,i (ii) koji se realizuju preko javnih-
privatnih partnerstava.

3. Izraditi metodologije procjene za pripremu projekata i dati centralizovane smjernice za
njihovu implementaciju radi poboljsanja kvaliteta predloga projekata.

4. Qjacati centralnu podrskuza implementaciona ministarstva i agencije kreiranjem centralnog
tima stru€njaka koji ¢e biti fokusiran na procjenu i razmatranje projekata.

5. Uskladiti regulativu na nacin da se predvidi zahtjev da projekti koji ispunjavaju odredene
kriterijume budu podvrgnuti nezavisnom pregledu od strane eksternih eksperata.

6. lzraditismjernicei procedure sa kontrolnim tackama za centralno razmatranje i ocjenjivanje

projekata JPPi planova za kapitalne investicije drzavnih preduzeca.

3,5
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Preporuka \ Institucija \

B. Al ociranje investicija \

7. Poboljsatikredibilitet limita i buducih projekcija srednjero€nog kapitalnog budzeta i
inkorporirati obracun troskova zivotnog ciklusa u srednjero€ne budzetske planove.

8. Poboljsati transparentnost ukupnih javnih investicija ukljuivanjem informacija o svim
izvorima finansiranja investicijeajavnog sektora u budzetska dokumenta.

9. Obezbijediti da se odgovornost za definisanje limita kapitalnog budZeta i odredivanje
budzetskih aproprijacija, a timeiindividualna odgovornost prema Skupstini za te resurse,
prenese na relevantna sektorska ministarstva, umjesto naimplementacione uprave, kao sto je
sada slucaj.

10. Uvesti sistematizovaniji pristup planiranju odrzavanja i za kapitalnii tekuéi budzet.

11. Izraditi jedinstvenu listu projekata nezavisno od izvora finansiranja, koja treba da ukljuci
dodatne kriterijume radi pruzanja informacija za izbor projekata.

12. Poboljsati postojeée kriterijume za izbor projekata inkorporiranjem onih aspekata koji nijesu
razmatrani ali su od kljuéne vaznosti, uklju€uju¢i minimum ekonomske indikatore, procjenu
rizika i zrelost projekta.

C. Implementiranje investicija \

13. Objedinitii razmotriti portfolio velikih projekata kako bi se omogucilovladi daima pregled
ucinka svih velikih projekata.

14. Izraditi procedure za obezbjedivanje ex-postvrednovanja i revizije velikih kapitalnih
projekata koji suzavrseni i da se rezultati dostavljaju svim relevantnim zainteresovanim
stranama.

13,14

15. Izraditi okvir za izvjeStavanje o velikim kapitalnim projektima radi obezbjedivanja
odgovarajuceg pracenja od strane potrosackih jedinica, MF i resornih ministarstava.
D. Opsta pitanja \

16. Povecati kapacitete optimizacijom koris¢enja postoje¢egosoblja i obezbjedivanjem obuke.

Poboljsati IT podrskuveéom interoperabilnos$éui razvojem novih sistema.

13, 14




. JAVNE INVESTICIJE U CRNOJ GORI

A. Javneinvesticijeiimovina drzave

1. Imovina drzave u Crnoj Gori se povecala u toku posljednjih godina i dostigla najvisi
nivo u toku viSe od deset godina. Pocetkom 2000-ih na imovinu drzave su narocito uticali
putni infrastrukturni projekti. Kao i u drugim zemljama regiona, globana finansijska kriza (GFK) iz
2007. imala je uticaje u 2009. $to je vodilo naglom padu javnih investicija i padu imovine. Od
2015, javne investicije Crne Gore su se vratile na nivoe iz perioda prije krize, na oko 7 procenata
BDP godisnje, sto je u velikoj mjeri bilo posljedica prve faze projekta autoputa Bar-Boljare (ABB),
Ciji su troSkovi procijenjeni na blizu 20 procenata BDP-a i koji bi trebalo da unaprijedi vezu
izmedu Jadranske obale Crne Gore i Srbije. Povecanje javnih investicija omogudilo je da imovina
drzave i dalje bude jedna od najveéih u odnosu na uporedne zemlje (Slika 1.1).

2. Uticaj povecanih javnih investicija na imovinu drzave izgleda da je nizi nego u
proslosti. zmedu 2007. i 2011, godiSnje javne investicije su u prosjeku iznosile 7 procenata BDP,
$to je dovelo do toga da imovina dostigne najvisu vrijednost od 56 procenata BDP, uz povecanje
do 37 procenata u odnosu na nivo iz 2007. Medutim, izmedu 2012. i 2019, kada su godisnje
javne investicije u prosjeku iznosile 6.8 procenata BDP, imovina drzave je porasla za svega 4,4
procenata. Sporiji rast imovine bi se mogao objasniti koncentracijom investicija u jednom sektoru
i na jedan projekat koji tek treba da bude zavrsen, a koji je vjerovatno potisnuo druge investicije.

Slika 1.1. Imovina Drzave u Crnoj Gori (% BDP)
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3. Visoki nivoi javnih investicija uzeli su danak od fiskalne odrzivosti Crne Gore.

100.0

Gotovinski deficit centralne viade se i dalje odrzava na nivou iznad ciljanih 3 procenta definisanih
Zakonom o budzetu i fiskalnoj odgovornosti (ZBFO) od usvajanja u 2014. Visoke javne investicije
su igrale klju¢nu ulogu u prekoracivanju deficita preko ciljane vrijednosti u vecini godina izmedu
2011.i 2019. Glavni faktor ovog trenda bio je projekat ABB. Bez te investicije, gotovinski deficit
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bio bi blizi cilju, pod pretpostavkom da su odredeni, ne svi resursi bili upotrijebljeni za
finansiranje drugih inicijativa (Slika 1.2.a). Stavide, slabi fiskalni scenario bio je izloZen stresu zbog
pandemije COVID 19 u 2020, sto je imalo vazan uticaj na ekonomiju Crne Gore s obzirom na
znacaj koji turizam ima za ekonomiju.

4. Javne investicije su bile vazan faktor koji je doprinio evoluciji duga opste vliade u
toku posljednjih pola decenije. Kao i kod drugih ekonomija u razvoju, Crna Gora se oslanja na
eksterno finansiranje javnih investicija. IzvjeStaj o dugu opste vlade u 2019. pokazuje da je 186
miliona eura isplac¢eno iskljucivo za implementaciju projekata; od tog iznosa 143 miliona eura je
usmjereno na ABB, sto je vel bio slucaj u prethodnim godinama. Godina 2020. predstavljala je
predah od ovog trenda s obzirom da se Vlada obratila povjeriocima radi pribavljanja resursa za
suzbijanje uticaja pandemije. Medutim, povlacenja kredita vezanih za projekte ¢inila su skoro 2
procenta BDP, s tim $to suona vezana za ABB bila najvisa — priblizno 0,5 procenata BDP (Slika
1.2.b).

Slika 1.2. Deficit, dug i javne investicije (% BDP-a)

() Gotovinskideficit i javne investicije (b) Dug opstevladei kumulativne isplatedugaza
autoput Bar-Boljare
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Izvor: WEQ, Zavrsniracunivlade i procjene kadrova MMF-a

5. Do pocetka pandemije, povecanje kapitalne potrosnje je djelimi¢cno nadoknadeno
nizom teku¢om potrosnjom. Vlada je ostvarila ustedu kod tekuce potrosnje, mada to nije
dovoljno za pokrivanje poveéanih investicija; kapitalna potrosnja se povecala za 4 procenta BDP
izmedu 2014. i 2019, ali je tekuca potrosnja pala za samo 3,2 procenta BDP u 2019, kada je
dostigla najniZi nivo3. Ovaj trend je preokrenut— nadamo se privremeno — uticajem pandemije,
$to je vodilo ka tome da nadlezni organi povecaju tekucu potrosnju kako bi rijesili zdravstvenu
krizu i obezbijedili ekonomsku podrsku sektorima koji su najvise pogodeni pandemijom. Udio

3 Brojke se porede do 2019, zato $to se u 2020. tekuca potro$nja povecala na40,6 procenata BDP zbog uticaja pandemije
COVID-19.
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kapitalne potro$nje u ukupnom budzetu se takode poveéao u toku posljednjih godina, kao Sto je
gore pomenuto, zbog projekta ABB (Slika 1.3).

Slika 1.3. Tekuéa i kapitalna potrosnja

(@) Tekuca i kapitalna potrosnja (% BDP) (b) Tekuéa i kapitalna potrosnja (% ukupne)’
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Izvor: zavrsniracunivlade
1/ Kodovi ekonomske klasifikacije 4411, 4412, 4413, 4414, 4416 koris¢enisu za procjenu vrijednosti nefinansijske imovine. Kodovi
4415, 4417, 4118 14419 su u okviru ,Ostalih kapitalnih izdataka".

6. Stopa izvrSenja kapitalnog budzeta u Crnoj Gori djeluje bolje nego u susjednim
zemljama, ali je pod velikim uticajem realizacije projekta ABB. Uobicajeno je da se zemlje
suocCavaju sa izazovima kod implementacije kapitalnih projekata koji mogu voditi znacajnim
fluktuacijama izvrSenja budzeta. U Crnoj Gori prosjecno odstupanje izmedu prognoze budzeta i
konaénog ostvarenja za 2016 — 2018 bilo je jednako pod-izvrSenju od 13 procenata, $to je nize
od prosjeka iz drugih zemalja Evrope. Veca stopa izvrSenja se objasnjava velikim udjelom ABB u
ukupnom kapitalnom budzetu izmedu 2015.il 2019. — blizu 70 procenata osim u 2016. godini
(Slika 1.4).

Slika 1.4. IzvrSenje kapitalnog budzeta
(a) Prosjecno odstupanje izmedu ostvarenjai prvobitnog

; . (b) IzvrSenje javnih investicija
budzeta (Procenatstvarne potrosnje 2016 -18)

20 120%

° ]

220 80%
()
() () ®
40 60%
40%
-60
20% [)
-80
0%

100%

-100 2015 2016 2017 2018 2019
Estonia Montenegro Croatia Bulgaria Moldova
Ukupno W BBH ® BBH/Ukupno
Izvor: Izvjestaji o izvrsenju budzeta Izvor: Zavrsniracuni
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B. Strukturai finansiranje javnih investicija

7. Eksterno finansiranje je vazan izvor sredstava za javne investicije u Crnoj Gori i ono
definiSe njeno upravljanje javnim investicijama. Na osnovu izvje$taja o dugu opste viade,
misija je zakljucila da se priblizno 35 procenata neizmirenog duga odnosi na implementaciju
javnih investicija. 4 Priblizno trecina (62 procenta) ovog iznosa je ugovorena bilateralnim
ugovorima sa drugim vladama, narocito za projekat ABB koji finansira kineska Ex-Im Banka.
Visestruki finansijski partneri takode obezbjeduju sredstva za implementaciju projekata,
prvenstveno u sektoru vode, energetike i puteva, koji ostvaruju benefite od koncesija. ®
Apsorpciju eksternog finansiranja opet odreduje ABB, koji je bio odgovoran za vecinu povladenja
vezanih za projekte izmedu 2015. i 2020. O relevantnosti eksternog finansiranja svjedoci
postojanje liste projekata u cilju identifikovanja, u ranoj fazi, projekata koji se mogu kvalifikovati
za IPA finansiranje i druge raspolozive izvore finansiranja radi obezbjedivanja da priprema bude u
skladu sa zahtjevima EC (Slika 1.5).

Slika 1.5. Struktura stranog duga (% ukupnog) '

Bar-Boljare
th. 20.8%

Finansiranje iz
budZeta

50.5% Ostalo vezano za

projekte
12.8%

Podrska za otklanjanje
posljedica kovida

9
Oprema 12.4%

0.7% Bilateralno Ostalo
0.3% 2.8%

Izvor: Izvjestaji o dugu opste vlade 2016 — 2020 i procjene kadrova MMF

1/ Klasifikacija dugaje uradena naosnovu podataka dostupnih u izvjestajima o dugu i podataka o kreditorima dostupnim na
internetu. Projekti su mogli ukljucivati kredite za finansiranje aktivnosti osim sticanja nefinansijske imovine ali dostupnipodaci
nijesu omogucdili dalju diferencijaciju.

8. Lokalne samouprave su realizovale veéi udio javnih investicija u proteklim
godinama, najvedi dio potrosnje i dalje predstavlja odgovornost centralne vlade. Javne
investicije lokalnih samouprava (LSU) u prosjeku su iznosile 1,0 procenta BDP izmedu 2017. i
2019, uz povedanje u 2020. godini na 1,7 procenata, sa glavnim gradom Podgoricom na prvom
mjestu po veli¢ini potrosnje. Od 24 lokalne samouprave, sedam je odgovorno za 80 procenata
kapitalnih investicija lokalnih samouprava, s glavnim gradom na prvom mjestu, na koji se odnosi

4 Ova procjena je dobijena kori$¢enjem informacija o stanju inostranog duga za period 2017-2020 datih u izvjestajima o dugu
opste vlade. Ne ukljucuje transakcije pred-finansiranja koje vlada koristi za pokrivanje buducih dospjelih obaveza kojima se
povecava stanje duga na kraju svake fiskalne godine, ali i povecavaju dostupni depoziti za pokrivanje bududéih placanja.

> Informacije o grantovima za javne investicije nijesu bile dostupne misiji. Znacaj bilateralnog finansiranja za investicione
projekte mogao biti manji da su te informacije bile dostupne.
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44 procenta investicija lokalnih samouprava. Na tih sedam opstina takode se odnosi 77
procenata neizmirenog ukupnog duga lokalnih samouprava (Slika 1.6).

Slika 1.6. Javne investicije

(a) Javne investicije, centralni vs. lokalni nivo (b) Udio lokalnesamoup. ujavn.investicij. (2017 -2020)
(Procenat BDP-a) (Prosjecni procenat ukupnih invest. lokalne samouprave)
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Izvor: Zavrdniracunivladei izvjestaji opstina o izvrsenju
9. Vlada daje garancije drzavnim preduzec¢ima (DP) za realizaciju kapitalnih investicija

u odredenim klju¢nim sektorima ekonomije. UceSée DP u obezbjedivanju infrastrukture je
skoncentrisano na energetiku, vodu i saobracdaj. Krajem 2020, kreditne garancije drzavnim
preduzedima za ugovoreni iznos od 307 miliona eura izdate su kao podrska za finansiranje
investicionih projekata, s tim da je oko tredine tog iznosa jos uvijek neizmireno (Slika 1.7).

Slika 1.7. Garancije date DP za investicione Slika 1.8. Kapital JPP (2019)
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10. JPP tek treba da odigraju znacajnu ulogu u obezbjedivanju javne infrastrukture u
Crnoj Gori. Sa 2,5 procenata BDP-a imovina drzave je sli¢an imovini susjednih zemalja ali je ispod
prosjeka ekonomija u nastajanju koji iznosi 5.4 procenata BDP-a. 6 Iskustvo sa JPP je ograni¢eno s
obzirom na malo domace trziSte i neadekvatan okvir koji je nedavno revidiran. Sa usvajanjem
novog zakona o JPP, nadlezni organi oCekuju da ¢ée modéi da obezbijede vise projekata javnih
investicija putem ovog mehanizma (Slika 1.8)

Slika 1.9. Javne investicije po funkciji (% ukupnog)
(@) 2014 — Svi sektori (b) 2020 — Svi sektori
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Izvor: ZavrsniracuniVlade

11. Implementacija velikih infrastrukturnih projekata u Crnoj Gori je dovela do
naginjanja funkcionalnog alociranja resursa ka ekonomskom sektoru. Izgradnja projekta
ABB je registrovana u ovom sektoru i to pomaze objasnjenju velikog dijela tog trenda. U
prosjeku, ovaj projekat je apsorbovao vise od pola godisnjeg investicionog budzeta od 2015.
godine. S obzirom da je investicioni program drugi po veli¢ini u toku ovog perioda takode u
okviru ekonomskog sektora i u vezi sa putevima, alokacija resursa prema ovom sektoru je bila u

® Podacizasnovanina procjenama MMF-a s obzirom da detaljni podaci o JPP nijesu bili dostupni misiji.
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prosjeku vise od 20 puta veca od iznosa alociranog za sektor drugi po veli¢ini. Sektori sem
ekonomskih djelatnosti su odrzali svoje relativne udjele u investicionom budzetu, sa najveéim
dobicima izmedu 2014. i 2020. u oblasti Zivotne sredine i prosvjete (Slika 1.9).

12. Investicioni projekti su skoncentrisani u nekoliko programa koje uglavnhom
implementiraju dva subjekta. Uprava za saobracaj (US) i Uprava za javne radove (UJR) su
odgovorne za implementiranje kapitalnih projekata u Crnoj Gori; prva obuhvata projekte iz
saobracaja dok druga pokriva sve druge projekte vezane za kapital. Ova dva subjekta su bila
odgovorna za 91 procenat kapitalnih investicija u 2019. Program za izgradnju ABB bio je
odgovornost Uprave za saobracaj i apsorbovao je vecinu investicionih resursa u 2019, 55
procenata i bio je 4,6 puta vedi od projekta drugog po velicini, koji je takode bio iz sektora za
puteve (Slika 1.10).

Slika 1.10. Javne investicije po programima i implementacionim subjektima

(@) Po investicionom programu (b) Po implementacionom subjektu
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Izvor: Zavr$niracunivlade

C. AutoputBar-Boljare

13. Autoput Bar-Boljare je izuzetno kompleksan projekat na mnogo nacina. Projektovan
je na priblizno 170 km kompleksnog terena, zahtijeva napredne inzenjerske kapacitete kojih
nema u Crnoj Gori, i morao je da se podijeli u pet dionica cija realizacija je planirana u Cetiri faze’.
Ocekuje se da ¢e zavrSetak autoputa imati znacajan uticaj na ekonomiju zemlje: povezaée luku
Bar sa mrezom Srbije, unaprijediti povezanost nedovoljno razvijenog sjevernog regiona zemlje i
obezbijediti vezu sa Trans-evropskom transportnom mrezom.

’ Detaljnim prostornim planom za autoput Bar-Boljare (2008) identifikovane su sliedece faze izgradnje autoputa: fazal:

Smokovac-Matesevo; faza Il: MateSevo-Andrijevica i Smokovac-Farmaci; faza Ill: Andrijevica-Boljare i faza IV: Podgorica-
Burmani.
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14. Troskovi izgradnje ABB izazvali su zabrinutosti od pocetka. Troskovi prve faze auto-
puta procijenjeni suna 23 procenta BDP drzave u vrijeme potpisivanja ugovora, $to je vodilo
prema prosjecnim troskovima po kilometru od 19,7 miliona eura; ovaj put bi bio jedan od
najskupljih u svijetu. Finansira se kreditom koji je bio jednak iznosu od 20 procenata drzavnog
BDP u 2014, kada je dug iznosio 63 procenta BDP, vec¢ iznad limita od 60 procenata koji je
odobren Zakonom o budzetu i fiskalnoj odgovornosti za tu godinu.

15. Pored visokih troskova, ABB je suocio vladu sa drugim znacajnim izazovima vezano
za fiskalne rizike, poreske prihode i kasnjenja kod projekta. Zakon o autoputu Bar — Boljare
usvojen 2014. godine predvidio je vazne ustupke za projekat, kao sto je poresko izuzece za
gradevinske radove, radnu snagu i uvoz vezan za autoput zbog gradevinskih troskova. Dodatni
radovi su odobreni pocetkom izvrSenja ugovora za aktivnosti za koje bi se oéekivalo da budu
ukljucene u prvobitni projekat, kao sto je snabdijevanje strujom; isto je ucinjeno u okviru
smjernica ugovora, kojima je dozvoljeno povecanje troskova do 10 procenata po osnovu
dodatnih radova. Crna Gora je preuzela i znacajan rizik deviznog kursa pristankom da obezbijedi
finansiranje projekta u US dolarima, i taj rizik se materijalizovao. Takode se smatra da autoput
ima veliki uticaj na Zivotnu sredinu u oblasti koja je pod zastitom UNESCO-a. Konacno, zavrsetak
autoputa je odlozen od 2019. na 2021, Sto je oko 40 procenata viSe vremena nego $to je
planirano.

16. Projekat ABB je dobar primjer za ilustrovanje kako postojeci okvir UJI treba
koristiti za upravljanje velikim projektima. Postojeci okvir UJI nije bio uspostavljen u vrijeme
planiranja ABB i njegovog odabira za implementaciju. Komentari dati nize u tekstu su neka
pitanja koja sumogla biti identifikovana prilikom odobravanja ovog projekta da je postojedi okvir
bio uspostavljen u 2014. godini, kao i neke pouke na osnovu implementacije ovog projekta:

o Fiskalna pravila ili principi: sa dugom iznad 60 procenata BDP i prosjecnim primarnim
deficitom od 3,8 procenata BDP u periodu izmedu 2011 i 2014, fiskalni prostor je bio
ogranicen za preduzimanje velikog projekta koji nosi znacajne fiskalne rizike. Slican projekat
bi danas trebalo odobriti samo ako je izvodljiva konvergencija prema ogranicenjima iz
pravila.

e Nacionalni i sektorski planovi: iako je projekat prisutan u drzavnim planovima vec vise
decenija, strateski planovi nijesu ukljucivali procjenu troskova, ¢ak iako su postojale.
Redovnim azuriranjem planova treba identifikovati velike inicijative i obezbijediti procjenu
troskova na opstem nivou.

¢ Procjena projekta: Sprovedene su dvije procjene 2009. i 2012. Ciji zakljucak je bio da
projekat nije odrziv. Trecu studiju izvodljivosti, kao podrsku projekta, uradila je
implementaciona kompanija i nije bila objavljena. Mjere za ublazavanje rizika deviznog kursa
po osnovu kredita u US dolarima nijesu usvojene. Za velike projekte treba izradivati studije
izvodljivosti i u idealnim uslovima objaviti ih prije odabira.
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e lzrada viSegodisSnjeg budzeta: informacije o viSegodi$njim budzetskim preuzetim
obavezama koje proisticu iz ugovora nijesu objavljene zajedno sa budzetskom
dokumentacijom, a sto bi bilo u sluzbi bolje procjene raspolozivog fiskalnog prostora za nove
javne investicije i informisanja drustva o preuzetim obavezama po osnovu projekta.

¢ Finansiranje odrzavanja: troskovi odrzavanja ovog autoputa jo$ nijesu procijenjeni niti
inkorporirani u srednjero¢nu fiskalnu perspektivu, mada se ocekuje da ¢e biti znacajni s
obzirom na broj mostova i tunela.

e lzbor projekta: postojedi kriterijumi za izbor projekata nijesu ispostovani —pozitivna procjena
projekta — niti nezavisni pregled projekta.

e Nabavke: Zakonom o javnim nabavkama dozvoljeno je da se projekat realizuje po
alternativnom procesu.

e Upravljanje portfoliom i implementacija projekta: blisko pracenje projekta se vrsi
prvenstveno od strane Ministarstva za kapitalne investicije, mada se informacije rijetko
objavljuju.

17. Zavrsetak ABB do kraja 2021. predstavlja priliku za Crnu Goru jer bi se time
oslobodili resursi u budzetu za kapitalne investicije. Pritisak na dug trebalo bi da se smanji, s
obzirom da je 93 procenta kredita isplaceno na kraju 2020. ZavrSetkom projekta trebalo bi da se
smanji kapitalna i tekuca potrosnja za priblizno 2,8 odnosno 0,2 procenta BDP, Sto bi moglo da
predstavlja podrsku investicijama u drugim sektorima ili ustedi za poboljsanje fiskalne pozicije
zemlje. Snazan okvir UJI u Crnoj Gori je od klju¢nog znacaja za obezbjedivanje da kapitalne
investicije donesu najvisi povrat za drzavu. U narednim odjeljcima ovog izvjestaja dat je pregled
prednosti, slabosti i prilika za UJI u Crnoj Gori.

Il. EFIKASNOST JAVNIH INVESTICIJA U CRNOJ
GORI

18. Kvantitet usluga koje pruza infrastruktura Crne Gore izgleda da zaostaje za
kvantitetom uporednih zemalja u toku posljednjih godina. Na osnovu metodologije MMF-3,
fizicki autput infrastrukture se mjeri uz pomoc Cetiri indikatora i to iz sektora obrazovanja,
energetike, zdravlja i vode. 8 Autput infrastrukture Crne Gore je nizi nego u uporednim zemljama
Evrope za dva od Cetiri indikatora, tj. obrazovanje i zdravlje, mada je minimum isti kao prosjek
ekonomija u nastajanju (Slika 2.1). Medutim, indikatori za struju i zdravlje su se blago pogorsaliu
toku proslih nekoliko godina, $to ukazuje da projekat Bar-Boljare istiskuje investicije iz ovih
sektora.

8 "Kako javne investicije uciniti efikasnijim”jun 2015, MMF.
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19. Kvalitet infrastrukture Crne Gore se takode pogorsao izmedu 2012.i2017°. Prema
gore navedenim metodologijama, kvalitet infrastrukture, prema mjerenju ankete o kvalitetu
infrastrukture koju je sproveo Svjetski ekonomski forum (2. stub izvjestaja o globalnoj
konkurentnosti) smatra se nizim kod infrastrukture Crne Gore nego u uporednim zemljama (Slika
2.2).

Slika 2.1. Mjere pristupa infrastrukturil

o . Slika 2.2. Percepcija kvaliteta infrastrukture
(posljednje godine)
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Izvor: Baza podataka Svjetske banke o razvojnim indikatorima.

1/ “Infrastruktura javhog obrazovanja” pokazuje broj nastavnika srednjih Skola na 1.000 osoba; “proizvodnja struje po glavi
stanovnika” pokazuje stotine kWh po osobi; “infrastruktura javnog zdravstva” pokazuje broj bolnickih kreveta na 1000 osoba;
i "pristup precis¢enim vodama” se mjeri procentom stambenih jedinica opremljenih cjevovodom zavodosnabdijevanje. Podaci
o Crnoj Goripoticu iz baze podataka Svjetske banke o razvojnim indikatorima.

20. Projekat autoputa Bar-Boljare ce vjerovatno imati negativan uticaj na procjenu
efikasnosti javnih investicija za Crnu Goru, iako bi mogao obezbijediti druge benefite u
drugim sektorima u dugorocnoj perspektivi. Znatan brojresursa investiranih u ovaj projekat -
3 procenta BDP godiSnje, u prosjeku — je usmjeren na jedan sektor ekonomije i u odredeni region
zemlje, ogranicavajuci uticaj na ukupnu percepciju kvaliteta infrastrukture. Ocekivalo bi se da ¢e
efekat ,istiskivanja” koji ¢e ova investicija vjerovatno imati na inicijative iz drugih sektora
rezultirati ograni¢avanjem pruzanja boljih usluga u tim oblastima. Stavi$e, odlaganja zavretka
takode uticu na mogucnost korisnika da imaju koristi od ove investicije.

9 Posliednje informacije koje je misija imala na raspolaganju su iz 2017. godine.
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Okvir 2.1. Definicija granice i jaza efikasnosti javnih investicija

Granica efikasnostijavnih investicijaide putem zemalja koje obezbjeduju najvisi nivo infrastrukturnih autputa
za najniziiznos infrastrukturnih investicija tokom vremena; izraCunava se koris¢enjemjavnog kapitala po
glavi stanovnikai kvalitativnih i kvantitativnih indikatora (na pr. fizickog autputa). Gdje se neka zemlja nalazi
u odnosu na tu granicu pokazuje mjeru njene efikasnosti u konvertovanju infrastrukturne potrosnje u

infrastrukturne ishode (outcomes). Vertikalna udaljenost ispod granice predstavlja jaz efikasnosti.
Izvor: Kadrovi MMF -a

Slika 2.3. Granicai jaz efikasnosti - Indikatori kvaliteta autputa
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lll. INSTITUCUJE UPRAVLJANJA JAVNIM
INVESTICIJAMA

A. Okvirocjenjivanjaupravljanja javnim investicijama (OUJI)

21. MMF je izradio okvir za ocjenjivanje upravljanja javnim investicijama (OUJI) u cilju
ocjenjivanja kvaliteta upravljanja javnim investicijama zemlje. Njime se vrsi identifikovanje
prednostii slabosti institucija i uz njega se daju preporuke za jacanje istih i povecanje efikasnosti
javnih investicija.

22. Ovim mehanizmom vrsi se vrednovanje 15 ,institucija” ukljucenih u tri glavne faze
ciklusa javnih investicija (Slika 3.1). To su: (i) planiranje investicionih nivoa za sve subjekte
javnog sektora radi obezbjedivanja odrzivih nivoa javnih investicija; (ii) alociranje investicija
odgovarajuéim sektorima i projektima, i (iii) realizacija produktivne i stalne javne imovine.

23. Za ovih 15 institucija, analiziraju se i daju bodovi za tri indikatora, prema skali koja
odreduje da li je odredeni kriterijum ispunjen u potpunosti, djelimicno ili nije ispunjen (v.
Dodatak 2). Svaka dimenzija se ocjenjuje po osnovu tri aspekta: institucionalne strukturiranosti,
efektivnosti i reformskog prioriteta:
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Institucionalna struktura (dizajn) odnosi se na objektivne Cinjenice koje pokazuju da su
uspostavljene odgovarajuce organizacije, politike, pravila i procedure. Prosjecna ocjena tri
dimenzije institucionalne strukturiranosti daje ocjenu institucije, koja moze biti visoka, srednja
ili niska.

Efektivnost se odnosi na stepen u kojem se namjeravana svrha ostvaruje ili postoji jasan
koristan uticaj. Prosjecna ocjena efektivnosti tri dimenzije daje ocjenu efektivnosti odredene
institucije, koja mozZe biti visoka, srednja ili niska.

Reformski prioritet se odnosi na to da i je u odredenim uslovima sa kojima se Crna Gora
suocava vazno unaprijediti pitanja sadrzana u okviru institucije.

Slika 3.1. Dijagram okvira OUJIL

Planiranje fiskalno odrzivih i

djelotvorno koordinisanih javnih
15. q investicija
. . Praéenje javne . e

Blagovremena i racionalna . Fiskalni ciljevi i

realizacija investicija 14. pravila 2

Upravljanje Nacionalno i
implementacijom sektorsko

projekata planiranje

13.
Upravljanje
portfolijom i nadzor

3.
Koordinacija izmedu'
subjekata

P/,
%,
12. %

Raspolozivost fD‘ 4.
finansiranja Procjena
projekata

5.
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\ELEWC finansiranje
infrastrukture
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Opsta (medusektorska) pi

Pravni okvir, IT sistem, kadrovski kapaciteti

Izvori: Ocjenjivanje upravljanja javnim investicijama: Pregled i azuriranje, april 2018, MMF.
http://www.imf.org/en/Publications/Policy-Papers/Issues/2018/05/10/pp042518public-investment-management-
assessment-review-and-update
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B. Opstaocjena

24. Ocjena infrastrukturnih institucija Crne Gore je jaca za institucionalnu
strukturiranost nego za efektivnost. To je uobicajeno kod ekonomija u ranoj fazi
implementiranja dobrih praksi u raznim oblastima upravljanja javnim finansijama. Nedavnim
regulatornim izmjenama za poboljSanje upravljanja javnim investicijama mogli bi se objasniti visi
rezultati u odnosu na uporedne zemlje (Okvir 3.1)

Okvir 3.1. Regulatorna unapredenja UJI
Zakoni i propisi usvojeni u posljednje vrijeme za jacanje UJI su:
i. zakon o fiskalnoj odgovornosti, kojim su uvedena fiskalna pravila, u 2014.
ii. propis o ocjenjivanjui odabiru projekata koji treba da vode zrelijim projektima i boljoj transparentnosti
pri odabiru inicijativa.
iii. novizakon o JPP koji treba da doprinese razvoju trzista za privatne investicije u javnu imovinu; i

iv. novizakon o javnim nabavkama koji obezbjeduje transparentnost i konkurentnost javnog ugovaranja.
Izvor: kadroviMMF-a

25. Uticaj nedavnih regulatornih promjena tek treba da se odrazi na efektivnost
upravljanja javnim investicijama. Podzakonska akta za implementaciju JPP usvojena su u 2020,
ali od tada nije ugovoren nijedan projekat. Ocekuje se da ce politika JPP u koju ¢e biti ukljuceni
prioritetni projekti koji bi se mogli implementirati putem ovog mehanizma biti zavrsena do
sredine 2022. Kapacitete i sposobnosti za pripremu projekata treba unaprijediti kako bi se
obezbijedilo da procesi i komisije za vrednovanje sprovode jednu izazovnu funkciju a ne samo
prikupljaju informacije. Izazovi primjene novih politika i smjernica se kombinuju sa slabim
praksama iz drugih oblasti, kao $to je stratesko planiranje koje ne daje odgovarajuée smjernice za
javne investicije, ili budZetske prakse koje zahtijevaju visok stepen koordinacije koja trenutno ne
postoji, smanjujuci efikasnostimplementacije projekata.

26. U narednim odjeljcima data je detaljna ocjena institucija za upravljanje javnim
investicijama u Crnoj Gori. Svakoj instituciji data je ukupna ocjena za institucionalnu strukturu
(dizajn) i za efektivnost kako je prikazano na slikama 3.2 3.3. U naredna tri odjeljka ovog
poglavlja data je detaljna ocjena zajedno sa prate¢im dokazima za te ocjene.
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Slika 3.2. Strukturiranost institucija za upravljanje javnim investicijama
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Slika 3.3. Efektivnost institucija za upravljanje javnim investicijama
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Napomena: MNE = Crna Gora; LIDC = niskoprihodne zemlje u razvoju; EME: trziSne ekonomije u nastanku
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C. Planiranje investicija
1. Fiskalni principi ili pravila (Strukturiranost— Visoka; Efektivnost—Niska)

27. Crna Gora ima vise fiskalnih pravila usmjerenih na obezbjedivanje ¢vrstog i
stabilnog temelja za srednjeroc¢ni budzetski okvir. Ova pravila usvojena su odobrenjem ZBFO
u 2014. godini. Okvirom se pokusava obezbijediti fiskalna odrzivost na nacin da se ogranicenja
drzavnog duga i deficita dopunjavaju limitima potrosnje i potencijalnih obaveza. Taj okvir se
primjenjuje na opstu vladu, mada su limiti iz pravila uglavnom na nivou centralne vlade. ZBFO
takode ukljucuje pravila na nivou opste vlade. U tabeli 3.3 prikazan je rezime pravila iz ZBFO i
najnovija ostvarenja.

28. Smjernice fiskalne politike (SFP) cine kontinuirani sredjerocni fiskalni okvir koji se
priprema na godisnjoj osnovi i daje informacije za proces izrade budzeta. SFP obuhvata
budzetsku godinu plus dvije buduée godine i vlada ga usvaja svake godine krajem aprila.
Smijernice fiskalne politike predstavljaju srednjerocne ciljeve ekonomske politike, projekcije
makroekonomskih indikatora i fiskalne agregate po ekonomskoj klasifikaciji. Takode pravi razliku
izmedu tekuéeg i kapitalnog budzeta ali ne i izmedu tekuéih i novih projekata. Kona¢no SFP
pokazuju fiskalne agregate ekonomske i fiskalne politike u odnosu na kriterijume fiskalne
odgovornosti, tj. fiskalna pravila.

Tabela 3.1. Fiskalna pravila u Crnoj Gori

e . . Najnovije o
Kriterijumi*** Indikator . Clan zakona

ostvarenje*

Primarni fiskalni bilans Pozitivan -6.65% Clan 19

Tekudi izdacii transferi Nizi od prihodai grantova Clan 19
-236.6m EUR

Budzetski deficit Manji od 3% BDP -8.9% Clan 20

Javni dug Manji od 60% BDP 105% Clan 20

Stopa rasta limita tekuéeg Manji od prognozerealnog rasta | Nije dostupno™ Clan 22

budzetai drzavnih fondova BDP

Rast kapitalnog budzeta i rezervi Manji od prognoze nominalnog Nije dostupno * Clan 22

rasta BDP
Ukupno garancije Manji od 15% BDP 5.1%** Clan 53
Deficit lokalne samouprave Manji od 10% lokalnih prihoda Nije dostupno* Clan 27

Izvor: Procjene kadrova MMF-a zasnovane na zavrsnim izvjestajima za 2020.

Napomene:

*Sve brojke se odnose na zavrsne racune za 2020. ukoliko nije naznaceno drugacije.

**Neizmirene drzavne garancije izdate od strane Vlade Crne Gore za strane i domace kredite kako je dato u izvjesStajima o
dugu opste vlade za 2020. godinu

***Svi kriterijumi se odnose na centralnu vladu sa izuzetkom deficita lokalne samouprave.

+Podacinijesu dostupni misiji
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29. lako pravni okvir za fiskalna pravila postoji i smjernice fiskalne politike se redovno
izraduju i usvajaju, njihova efektivnost je upitna s obzirom da njihovo postovanje djeluje
ograniceno. Nivo duga je premasio cilj od 60 procenata BDP od usvajanja fiskalnih pravila u
2014. godinii odrzavao je rastuci trend u toku protekle tri godine, od 64 do 105 procenata BDP.
Vladini planovi za uskladivanje budzZeta na nacin da se postigne postovanje fiskalnih pravila
nijesu bili uspjesni. Osim toga, ZBFO nema klauzule o oslobadanju od obaveza koje omogucavaju
vladi da krsi pravila u slucaju odredenih unaprijed utvrdenih dogadaja. Smjernice fiskalne politike
ne daju podatke o postovanju fiskalnih pravila iz prethodnih godina i oni se prate samo ex-post
od strane Drzavne revizorske institucije (DRI). Prosjec¢no odstupanje izmedu SFP i odobrenog
budzetskog deficita je oko 1,6 procenata BDP , od 2018. Dok prosjecno ostvarenje budzetskog
bilansa odstupa od fiskalnog pravila (3 procenta) za oko 1,9 procenata BDP (Slika 3.4).

Slika 3.4. Postovanje fiskalnih pravila

(a) Deficit opsSte vlade(procenat BDP) (b) Javni dug (procenat BDP)
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Izvor: Ministarstvo finansija i socijalnog staranja

30. Vlada vrsi razmatranje opcija za jacanje sprovodenja fiskalnih pravila. Cilj
amandmana Zakona o BFO bio bi povecanje efektivnosti fiskalnih pravila jacanjem ex-ante
pracenja i obezbjedivanjem njihovog postovanja. Medu opcijama koje se analiziraju je i
formiranje fiskalnog savjeta koji ¢e vrsiti ocjenjivanje da li su fiskalni planovi uskladeni sa
postoje¢im pravilima, sto bi moglo doprinijeti ocjenjivanju da li su veliki projekti uskladeni sa
fiskalnom odrzivoséu.

2. Nacionalnii sektorski planovi (Strukturiranost— ; Efektivnost—Niska)

31. Zvanicni strateski okvir Crne Gore se zasniva na hijerarhiji dokumenata koji
proisticu iz politicke vizije vlade i medunarodnih obaveza (Slika 3.5). Vladina op3ta
nacionalna vizija i strateski ciljevi sadrzani su u dokumentu ,Pravci razvoja“ ' koji predvida
ciljeve politike za cetvorogodisnji period i ne zavisi od trajanja mandata vlade. Svaka nova vlada

“Najnoviji je ,Pravcirazvoja, 2018-2021", Vlada Crne Gore, 2017.
https://www.gov.me/dokumenta/2dd9df24-452f-4bbf-8b48-78e047bc243f
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izraduje srednjerocni program rada i fiskalnu strategiju, definiSudi ciljeve politike za svoj
Cetvorogodisnji mandat . Strategije vezane za pristupanje EU, ukljucujué¢i Program ekonomskih
reformi (ERP), takode daju doprinos definisanju strateskih prioriteta na visokom nivou. Ispod
ovog nivoa, uz strategije koje izraduju potrosacke jedinice sa fokusom na infrastrukturi izraduju
se i dvogodisnji akcioni planovi koji uklju¢uju pojedinosti o aktivnostima vezanim za investicije,
njihovim ocekivanim troskovima, indikatorima ucinka i ciljevima (uglavnom autputima i, u
ogranicenom broju slucajeva, ishodima (outcomes)) u toku srednjero¢nog perioda.

Slika 3.5. Sistem planiranja politike u Crnoj Gori

Inauguracioni govor predsjednika Viade Medunarodne obaveze - UN, NATO, EU, STO, itd.

Vizija razvoja

Nacionalna
strategija
odrzivog

razvoja do 2030

Srednjoro¢ni
program rada

Program Program
ekonomskih pristupanja
reformi Crne Gore EU

Sporazum o
partnerstvu sa
EU

Fiskalna Pravci razvoja

Viade strategija Crne Gore

Srednjoro¢ni program rada Smijernice makroekonomske i . o . Vremenski okvir: 3, 4 ili viSe
L ) ™ Sektorski strateSki dokumenti }
resornih ministarstava fiskalne politike godina

Godi$nji program rada Vlade Godi$nji budzet Akcioni planovi Vremenski okvir: 1-2 godine

Izvor: Kancelarija generalnog sekretarijata Vlade Crne Gore

32. Strateski okvir planiranja ne usmjerava alociranje resursa javnim investicijama u
praksi na efektivan nacin. Njegovu efektivnost onemogucava visoka fragmentacija okvira
planiranja; ogranicena koordinacija izmedu inicijativa sa fokusom na investicijama; i odsustvo
snazne povezanosti izmedu planiranja i okvira budzetskih resursa. Izraduje se veliki broj strategija
(na pr. procjenjuje se da ih sada ima 89, $to je manje u odnosu na 120 iz 2017.), s tim da sektori
imaju razni broj strategija i okvira koji se ili preklapaju ili ostavljaju praznine. Odredene strategije
se fokusiraju na individualnu oblast politike (programa) u okviru datog sektora ili u kontekstu
pobolj$sanja usluga u tom sektoru. Akcioni planovi sektorskih strategija sadrze odredene projekte
koji se nalaze u budzetu, sa uopstenim podacima o troskovima, ali se strategije ne izraduju u
okviru ogranicenja resursa i podaci o troskovima pokrivaju samo dvije godine.

33. Uprkos nedavnim smanjenjima broja strategija, bolja uskladenost strategija sa
kapitalnim programima i budzetima je joS uvijek aktivnost koja je u toku. Vladina Uredba iz
2018. o nacinu i postupku izrade, uskladivanja i praéenje sprovodenja strateskih dokumenata i
prateée smjernice definiSu minimalne kriterijume kvaliteta za sve strateSke dokumente. lako su
pojedinosti o odredenim teku¢im i planiranim kapitalnim projektima definisane u Akcionom
planu Pravaca razvoja, $to je neuobicajeno za strateski dokument visokog nivoa, potrosacke
jedinice izgleda da ih ne koriste pri planiranju alociranja investicionih resursa. Sam akcioni plan se
redovno azurira i izgleda da je njegova svrha da se fokusira na odrazavanje onoga sSto je
usaglaseno, a ne na dalje usmjeravanje odluka o planiranju na nivou potrosackih jedinica. Novi
format program-budzet daje mogucénost upravnim organima da vrse povezivanje kapitalne
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budzetske potrosnje eksplicitno sa vladinim strateskim ciljevima. Odlukom o kapitalnom budzetu
i evaluacijom kriterijuma takode se zahtijeva da projekti budu ukljuceni u strateski dokument koji
usvaja vlada radi ukljucenja istog u budzet.

3. Koordinacijaizmedu subjekata (Strukturiranost— ; Efektivhnost— )

Ne postoji zakonski zahtjev za koordinacijom kapitalne potrosnje izmedu lokalne
samouprave i centralne vlade, mada se to ostvaruje na indirektan nacin putem razlicitih
kanala. Postojedi okvir obezbjeduje da se podaci o kapitalnim investicijama lokalnih uprava
razmjenjuju sa MF kao dio procesa odobravanja lokalnih budzeta. S obzirom da MF ne odobrava
koje ¢e se inicijative ukljuciti u budzete lokalnih samouprava, ta razmjena podataka ne
obezbjeduje da prioriteti kapitalnih investicija izmedu nivoa uprava budu uskladeni, niti se vrsi
identifikacija komplementarnih elemenata. U Okviru 3.2 identifikovani su odredeni kanali putem
kojih se odvija koordinacija.

Okvir 3.2. Mehanizmi za podrsku koordinacije sa lokalnim samoupravama

Koordinacija kapitalnihinvesticija izmedu centralne viade i lokalnih samouprava se odvija na ad-hoc osnovi. Postoji
vise instanci koje bi centralna vlada mogla da upotrijebi za koordinisanje kapitalne potrosnje sa lokalnim
samoupravama, kao Sto su:

Administrativne procedure
e  MF izdaje opsStinama tehnicka uputstva za pripremu kapitalnog budzeta.

e  Opstine moguda uzimajudugorocne pozajmice i izdaju garancije uz prethodnu saglasnost Vlade, a koja se
izdaje na predlog MF.

e MF moradada pozitivno misljenje o nacrtu budzeta opstina prije nego $to opstinski budzetu mogu biti
usvojeni od strane skupstina svake opstine.

e Zahtjev za dobijanje dozvola za prostorno planiranje i ekologiju od Ministarstva ekologije, prostornog
planiranjaiurbanizma.

e Izradastrateskih sektorskih planova.
Finansijska podrska
e  Projektiza koje je potrebna finansijska podrska centralne vlade su ukljuceni u drzavni budzet

e  Podrskuu vidu transfernog kreditiranja i garancija centralna uprava daje investicionim projektima lokalnih
uprava.

Fiskalna pravila
e Limitod 10 procenata (v. Instituciju 1) moze se premasiti samo za finansiranje kapitalne potrosnje.

S obzirom na ogranicene tehnicke i finansijske resurse na lokalnom nivou, ti mehanizmi povecavaju vjerovatnoéu
razmjene informacija o velikim kapitalnim projektima, $to omogucava bolju koordinaciju.

Izvor: ZBFO, tehnicka uputstva o izradi budzeta, Smjernice o makroekonomskim i fiskalnim politikama.

34. Koordinacija se unapreduje kako projekti postaju kompleksniji i zahtijevaju
dodatnu podrsku sa centralnog nivoa, kao sto je direktno finansiranje ili garancije za dug.
Velike kapitalne investicije lokalnih samouprava obicno finansira centralna vlada i objavljuju se
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kao dio drzavnog budzeta. Ta podrska daje MF moguénost da obezbijedi odobravanje samo onih
inicijativa koje su u skladu sa prioritetima centralne vlade i komplementarne istima. Projekti koji
se finansiraju direktno iz lokalnih budzeta se ne nalaze uz investicije centralne vlade,
ogranicavajuci kapacitet MF da razvije bazu podataka o kapitalnim projektima na lokalnom

nivou.

35. Nema kapitalnih transfera lokalnim samoupravama, s obzirom da se finansijska
podrska za kapitalne projekte lokalnih samouprava obezbjeduje direktno iz drzavnog
budzeta. Do 15. marta, lokalne samouprave su duzne da dostave MF spisak projekata za koje je
potrebna podrska centralne vlade, s tim Sto vlada konac¢nu odluku donosi u julu iste godine;
odabrane projekte implementira centralna vlada. Konacni iznos za projekte koje predlazu lokalne
samouprave se potvrduje tek kada se usvoji budzet za narednu fiskalnu godinu, $to moze biti
nekoliko sedmica prije pocetka fiskalne godine, ili ¢ak i kasnije kao $to je slucaj sa budzetom za
fiskalnu 2021. godinu.

36. Informacije o potencijalnim obavezama koje nastaju po osnovu projekata lokalnih
samouprava, drzavnih preduzeca i JPP se ne dostavljaju u potpunosti centralnoj vladi i te
informacije nijesu prikazane u budzetskim dokumentima. Direktorat za lokalnu samoupravu i
privredna drustva u vecinskom vlasnistvu drzave vodi registar drzavnih preduzeca i vrSi neke
osnovne finansijske analize drzavnih preduzeca, mada se konsolidovani izvjestaj o drzavnim
preduzedima ne izraduje. Izvjestaji o potencijalnim obavezama po osnovu JPP i kapitalnih
projekata koje finansiraju opstine ne dostavljaju se vladi, bilo na centralnom nivou ili nivou
individualnih budzetskih jedinica. Odjeljenje za dug u MF vodi azurnu bazu podataka o
garancijama izdatim lokalnim samoupravama, $to se objavljuje u kvartalnim i godiSnjim
izvjeStajima o dugu, s tim $to se vedinom finansiraju kapitalne investicije.

4. Procjena projekata (Strukturiranost—Niska; Efektivnost—Niska)

37. Veliki kapitalni projekti ne podlijezu rigoroznoj, tehnickoj, ekonomskoj i
finansijskoj analizi. Malo projekata sa Jedinstvene liste projekata (JLP) (v. instituciju 10) se
oslanja na dobre studije izvodljivosti. Te studije obi¢no izraduju eksterni konsultanti pratedi
metodologije i procedure za procjenu projekata finansijera, a nijesu dostupne javnosti™.
Institucionalni kapacitet za pripremu studija izvodljivosti ili predloga projekata je ogranicen.
Nema centralne podrske niti redovne obuke za procjenu projekata za resorna ministarstva ili
lokalne samouprave. Ministarstvu finansija nedostaju kapaciteti za pruzanje pomoci institucijama
odgovornih za izradu preliminarnih studija izvodljivosti ili studija izvodljivosti. Osnovni parametri
za procjenu projekata, kao $to su ekonomski troskovi kapitala ili cijena rada u sjenci, se ne
procjenjuju niti objavljuju od strane centralne agencije. Malo projekata ukljucuje analizu rizika u

" Parametre koji se koriste u ekonomskoj procjeni obi¢no izra¢unavaju konsalting firme postujuéi procedure EU.
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studije procjene. DRI je ukazala na loSe planiranje, utvrdivanje troskova i pripremu projekata u
sektorima obrazovanja i zdravstva.'?

38. Aktivnosti na jacanju procjene projekata su usvojene ali ne obezbjeduju rigorozne
tehnicke, ekonomske i finansijske analize. Odlukom o izradi kapitalnog budzeta i utvrdivanju i
vrednovanju kriterijuma za izbor kapitalnih projekata iz 2018. (dalje u tekstu: Odluka)
uspostavljena je metodologija i procedura za pripremu i planiranje realizacije kapitalnih
investicionih projekata. Odlukom se zahtijeva da investicioni prijedloziiznad 5 miliona EUR
moraju imati minimum studije izvodljivosti i analizu troSkova i benefita (¢lan 4). Priprema profila
projekata ili preliminarnih studija izvodljivosti nije predvidena, ¢ime se smanjuju mogucénosti
skrininga projekata u ranoj fazi, otezavajuéi odbacivanje projekata koji su ispod standarda prije
nego steknu zamajac (politicku ili podrsku javnosti). U Dodatku 3 dat je primjer postepenog
procesa procjene projekata u Cileu.

39. Indikatori procjene projekata koji su predvideni Odlukom i komplementarnim
propisima ne predstavljaju metodologiju za procjenu projekata. '3 Obrazac projektnog
predloga doprinosi standardizovanju prikazivanja projektnih informacija i procesa odobravanja,
ali ne usmjerava institucije javnog sektora kod pripreme procjene projekata na samom pocetku, u
fazi preliminarne izvodljivosti i izvodljivosti. '* Klju¢ni aspekti metodologije za procjenu projekata,
kao sSto je izraCunavanje finansijskih i ekonomskih indikatora, nijesu predvideni kao dio Obrasca
za apliciranje za finansiranje kapitalnih projekata. Informacije o riziku projekta mogle bi biti
konkretnije, narocito kada su u pitanju kvantitativne, kako bi MF moglo da bude bolje upoznato
sa profilom rizika svojih projekata. Analiza rizika se radi za velike projekte u okviru studija
izvodljivosti koje se pripremaju po smjernicama EU ili MFI, ali ne i za projekte koji se finansiraju iz
domadih izvora.

5. Alternativno finansiranje infrastrukture (Strukturiranost —Niska; Efektivhost—

)

40. Konkurenciju na trzistima infrastrukture ometa ukljucenost DP u klju¢nim
ekonomskim sektorima. Drzavna preduzeca su ukljuéena u razlicite sektore ekonomije ali
postoji problem kod otvaranja trzista za privatni sektor. 1° IzvjeStajem EBRD za 2020. se
procjenjuje da drzavna preduzeda predstavljaju 5,5 procenata BDP, $to je neSto nize nego u
drugim zemljama Zapadnog Balkana.’® Monopoli u energetici (EPCG), vodosnabdijevanju i

12 Revizija uspjeha: Upravljanje projektom za izgradnju i rekonstrukciju obrazovnih i nauénih objekata”, DRI, april 2018. i
,Revizija uspjeha: Efikasnost upravljanja projektom izgradnje i rekonstrukcije zdravstvenih objekata”, DRI jul 2020.

B U "Obrascu za apliciranje za finansiranje kapitalnih projekata” dat je rezime informacija relevantnih za procjenu i odabir
projekata.

" Definisano ¢lanom 6 Odluke o izradi kapitalnog budzZeta i utvrdivanju i vrednovanju kriterijuma za izbor kapitalnih projekata.
Lista sadrzaja podneska za kapitalne projekte data je u ¢lanu 12.

'S Najznacajnija privredna drustva u ve¢inskom vlasniétvu drzave koja posluju uklju¢uju Luku Bar, Zeljeznicu Crne Gore,
Montenegro Airlines, EPCG i industriju turizma.

'8 Evropska banka za obnovu i razvoj (2020) - Ekonomska u¢inkovitost drzavnih preduzeéa u ekonomijama u nastajanju:
Uporedna studija, februar 2020.
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zeljeznici (ZPCG) dominiraju u obezbjedivanju infrastrukture u ovim sektorima, mada je nedavno
bilo privatnih investicija u hidroelektranama i vjetroelektranama. Takode se kontinuirano ulazu
napori za proizvodnju struje od strane privatnih gradana.

41. Opsti okvir za nadzor DP je slab, uz ograni¢eno razmatranje investicionih planova i
finansijskog poslovanja od strane MF. Direktorat za lokalnu samoupravu i drzavna preduzeca
dobija informacije o investicionim planovima ali niti vrSi konsolidaciju niti objavljuje izvjestaj sa
tim podacima. Informacije su uglavnom dostupne za projekte koji dobijaju podrsku vliade kroz
transferno kreditiranje ili garancije. Biznis planove DP, koji ukljuCuju investicione inicijative, ne
odobravaju nadzorna tijela. Rok kada MF planira da poboljsa nadzornu funkciju nije definisan.

42. Nezavisnost regulatora ekonomske infrastrukture je propisana zakonom, ali nije
zagarantovana u praksi. Energetska regulatorna agencija (ERA) reguliSe, odobrava i objavljuje
tarife za snabdijevanje strujom i gasom na osnovu definisane formule, ali Vlada moze da uskladi
dio tarife.’” ERA je takode regulator u sektoru vode, mada je jos uvijek u ranoj fazi operativnosti.
Zeljeznicki prevoz (ZPCG) je u vecinskom vlasnistvu drzave i utvrduje cjenovnu strukturu za
zeljeznicke usluge, koja treba da pokriva operativne troskove, odrzavanje i plate, ali postoji i
mogucénost subvencioniranja od strane Vlade ako je potrebno, ili unakrsnog subvencioniranja
izmedu putnickih usluga i usluga za prevoz tereta8.

43. Nedavna unapredenja okvira JPP trebalo bi da obezbijede podrsku za razvoj JPP.
Novi zakon o JPP koji je usvojen u decembru 2019. ima institucionalnu i sektorsku obuhvatnosti
pruza institucionalni okvir za pripremu i implementaciju JPP."® Zakonom je osnovana Agencija za
investicije Crne Gore (AICG), koja je preuzela uloge vise subjekata koji su prethodno bili ukljuceni
u promovisanje JPP. MF je i dalje u procesu donosenja politike o JPP, Ciji zavrsetak se ocekuje do
kraja 2021. godine. Efektivhost novog aranzmana predvidenog zakonom o JPP nije ocijenjena s
obzirom da nije bilo projekata JPP po novom zakonu o JPP i smjernicama AICG. Nema
konsolidovane evidencije o projektima JPP u Crnoj Gori, i ograniceni podaci o JPP su dostupni
preko zvani¢nih izvjestaja tijela zaduzenih za njihovu implementaciju, kao sto je Komisija za
koncesije.

44, JPP nijesu u potpunosti integrisana u opsti proces upravljanja javnim investicijama.
JPP se implementiraju u skladu sa Zakonom o JPP, kojim su predvidene razlicite procedure za
izradu, izbor i procjenu projekata u poredenju sa projektima koji se dobavljaju na tradicionalan
nacin. Nema eksplicitnog zahtjeva za ocjenjivanjem budzetske raspolozivosti van srednjeroénog
fiskalnog okvira, niti uspostavljenih smjernica za takvo postupanje. Bez obzira na izvore
finansiranja i metod nabavke, svi projekti treba da slijede objedinjeni proces sa kontrolnim

" Energetsku regulatornu agenciju osnovalaje Skupstina Crne Gore 22. januara 2004. u skladu sa Zakonom o energetici, kao
autonomnu, neprofitnu organizaciju, pravno i funkcionalno nezavisnu od drzavnih organai subjekata iz oblasti energetike.

'8 Na osnovu ¢lana 2 ZBFO, nezavisni regulatorniorgani u Crnoj Gori su: Regulatorna agencija za elektronske komunikacije i
postanske usluge; Regulatorna agencija za energetiku (koja je nadlezna za vode); Komisija za hartije od vrijednosti Crne Gore;
Agencija za nadzor osiguranja; Agencija za liekove i medicinska sredstva.

' Crna Gora: Pregled zakonskog okvira JPP, MMF, maj 2020.
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tackama (gateway) radi obezbjedivanja da se projekti tretiraju po principu zasluga (Dodatak 5).
Metodologije za ocjenjivanje fiskalnog rizika treba izraditi radi obezbjedenja da vlada ne snosi
prekomjerne rizike i obezbjedivanja informacija za definisanje strategija ublazavanja.

Preporuke

Pitanje 1: Nepostojanje jasnog i kohezionog okvira strateskog planiranja ugrozava kapacitete
vlade za odredivanje najefikasnijeg nacina za alociranje resursa javnih investicija u srednjero¢nom
periodu.

Preporuka 1: Pojednostaviti i konsolidovati postojeci strateski okvir u hijerarhiju na vrhu koje se
nalazi jasan i ostvarljiv set ciljeva politike visokog nivoa i racionalizovan set sektorskih strategija
koje su direktno uskladene sa ostvarivanjem ciljeva na visokom nivou i koje daju dovoljno
smjernica za utvrdivanje srednjeroc¢nih budzetskih alokacija. (decembar 2021; Kancelarija

generalnog sekretarijata, MF i sektorska ministarstva).

e Definisati zvani¢nu strukturu i hijerarhiju strateskog planiranja za centralnu vladu, na osnovu
jedinstvenog nacionalnog strateSkog temelja i ograni¢enog broja sektorskih strategija
(obuhvatajuéi izmedu ostalog kapitalne investicije) koje ée biti narocito uskladene sa tim
temeljom.

e Izvrsiti popis postojecih strategija po sektorima i smanjiti broj strateSkih dokumenata po
sektorima na samo jednu po prioritetnom sektoru.

e Utvrditi ukupni fiskalni prostor za javne investicije u trajanju strateskih dokumenata.

e Izdati smjernice potrosackim jedinicama o uskladivanju srednjerocnih alokacija kapitalnog
budzeta sa sektorskim planskim ciljevima.

Pitanje 2: MF i zakonodavni organi ne dobijaju redovne izvjeStaje o potencijalnim obavezama
koje nastaju iz kapitalnih projekata lokalne samouprave, drzavnih preduzeca i JPP i iste se ne

prikazuju uz budzetsku dokumentaciju (lokalne samouprave, drzavna preduzeda i JPP).
Preporuka 2: Poboljsati upravljanje potencijalnim obavezama po osnovu kapitalnih projekata ciji
pokrovitelji su lokalne samouprave ili preduzeéa u drzavnom vlasnistvu ili se realizuju preko JPP
(decembar 2022; MF)

e lzvrsiti popis u cilju identifikovanja potencijalnih obaveza po osnovu velikih projekata.

e U budzetsku dokumentaciju ukljuditi rezime potencijalnih obaveza povezanih sa velikim
projektima, tj. u dio izjave/poglavlja o fiskalnom riziku iz Smjernica fiskalne politike.

Pitanje 3: Nepostojanje standardne metodologije za procjenu projekata kapitalnih investicija
ugrozava kvalitet pripreme projekata i smanjuje efektivnost centralizovane funkcije razmatranja
projekata.

Preporuka 3: Izraditi metodologije ocjenjivanja za pripremu projekata i dati centralizovane
smjernice za njihovu implementaciju kako bi se poboljsao kvalitet predloga projekata. (Decembar
2022; MF i NIK)
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e Izraditi smjernice i priru¢nike za pripremu projekata.
e lzvrsiti procjenu nacionalnih parametara za svrhe ekonomske procjene.
e Obuditi sluzbenike iz resornih ministarstava i drugih agencija odgovornih za pripremu

projekata.

Pitanje 4: Nema centralne podrske za resorna ministarstva vezano za pripremu i razmatranje
projekata, kojima nedostaju kapaciteti za pripremu projekata ili koji postupaju kao efektivni
partneri eksternih konsultanata koji vrse procjene kompleksnih projekata.

Preporuka 4: Osnaziti centralnu podrsku za implementaciona ministarstva i agencije
formiranjem centralnog tima strucnjaka fokusiranog na procjenu i razmatranje projekata. (Jul
2022; MF i NIK)

e Tim strucnjaka treba da bude sposoban da pruzi podrsku za:
i. izradu projektnih zadataka za ugovaranje preliminarne studije izvodljivosti ili studije
izvodljivosti,
ii. postupanje kao partnera u razmatranju tih studija,
iii. pregled dokumenata za procjenu velikih projekata u cilju utvrdivanja da li inicijative za
odredene projekte donose javnu vrijednost prije nego se ti projekti kandiduju za izbor,
iv. pripremu ex-post vrednovanja odabranih projekata.
e Tim strucnjaka treba da definiSe smjernice za procjenu projekata i nacionalne parametre koji
e se koristiti za sve kapitalne projekte bez obzira na izvore finansiranja.

Pitanje 5: Pregled kompleksnih infrastrukturnih projekata od strane nezavisnih eksternih
eksperata trenutno nije potreban. To je dobra praksa kojom se obezbjeduje detaljan pregled
projekata prije pocetka realizacije.

Preporuka 5: Uskladiti regulativu na nacin da se predvidi zahtjev da projekti koji ispunjavaju
odredene kriterijume budu podlozni nezavisnom pregledu eksternih eksperata. (Jul 2022; MF)

e Utvrditi kriterijume i indikatore koji ¢e se koristiti za identifikovanje koje projekte treba
podvrgnuti tom procesu eksternog vrednovanja.

Pitanje 6: Centralni nadzor projekata JPP i planova kapitalnih investicija DP nije dovoljno
sveobuhvatan i nijesu uspostavljene odgovarajuce smjernice i procedure za centralno
razmatranje i ocjenjivanje.

Preporuka 6: Izraditi smjernice i procedure sa kontrolnim tackama (gateway) za centralno
razmatranje i ocjenjivanje projekata JPP i planova kapitalnih investicija DP. (jun 2022; MF,
Direktorat za lokalnu samoupravu i drzavna preduzeca, Jedinica za JPP)

e Izraditi metodologije i smjernice za ocjenjivanje vrijednosti za novac razli¢itih opcija nabavke,

budzetske raspolozivosti i ocjenjivanja fiskalnog rizika.
e Definisati procedure sa kontrolnim tackama (gateway) za centralno razmatranje projekata.

e Podnijeti izvjeStaj o preuzetnim obavezama i potencijalnim obavezama po osnovu JPP
Ministarstvu finansija i u Budzetskoj poruci.

34



e Investicione planove DP treba podnositi MF u toku procesa pripreme budzeta.

e Objavljivati kapitalne investicione planove DP zajedno sa dokumentacijom drzavnog budzeta.

D. Alociranjeinvesticija

6. lzrada viSegodisnjeg budzete (Strukturiranost— ; Efektivnost—Niska)

45. Proces izrade kapitalnog budzeta Crne Gore ukljucuje odredene elemente pristupa
nultog stanja srednjero¢nim projekcijama (¢lan 30 Zakona o budzetu i fiskalnoj
odgovornosti). Limiti potrosnje za tri uzastopne godine za kapitalnu potro$nju predvidaju se na
godiSnjem nivou u Smjernicama fiskalnih i makroekonomskih projekcija (dokument Srednjerocni
okvir potrosnje). Ti limiti se predvidaju u agregatnoj formi za dvije agencije, Upravu za saobradaj
(US) i Upravu za javne radove (UJR) koje vrse centralizaciju realizacije projekata. Obrazlozenje za
takvu centralizaciju jeste pojednostavljenje alociranja resursa za implementacione agencije uz
vele kapacitete za realizaciju. Suprotno tome, kod tekuceg budzeta srednjerocni limiti potrosnje
se daju za svaku relevantnu instituciju (primarno ministarstva) koja je odgovorna za izvrsenje.

46. Godisnjim zakonom o budzetu za 2021. godinu uveden je novi format program-
budzet koji se prikazuje samo za budzetsku godinu, bez objavljivanja ukupnih troskova
izgradnje za velike projekte. U Godisnjem zakonu o budzetu za 2021. projekti su klasifikovani
po odgovaraju¢em programu i pod-programu po odgovarajucoj implementacionoj agenciji.
Procijenjeni ukupni troskovi izgradnje za svaki kapitalni projekat dati su u tekstualnom dijelu tog
dokumenta kao ukupan iznos po relevantnom programu i pod-programu za svaki projekat.
Medutim, projekcije ukupnih troSkova izgradnje velikih kapitalnih projekata nijesu rasc¢lanjene po
godinama u toku srednjero¢nog perioda.

47. U praksi proces budzetiranja ne daje konzistentne i kredibilne visegodisSnje
projekcije kapitalne potrosnje. Samo su limiti prve godine obavezujuéi, dok su za naredne
godine dati okvirni limiti. Slab kredibilitet je ilustrovan poredenjem srednjerocnih limita potrosnje
iz sukcesivnih srednjerocnih okvira potrosnje sa stvarnom potro$njom iz svake godine (Slika 3.6).
Na osnovu raspolozivih podataka, izvrSenje je fluktuiralo izmedu 26 i 183 procenta predvidenih
limita. U budzetu, analiza projekcija za naredne godine pokazuje da ima viSestrukih primjera istih
projektovanih iznosa koji se unose i za drugu i trecu godinu, $to moze biti odraz problema u
planu implementacije ili nedostatka pouzdanih projektnih podataka (Institucija 14). Stavise,
promjene u ukupnim projektnim troskovima od jednog do narednog budzeta nijesu obrazlozene
u objavljenom dokumentu.
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Slika 3.6. Kredibilitet srednjerocnih limita potrosSnje tokom vremena (u milionima EUR)
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Izvor: Smjernice makroekonomske i fiskalne politike (agregatni limiti potrosnje u okviru kapitalnog budzeta MF) i godisniji
izvjeStaji (agregatna ostvarenja kapitalnog budzeta), MF

Napomena: Podacise zasnivaju na limitima potrosnje definisanim u Makroekonomskim i fiskalnim smjernicama (SROP). Neki
podacinijesu ukljuceni u sliku jer Vlada nije usvojila Smjernice 2017-20, a Smjernice 2016-19 su izradene, ali nijesu objavljene.
MTEF: Smjernice o fiskalnim i makroekonomskim projekcijama

7. Sveobuhvatnostijedinstvo budzeta (Strukturiranost—Visoka; Efektivnost—

)

48. Priprema, izrada budzeta i sprovodenje projekata javnih investicija vrsi se kroz
kapitalni budzZet. 20 Kapitalni budZet se fokusira na stvaranje nove ili rekonstrukciju postojece
nefinansijske imovine, dok sticanje nefinansijske imovine sa Zivotnim vijekom kra¢im od pet
godina (iz bilo kojeg sektora) se ukljucuje u tekuéi budzet.2! Pokrivanje kapitalnih projekata
ukljucuje resurse Vlade Crne Gore, eksterne kredite i grantove, bez potrosnje za kapitalne
projekte na racun sopstvenih sredstava vanbudzetskih subjekata (indirektni korisnici budzeta).
Oba budZeta koriste programsku, funkcionalnu i ekonomsku klasifikaciju i izvor finansiranja.

49, Medutim, uprkos dobroj pokrivenosti kapitalnih projekata iz ovih resursa, detaljniji
podaci o projektima po izvorima finansiranja nijesu lako dostupni. Budzetski dokumenti ne
ukljucuju sistematski ras¢lanjene finansijske podatke za sve projekte ili projekte koje realizuju DP;
nema tekuéih JPP o kojima bi se podaci prikazali u budzetskoj dokumentaciji. Obrascima za
kvartalno izvjeStavanje o budZetu zahtijeva se rasclanjivanje po izvorima finansiranja ali primjeri
dostavljeni timu su pokazali nepotpune podatke, a sveobuhvatniji podaci o rasclanjenoj stvarnoj
potrosnji za kapitalni budzet nijesu bili dostupni.

% Pravniosnov za definisanje kapitalnog budZeta predviden je ¢lanom 4 ZBFO ,Kapitalni budZetje plan koji se odnosi na period
od godinu danaili na period duziod godinu dana kojim se povecava vrijednost nefinansijske imovine, a obuhvata sticanje
infrastrukture, gradevinskih objekata, zemljiSta i opreme od javnog, odnosno opsteg interesa (na drzavnom ilokalnom nivou)”.
21U ¢lanu 2 Odluke o izradikapitalnog budZeta i utvrdivanju i vrednovanju kriterijuma za izbor kapitalnih projekata navodise
da izrada kapitalnog budzeta obuhvata pripremu i planiranje izdataka za realizaciju kapitalnih projekata izabranih u

skladu sa kriterijumima utvrdenim ovom odlukom. U ¢lanu 3 data je definicija projekta koja ukljucuje: izradu planske, tehnicke i
projektne dokumentacije; kupovinu objekata, lokacije ili obezbjedivanje zemljista za izgradnju; izgradnju objekata i objekata
infrastrukture od interesa za Crnu Goru; nabavku opreme Ciji je vijek trajanja, odnosno koris¢enja duzi od pet godina; i
rekonstrukciju i adaptaciju u cilju ocuvanja, odrzavanja i unaprjedenja postoje¢ih objekata i objekata infrastrukture. U ¢lanu 5
predvideni su dopunski uslovi vezano za ¢lan 3.
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50. Informacije o investicijama iz Sireg javnog sektora, posebno onim koje sprovode
drzavna preduzeca (DP), se ne dostavljaju budzetu. Uprkos ograni¢enim informacijama o
javnim investicijama DP (Institucija 5), Vlada je izdala garancije za kredite drzavnim preduzecima
za skoro 400 miliona eura (15 procenata BDP), od ¢ega 140 miliona eura je jo$ neizmireno.??
Obezbjedivanje da Skupstina razmatra budzet u kontekstu ukupnih javnih investicija iz svih izvora
finansiranja doprinijelo bi poboljSanju njene zakonodavne kontrole i ukazivalo na oblasti
potencijalnog fiskalnog rizika. U zemljama sa sveobuhvatnom budzetskom dokumentacijom,
dostavljaju se aneksi sa informacijama o projektima javnih investicija koje sprovode DP,
preuzetim obavezama JPP i podaci o viSegodisnjoj potrosnji po izvorima finansiranja za sve
projekte.

51. Jedinstvo budzeta je ugrozeno zbog institucionalne fragmentacije kod izrade i
implementacije kapitalnog budzeta i nepostojanja njegove integrisanosti sa procesom
tekuceg budzeta (Tabela 3.2). Potrosacke institucije (na pr. ministarstva, sluzbe i agencije)
nemaju punu kontrolu nad svojom sektorskom potrosSnjom s obzirom da se aproprijacija i
implementiranje kapitalnog budzeta vrsi kroz Upravu za saobradaj i Upravu javnih radova. lako
izradom kapitalnog i tekuceg budzeta upravlja Ministarstvo finansija, ta dva budzeta se prikazuju
odvojeno u razli¢itim odjeljcima Godisnjeg zakona o budzetu i u cjelokupnoj budzetskoj
dokumentaciji; oba budzeta se prikazuju odvojeno po odgovornim institucijama, programima i
pod-programima. Stoga, programski izdaci kapitalnog i teku¢eg budzeta nijesu prikazani zajedno
po svakoj relevantnoj potrosackoj jedinici, koja mozda nije u svakom trenutku informisana ili
upoznata sa tekuéim statusom realizacije projekata iz svog sektora. U nekim zemljama (na pr.
Cileu) koristili su se ugovori o pruzanju usluga izmedu ministarstava koja usvajaju politike i
implementacionih agencija, $to omogucava da se kapitalni budzet alocira prvopomenutim, a da
izvrSenje obavljaju drugopomenuti (Dodatak 6).

%2 |zvjestaj o dugu opste vlade Crne Gore 2020
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Tabela 3.2. Glavne institucionalne odgovornosti za projekte kapitalnog budzeta

Faza projektnog ciklusa PotroSacka DS/ MF Vlada /
jedinica DJR Skupstina
Izrada projektnog koncepta/idejni projekat X
Preliminarni odabir X
Procjena projekta (nema nezavisnog pregleda) X
Izrada liste projekata X X
Odabir projekta za budzetiranje X X (G)
Priprema dokumentacije kapitalnog budzeta X X
Definisanje limita/Budzetska aproprijacija X X X (G,P)
Projekcije gotovinskog toka za projekte ubudzetu X X
Virmanizacija (preusmjeravanje alokacija, na pr. izmedu X X X (G)
projekata)
IzvjeStavanje —finansijsko i fizicko X X X (G, P)
Izvor: Kadrovi MMF-a.

8. lzrada budzeta zainvesticije (Strukturiranost - ; Efektivhost - )

52. Postojeci okvir UJI pruza zastitu investicionih projekata u toku implementacije u
razumnoj mjeri. U okviru srednjero¢nog kapitalnog budzeta, aproprijacija projektnih izdataka se
vr$i na godisnjoj osnovi, uz okvirne projekcije za dvije naredne godine. Informacije o ukupnim
projektnim troskovima se ukljué¢uju u budzetsku dokumentaciju, narocito narativni dio kapitalnog
budzeta za svaki projekat. To je prvi put uradeno za budzet za 2021, tako da nema nultog stanja
sa kojim bi se poredile tekué¢e prognoze i nema objasnjenja za izmjene kod troskova projekata.
Nema viSegodisnjih aproprijacija niti informacija o viSegodisnjim preuzetim obavezama. Transferi
iz kapitalnog u tekuci budzet su zabranjeni clanom 47 ZBFO i DRI potvrduje da se
preusmjeravanje sredstava ne deSava u praksi.

53. Zavrsetak tekudih projekata je eksplicitni prioritet Vlade za vrijeme trajanja
implementacije projekta. Godisnji zakoni o budZetu za prosla tri budzeta (2019-2021) ukljucuju
izjavu koja se odnosi na to da pretezna vecina kapitalnog budzeta je namijenjena za nastavak i
zavrsetak tekucih projekata.?? Kod dodjele budzetskih sredstava zahtijeva se od potrosackih
jedinica da dostave odvojene zahtjeve za dodjelu budzetskih sredstava za tekuce i nove projekte.
Ne postoje uspostavljeni mehanizmi zasnovani na aproprijacijama za zastitu finansiranja tekucih
projekata (na pr. aproprijacije za preuzete obaveze). Medutim, ako se projekat ve¢ sprovodi to je
eksplicitan kriterijum u procesu izbora budzeta koji vrsi komisija za odabir.2*

54. Ukupno gledano, postoji razumna zastita tekuéih projekata, ali to je posljedica
postojanja jednog projekta ciji zavrSetak ima prioritet, a koji dominira u kapitalnom

% Godisnji zakon o budZetu 2019 navodida 95% kapitalnog budZeta je bilo za nastavak i zavrsetak projekata. U praksi, od 2015,
to je bilo zbog veoma velikih izdataka za projekat Bar-Boljare, koji ¢ini priblizno 67% ukupnog kapitalnog budzZeta
* Puninaziv Komisije je ,Komisija za vrednovanje projekata koji se finansiraju iz kapitalnog budZeta drzave".

38



budzetu (v. sliku 3.7 o efektu odstupanja kapitalnih infrastrukturnih investicija). U praksi, to znadi
da vedina projekata u kapitalnom budZetu (u smislu obima) su mali, i da je teze posti¢i da Sira
grupa projekata od znacaja (u smislu vrijednosti) iz raznih sektora bude uklju¢ena. Narocito,
odlaganja zavrsetka tog velikog projekta imaju domino efekat na uvodenje drugih prioritetnih
infrastrukturnih projekata, a u zavisnosti od uskladenosti sa fiskalnim pravilima.

Slika 3.7. Odstupanja u kapitalnim investicijama izmedu ostvarenog i planiranog
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9. Finansiranje odrzavanja (Strukturiranost—Niska; Efektivnost— )

55. Budzetske alokacije za odrzavanje se ne baziraju na minimalnim potrebnim
standardima za svaku vrstu imovine, bilo za tekuce ili kapitalno odrzavanje. Malobrojne
metodologije su uspostavljene za utvrdivanje minimalnih zahtjeva odrzavanja za pojedinacne
vrste imovine, prateée obracunavanje troskova i budzetskih zahtjeva. Jedan takav primjer je
metodologija koja se koristi za rutinsko odrzavanje puteva. Cak i kada postoje neke vrste
smjernica, postoje vazne praznine u obuhvatnosti metodologija za odredene vrste infrastrukture
sa visokim troSkovima (na pr. mostove), $to ugrozava korisnost ovih procjena. To predstavlja
narocitu zabrinutost s obzirom da ¢e zbog kompleksnosti autoputa Bar-Boljare vjerovatno biti
potrebni znacajni izdaci za odrzavanje, a koji tek treba da se definisu.

56. Investiciono odrzavanje se zasniva na srednjero¢nim planovima koje usvaja vlada ali
nije jasno da li se te procjene temelje na metodologiji, i ispunjavanje istih je slabo. Kad suu
pitanju putevi, na primjer, relevantni organi se pozivaju na Plan redovnog i investicionog
odrzavanja, rekonstrukcije i izgradnje drzavnih puteva, koji vlada usvaja na godisnjem nivou. Ovaj
dokument priprema Uprava za saobracaj na osnovu dobijenih ulaznih podataka, na pr. uslova na
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terenu kako se procijene ru¢nim i vizuelnim pregledima. Medutim, revizijom uspjeha DRI 2019.2>
ustanovljeno je da Uprava za saobracaj nije izradila i dostavila Vladi srednjerocni program za
razvoj i odrzavanje drzavnih puteva, kako je predvideno. Stoga, izbor projekata sa kapitalnim
odrzavanjem za drZavne puteve nije se bazirao na listi prioriteta odrzavanja, ocijenjenoj u odnosu
na unaprijed definisane objektivne kriterijume, obuhvatajuéi nivoe saobracaja, tehnicke,
ekonomske i ekoloske kriterijume.

57. I potrosnja tekuéeg (rutinskog) i kapitalnog (investicionog) odrzavanja se planiraju
u srednjero¢nom periodu i objavljuju u Godisnjem zakonu o budzetu i prateéoj budzetskoj
dokumentaciji. Prikazivanje i izvjeStavanje o izdacima odrzavanja definisani su ¢lanom 6 Zakona
o BFO. Tekuce odrzavanje je ukljuceno u tekuéi budzet u skladu sa ekonomskom klasifikacijom, a
kapitalno odrzavanje (poznato kao ,investiciono” odrzavanje) je prikazano po pojedina¢nim
projektima u kapitalnom budzetu za 202126, U prethodnim budzetskim godinama, kapitalno
odrzavanje je prikazivano ne po pojedinacnim projektima, ve¢ po programima. Stvarni izdacii za
tekuce i kapitalno odrzavanje su uklju¢eni u redovne mjesecne, kvartalne, polugodisnje i godisnje
izvjeStaje o izvrSenju budzeta po potrosackim jedinicama i programima ali ne i po pojedinacnim
projektima.

58. Uprkos pomenutim nedostacima, planirani i stvarni izdaci odrzavanja su realizovani
bolje nego Sto se moglo ocekivati. Izdaci za infrastrukturno odrzavanje?’ (kapitalno i tekuce) u
prosjeku suiznosili priblizno 10 procenata ukupnih izdataka za infrastrukturu na godisnjem nivou
u toku posljednje cetiri godine (Slika 3.8). Trendovi planiranog i stvarnog odrzavanja
infrastrukture prikazani su na Slici 3.9.

59. Planiranim prosSirenjem finansijskih izvora za kapitalne investicije (na pr. JPP) ulazu
se napori na razvijanju sistematizovanijeg pristupa planiranju i budzetiranju odrzavanja.
Postoje planovi za razvoj metodologija za utvrdivanje zahtjeva odrzavanja po sektorima i imovini
i pocela je priprema registara imovine, ukljucuj¢i identifikaciju procesa periodi¢nog azuriranja
(Institucija 15). Ovi podaci bi trebalo da doprinesu odredivanju troSkova potrebnog odrzavanja i
budu osnov za planiranje potrosnje za odrzavanje u budzetu. (U Dodatku 7 govori se o
implikacijama planiranja i budzetiranja odrzavanja za velike i/ili kompleksne projekte).

% Drzavna revizorska institucija Crne Gore (2021), ,Efikasnost redovnog iinvesticionog odrzavanja drZavnih puteva”, zavréni
izvjestaj, izvjestaj br.02-035/21-221/14, Podgorica.

% Kapitalno odrZavanje se naziva ,investiciono” odrZavanje u budZetskim dokumentima.

?Ne uklju¢ujuéiodrzavanje opreme.
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Slika 3.8. Potrosnja za odrzavanje
infrastrukture (udio ukupnih infrastrukturnih
izdataka)

Slika 3.9. Planirani i stvarni izdaci odrzavanja
infrastrukture'
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10. Izbor projekata (Strukturiranost— ; Efektivhnost— )

60. Crna Gora je preduzela korake na uskladivanju odabira projekata sa dobrim
medunarodnim praksama. Zakonom o budzetu i ,Odlukom o izradi kapitalnog budzeta i
utvrdivanju i vrednovanju kriterijuma za izbor kapitalnih projekata” (Odluka) ustanovljen je
proces, kriterijumi i parametri ocjenjivanja za izbor projekat. Metodologijom za izbor i
prioritizaciju infrastrukturnih projekata definisan je proces za odabir strateski vaznih
infrastrukturnih projekata koji ¢e biti ukljuceni u listu investicionih projekata, a koja klasifikuje
projekte na osnovu nivoa pripremljenosti (Dodatak 7). Centralni entiteti su kreiraniili im je
dodijeljena funkcija za skrining investicionih projekata prije odabira za finansiranje (na pr.
domacde, eksterno ili privatno). Standardizacija je unaprijedena kreiranjem obrazaca osmisljenih
tako da obuhvataju klju¢ne informacije o projektu koje ¢e se koristiti u procesu izbora (na pr.
“Obrazac” koji mora da se podnosi MF za projekte koji se razmatraju u procesu izbora).

61. Znacajni nedostaci vezani za projektne informacije ugrozavaju proces odabira.
Prate¢u dokumentaciju, kao $to su studije izvodljivosti ili ekoloske studije, nije potrebno
podnositi subjektima koji vrse pregled, ¢ak iako se projektnim obrascima zahtijeva da pokrovitel;
navede da li su iste izradene. Cak iako su studije uradene, slabosti u procjeni projekata (v.
Institucija 4) uzrok su zabrinutosti kod kvaliteta informacija; informacije o troskovima mogu biti
preliminarne, a implementacione planove moze biti potrebno revidirati ili uopste ne postoje. 8
Uobicajeno je da se projekti prezentiraju bez pratecih preliminarnih studija izvodljivosti i studija

% Ovo pitanje je pokriveno u zavrénoj napomenii dokumenta izradenog od strane Komisije gdje se kaze: ,UpravizaJRi Upravi
za saobradaj date su instrukcije da vrse ocjenjivanje vrijednosti rangiranih projekata i pranirane dinamike implementacije

projekata u okviru djelokruga njhovih nadleznosti i dostave izvjestaj Vladi (do kraja avgusta) s ciliem ukljucivanja u Nacrtzakona
o budzetu za 2021."
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izvodljivosti, ili minimum dobrog koncepta projekta (projektnog profila) za manje projekte. 2
Velike projekte treba da ocjenjuju nezavisni eksperti, ali ta dokumenta se ne objavljuju. Ova
pitanja impliciraju da se odluke donose na osnovu ogranicenih informacija, ili da se kvalitet
pratecih studija ne moze ocijeniti. Shodno tome, centralizovani proces skrininga projekta je
postao fokusiran ne na kvalitet procjene ve¢ na to da li su osnovne informacije pripremljene.

62. Procedure i kriterijumi definisani za odabir projekata ne upravljaju procesom u
potpunosti. Odabir projekata za ukljucivanje u kapitalni budzet moze se vrsiti po procjeni vlade,
cak iako ne ispunjavaju sve zahtjeve procjene utvrdene Odlukomili dobiju mali brojbodova u
skrining procesu koji sprovodi Komisija. Pregled ,Predloga liste prioritetnih kapitalnih projekata
(LPKP) koji se finansiraju iz kapitalnog budzeta drzave u 2021."” izradenog od strane Komisije u
julu 2020. pokazao je da od ukupno 112 projekata podnijetih na razmatranje, svega 21 je bio
ukljucen u listu podnijetu Vladi.

63. Postojece liste ne mogu se smatrati objedinjenom listom projekata spremnih za
implementaciju. Osnovni izazov je to Sto projekti pripadaju jednoj od dvije liste u zavisnosti od
potencijalnog izvora finansiranja. Objedinjena lista prioritetnih infrastrukturnih projekata kreirana
je 2015 po preporukama EU, ali u njoj su samo registrovani projekti koji se kandiduju za

raspoloziva EU sredstva, prvenstveno Investicioni okvir Zapadnog Balkana 30, Lpkp pripremljena
od strane Komisije na osnovu projekata dostavljenih MF sadrzi inicijative koje se finansiraju samo
iz drzavnog budzeta.

64. Kljuéni parametri rizika za izbor projekata ne ¢ine dio kriterijuma za izbor projekata
koji ¢e biti ukljuceni u listu prioritetnih projekata. Kriterijumi za izbor ne ukljucuju indikatore
projektnih rizika.?! Nivo zrelosti projekta je kriterijum za prioritizaciju JLP, ali se on ne razmatra za
projekte koji se kandiduju za finansiranje od strane drzave.3? Informacije na osnovu kojih
Komisija daje bodove projektima su preliminarne i nepotpune s obzirom da nedostaju pripremne
studije.

Preporuke

Pitanje 7: Nedostatak efektivnog procesa izrade srednjero¢nog budzeta ugrozava mogucnost
vlade da planira odgovorajuce tokove resursa za viSegodiSnje kapitalne projekte u periodu
trajanja i samih projekata i izgradene imovine.

» Nedavnom Odlukom Vlade br. 67/2021 od 22.06. 2021. zahtijeva se da se "Studija izvodljivosti koja sadrZi, izmedu ostalog,
analizu tehnickih, ekonomskih, finansijskih, ekoloskih i drugih rjeSenja” dostavi uz projekat koji se kandiduje.

% Medutim, projekat sa Liste klju¢nih infrastrukturnih projekata (LKIP) moZe se u potpunosti finansirati iz kapitalnog budzeta, u
kojem slucaju se briSe sa JLP.

31 Cak iako se procjena rizika za projekat zahtijeva kao dio sadrzaja obrasca za kandidovanje projekata.

32 Osim kod kriterijuma o rije$enim pravnim i imovinskim pitanjima, $to bi trebalo da bude obavezujuéiuslov a ne kriterijum
kojem se dodjeljuju bodovi.
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Preporuka 7: Poboljsati kredibilitet limita srednjerocnog kapitalnog budzeta i buducih projekcija
i ukljuciti obracun troskova za vrijeme Zivotnog ciklusa u srednjeroc¢ne budzetske planove.
(Decembar 2021; MF i sektorska ministarstva)

e Ukljuciti u smjernice kapitalnog budzeta zahtjev da potrosacke jedinice unose procjene
troskova zivotnog ciklusa za nove i tekuce projekte kapitalnog budzeta kao dio njihovih
zahtjeva za dodjelu budzetskih sredstava i da uklju¢e srednjerocne operativne i projekcije
odrzavanja u tekuci budzet pod odgovarajué¢im programom za projekte koji se blize
zavrsetku.

e Koristiti pristup nultog stanja za unapredenje kredibiliteta limita srednjero¢nog kapitalnog
budZeta

Pitanje 8: Nedostatak potpunih informacija o javnim kapitalnim investicijama onemogucava
potpunu zakonsku kontrolu i rano upozorenje na oblasti potencijalnog fiskalnog rizika.

Preporuka 8: Unaprijediti transparentnost ukupnih javnih investicija ukljuc¢ivanjem podataka o
svim izvorima finansiranja za investicije javnog sektora u budzetska dokumenta. (Decembar 2021;
MF)

e Izraditi podatke o postojecim kapitalnim projektima koje realizuju preduzeda u vec¢inskom
vlasniStvu drzave (DP) i buduéim projektima JPP.

e Ukljuciti u budzetska dokumenta aneks koji sadrzi informacije o kapitalnim projektnim
investicijama kojima upravljaju DP i njihov odnos prema nacionalnim strateskim prioritetima.

Pitanje 9: Razdvajanjem planiranja tekuceg i kapitalnog budzeta onemogucavaju se potrosacke
jedinice da koriste resurse na efikasan nacin u cilju ostvarivanja kljucnih ciljeva drzavne
investicione politike.

Preporuka 9: Obezbijediti da odgovornost za definisanje limita kapitalnog budzeta i odredivanje
budzetskih aproprijacija, a time i odgovornost prema Skupstini za te resurse, preuzmu relevantna
sektorska ministarstva, umjesto implementacionih uprava, kao Sto je trenutno slucaj. (Decembar
2021; MF)

e Revidirati budzetske smjernice (opSte i za kapitalni budzet) kako bi odrazavale ove izmjene.

e Uspostaviti mehanizam (na pr. ugovor o uslugama) za omogucavanje upravama da imaju
ulogu u implementiranju projekata potrosackih ministarstava.

Pitanje 10: Odsustvo sistematicnog pristupa planiranju zahtjeva odrzavanja rizikuje vece
troskove javnih investicija kroz nedovoljno obezbjedivanje potrebnog odrzavanja.
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Preporuka 10: Uvesti sistematizovani pristup planiranju odrzavanja za budzet uz podrsku
sveobuhvatnijih informacija o vrijednostima imovine, i metodologija vezanih za kvalitet, sektore i
imovinu. (Jun 2022; MF, Ministarstvo kapitalnih investicija i Ministarstvo ekologije, prostornog
planiranja i urbanizma)

e Izraditi listu prioriteta klju¢ne infrastrukturne imovine
e  Prikupiti informacije o vrijednostima i teku¢em stanju prioritetne infrastrukturne imovine

e Izraditi i dokumentovati metodologije za planiranje odrzavanja i izradu budzeta za velike
infrastrukturne imovine, obuhvatajudi i rutinsko (tekuce) odrzavanje i vecu obnowu ili
rekonstrukciju (kapitalno ili investiciono odrzavanje)

Pitanje 11: Postoje dvije liste projekata kojima najviSe nedostaju dobre pred-investicione studije
kao kandidatima za budzetska sredstva ili IPA sredstva. Kriterijumi odabira se ne zasnivaju na
ekonomskim indikatorima i ne razmatraju na adekvatan nacin vazne aspekte kao Sto su rizici i
zrelost projekta.

Preporuka 11: Izraditi jedinstvenu listu projekata nezavisno od izvora finansiranja, ¢ime bi
trebalo ukljuciti dodatne kriterijume radi izbora projekata na osnovu dobre informisanosti.
(Decembar 2022; MF)

e Pripremiti listu svih projekata koji su trenutno na cekanju.
e Klasifikovati listu svih projekata koji su trenutno na ¢ekanju prema izvorima finansiranja.

Preporuka 12: Poboljsati postojece kriterijume za izbor projekata inkorporiranjem onih aspekata
koji se trenutno ne razmatraju ali su od klju¢ne vaznosti, ukljucuju¢i minimum ekonomske
indikatore, procjenu rizika i zrelost projekta. (Decembar 2022; MF)

e Identifikovati relevantne dodatne kriterijume (ekonomske, vezane za rizik i zrelost projekta)

e Inkorporirati te kriterijume u regulativu o procedurama za izbor projekata.

E. Implementacijainvesticija
11. Nabavke (Strukturiranost— Visoka; Efektivnost—Visoka)

65. Proces javnih nabavki u Crnoj Gori je otvoren i transparentan i tenderi za velike
projekte se organizuju u konkurentnom procesu. Zakon o javnim nabavkama33, koji je usvojen
u decembru 2019. i stupio na snagu u julu 2020, je generalno uskladen sa EU acquis34 i predvida
pravni okvir za javne nabavke transparentne i otvorene za sve kompanije na osnovu

3 Sluzbeni list Crne Gore, br. 74/2019
3 Evropska komisija, Crna Gora, lzvjestaj 2020.
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nediskriminacije i jednakog tretmana. Zakonom je uveden konkurentni dijalog, partnerstvo za
inovacije i procedure konkurentnog pregovaranja. Njime se osnaZzila transparentnost i efikasnost
kroz uvodenje elektronskog sistema nabavki i pojednostavljenih procedura, a uz unapredenje
sistema pracenja i ispravki. U 2020. godini, javne nabavke roba, radova i usluga u Crnoj Gori
odnosile su se na 13 procenata BDP, sa preko 73 procenta svih procedura nabavki realizovanih
putem otvorenog i konkurentnog procesa.3” Broj narucilaca ostao je relativno visok na nivou od
660, ali prosjecan broj ponuda dostavljenih po tenderu se poveéao na 2,3 sa 2 u 2019.

66. Zakonom se predvidaju zahtjevi sveobuhvatne transparentnosti i javnost ima
pristup kompletnim informacijama o nabavkama, ali bi pra¢enje trebalo osnaziti. Sistem
elektronskih nabavki je postao u potpunosti operativan u januaru 2021, cjelokupni proces
nabavki je sada automatizovan, s tim da se sve informacije objavljuju u sistemu3. Tender ni za
jedan veliki projekat nije u potpunosti realizovan s obzirom da je sistem elektronskih nabavki jos
u pocetnoj fazi implementacije, a i zbog kasnjenja u usvajanju budzeta za 2021, tender ni za
jedan veliki projekat jos nije u potpunosti realizovan elektronskim putem. Procedure nabavke
koje su zapocete u 2020. se jos realizuju u papirnoj formi, ali informacije o svim njihovim fazama
su dostupne na portalu nabavki.3” lako se zakonom predvida da se planovi javnih nabavki moraju
podnijeti Ministarstvu finansija do 31. januara, UJR ga nije podnijela do pocetka jula 202138,
Pracenje nabavki vrSe narucioci, Ministarstvo finansija, Komisija za kontrolu javnih nabavi i DRI.
Inspekcija za javne nabavke vrsiinspekcijski nadzor i u periodu jul-decembar 2020. izvrsila je 152
kontrole kod 141 subjekta3?, i ustanovila 44 nepravilnosti.*° Ministarstvo finanisija objavljuje
godisnje izvjestaje o javnim nabavkama. Dalje, zakon propisuje da narucioci izraduju i dostavljaju
Ministarstvu finansija polugodisnje izvjeStaje o implementaciji javnih nabavki. Medutim, oni tek
treba da se podnesu*' i objave, s obzirom da u prvom polugodisnjem periodu od stupanja novog
zakona na snagu, od narucilaca je trazeno da podnesu samo statisticke izvjeStaje*2. Sistem
elektronskih nabavki jos uvijek ne izraduje standardne statisticke i analiticke izvjestaje.

67. Zalbe na nabavke razmatra nezavisno tijelo i njegove preporuke su blagovremene i
objavljuju se. Drzavna komisija za kontrolu javnih nabavki je nezavisno tijelo za razmatranje zalbi
vezanih za javne nabavke, koje podnosi izvjestaje Skupstini. Novim zakonom uvedeno je
obavezno podnosenje zalbi na javne nabavke putem sistema elektronskih nabavkii povecan je
broj dana za rjeSavanje zalbi na 30 kalendarskih dana sa 15 iz prethodnog zakona, koji se mogu
produziti za dodatnih 10 kalendnarskih dana. U 2020. godini, procesuirano je ukupno 269 zalbi, a

% Ministarstvo finansija, |zvjestaj o javnim nabavkama 2020

3 Uklju¢ujuéi planove nabavki, odluke o Zalbamai ¢ak ugovore o nabavkama male vrijednosti, &ije objavljivanje nije obavzeno
po zakonu. E-sistem je dostupan na: https://cejn.gov.me

¥ https.//portal.ujn.gov.me/

38 Bez plana nabavkine moze poceti procedura nabavki. Stoga, UJR nije inicirala nijednu proceduru nabavkiu 2021, zbog toga
sto je budzetza 2021. usvojen tek krajem juna.

¥ |zvjestaj o inspekcijama javnih nabavki za period jul-decembar 2020

“ 0Od kojih je 34 rijeseno, dok preostalih 10 nije moglo biti rijeseno. Od 10 nerijedenih, 6 se odnosilo na vjestacku podjelu
nabavki male vrijednosti, zbog ¢ega je Inspekcija izrekla novéane kazne.

4 Puniizvjedtaji za period 1. januar — 30 jun 2021. treba da se podnesu do 30. jula .

* Saopstenje povdom pripreme i podnosenja izvjestaja o javnim nabavkama
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Komisija je donijela blagovremena rjeSenja za svaku od njih, smanjujuéi prosjecno vrijeme
rjeSavanja po Zalbi sa 30 odnosno 21 dan iz 2018. odnosno 2019, na 18 u 202043. Sva rjesenja se
objavljuju na vebsajtu Komisije44 i platformi elektronskih nabavki. Zalbe protiv Komisije za
kontrolu javnih nabavki mogu se podnijeti Upravnom sudu, €iji broj se smanjio na 38 u 2020. sa
52 u 2019.

12. Raspolozivost finansiranja (Strukturiranost—Visoka; Efektivnost—Visoka)

68. Azurirane prognoze novcanog toka izraduju se mjese¢no, a budzetskim
organizacijama se dostavljaju limiti preuzetih obaveza za cijelu fiskalnu godinu. Izvjestaji o
novCanom toku se izraduju i, zajedno sa mjesecnim izvjestajima o potrosnji korisnika, dostavljaju
se Trezoruy, koji ih koristi za utvrdivanje u kojim slu¢ajevima se sredstva mogu preusmijeriti na
druge oblasti. Trezor redovno izraduje prognoze gotovine na osnovu prognoza prihoda i rashoda
koje dostavlja poreska i carinska uprava, kao i budZetskih prognoza. Postoji komunikacija na
dnevnoj osnovi sa Direktoratom za budzet i izvodackim agencijama. Izvjestaji se izraduju na
dnevnoj i mjesecnoj osnovi za internu upotrebu i pracenje gotovine.

69. Gotovina za projektne izdatke se obezbjeduje na blagovremen nacin na osnovu
odobrenih aproprijacija. Nema primjera racionisanja gotovine. Prema podacima iz Trezora,
nema znacajnih zaostalih obaveza po osnovu investicija i prosjecni gotovinski bilans obezbjeduje
blagovremenu isplatu investicione potros$nje. Na par projekata cija je implementacija u toku bila
je primijenjena umanjena stopa izvrSenja dva mjeseca u 2021, zbog ¢ekanja odobrenja budzeta,
ali to je uzrokovalo samo manja odlaganja.

70. Eksterno finansiranje je djelimi¢no integrisano u strukturu glavnog drzavnog
bankarskog racuna. Postoji konsolidovani racun trezora (KRT) preko kojeg se vrse sva placanja
centralne vlade. Medutim, finansiranje donatora moze se uplatiti na privatne racune
komercijalnih banaka u skladu sa odredenim ugovorima sa donatorima. Sredstva sa tih racuna se
prenose na KRT prije raspodjele za izdatke izvodackih agencija.

13. Upravljanje i nadzor portfolija (Strukturiranost - ; Efektivnost - Niska)

71. Postoji nadzor portfolija za velike projekte na nivou ministarstava i agencija, ali ne
na centralnom nivou. Sistemi su uspostavljeni u Direktoratu za ekonomsku politiku i razvoj za
blagovremeno prikupljanje podataka na centralnom nivou, ali pojedinosti podataka nijesu
adekvatne za donosenje odluka, i nema centralizovanog nadzora. Zavrseni projekti su tek
nedavno inkorporirani u izvjestaje. Podaci se dokumentuju u kvartalnim izvjestajima. Godisnji
izvjeStaji o napretku se prate radi obezbjedivanja da postoji nadzor projekata. Najnoviji izvjestaj o
napretku izdat je u 2019. godini. Ministarstvo prosvjete kao i Ministarstvo ekologije, prostornog
planiranja i urbanizma imaju uspostavljene principe upravljanja portfoliom.

* Komisija za kontrolu javnih nabavki, Godiénji izvjestaj za 2020.
“http://www.kontrola-nabavkime
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72. Sredstva se mogu preusmjeravati izmedu projekata koji se finansiraju izdomaceg
budzeta, ali ne izmedu projekata sa inostranim finansiranjem. Preusmjeravanje sredstava
regulisano je Zakonom o BFO, koji dozvoljava preusmjeravanje sredstava u toku implementacije
do 10 procenata ukupnog iznosa izmedu projekata i programa koji se finansiraju iz kapitalnog
budzeta (Clan 45 ZBFO), uz odobrenje MF. MF prati i odobrava sva preusmjeravanja.

73. Ex-post pregledi se ne sprovode redovno za sve velike projekte. Ex-post pregledi
projekata sa eksternim finansiranjem se vjerovatno vrse po zahtjevu kreditora, ali nije neophodno
da se izvjestaji objavljuju. Projekti sa domacim finansiranjem podloZni su redovnim inspekcijama
potrebnim za zatvaranje ugovora, ali one ne obuhvataju sva pitanja koja se obuhvataju ex-post
pregledom. Predstavnici iz MF, ministarstava i agencija koji su imali sastanke sa misijom potvrdili
su da se ex-post pregledi ne vr$e redovno. DRI je preporucila da se ex-post pregledi vre radi
uskladivanja politika za implementaciju projekata.

14. Upravljanje implementacijom projekata (Strukturiranost - ; Efektivnost -

)

74. Postoji viSeslojni monitoring projekata od strane visih sluzbenika, kada su u pitanju
fizicki napredak i finansijski trosSkovi, ali planovi implementacije se ne izraduju detaljno. Za
pracenje fizickog i finansijskog napredovanja projekata odgovorne suimplementacione
agencije.*> UJR pocinje sa ugovoranjem, implementacijom i angaZzovanjem kada se kapitalni
budzet odobri, ali nije blisko uklju¢ena u fazu planiranja. Projektni menadzeriiz UJR vrSe
upravljanje implementacijom projekta i povezani su sa sluzbenicima koji postupaju kao projektni
menadzeri iz resornih ministarstava (na pr. prosvjete ili zdravlja). Obuhvat sadrzaja
implementacionih planova se ne bi mogao verifikovati ali sluzbenici iz UJR i US su konstatovali
nizak kvalitet planova ili nepostojanje istih na pocetku procesa ugovaranja. Implementacioni
planovi imaju vaznu ulogu kada je u pitanju spremnost implementacije, kao i zrelost projekta.
Uobicajeni elementi plana za implementaciju projekta su prikazani u Dodatku 9.

75. Uprava za saobracaj upravlja implementacijom projekata na detaljan nacin.
Odjeljenje za puteve u Upravi za saobracaj prati implementaciju projekata putem Excel tabele u
svim potrebnim detaljima neophodnim za donosSenje upravljackih odluka kao i za pracenje
napretka na mjesecnoj osnovi. lzvjestaj prati fizicki napredak, opis aktivnosti realizovanih do tog
trenutka, kao i finansijski napredak, sa primjenljivim napomenama za upravljacke odluke. Rizici se
takode mogu identifikovati. Taj izvjeStaj je dobar primjer koji bi mogli primijeniti i druge agencije
i resorna ministarstva.

76. Postoje pravila za uskladivanje troSkova projekata, ukljucujuéi revidiranje
obrazlozenja projekta, ali se ne primjenjuju na sistematican nacin. Pravila za uskladivanje
projektnih troskova su jasno definisana u Zakonu o javnim nabavkama, ¢lan 151. Projektni

4 UJR sprovoditehnicke aktivnosti vezane za izgradnju, rekonstrukciju, obnovu i renoviranje objekata za zdravstvo, prosvjetu,
kulturu i sport, sva druga ministarstva i neke opstinske projekte. US obavlja sli¢ne aktivnosti za projekte iz sektora saobracaja.
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troSkovi za infrastrukturne projekte mogu se uskladivati za najvise 20 procenata prvobitne
vrijednosti projekta, bez promjene obuhvata prvobitnog ugovora. Kada uskladivanje projektnih
troSkova premasi 20 procenata, preostali radovi se moraju oglasiti na otvoreni tender. Odobrenje
iz MF je potrebno prije izvrSenja uskladivanja. Ta pravila se ne koriste mnogo jer su projekti
relativno mali i ne uskladuju se redovno. Implementacija procedure za uskladivanje troskova za
mega-projekat kao $to je autoput Bar-Boljare ne bi se mogla verifikovati. Medutim, ukupni
troskovi projekta su se povecali zbog dodatnih radova i depresijacije valute bez objavljivanja
revidiranja.

77. Ex-post revizije uspjeha za projekte sa domacim finansiranjem se sprovode na
godisnjoj osnovi i revizorski izvjestaji se objavljuju. DRI sprovodi revizije uspjeha i za tekuce i
za zavrsene projekte. Revizije se bave projektima detaljno, opisuju zakljucke i zahtijevaju da
subjekti revizije, u roku od 30 dana, dostave DRI akcioni plan za primjenu preporuka koji sadrzi
mjere, zainteresovane strane i rokove. Revizorski izvjestaji se takode podnose Skupstini na
razmatranje. Revizije uspjeha trenutno ne ukljucuju reviziju procesa planiranja i procjene
projekata, $to je nedostatak, s obzirom da je to klju¢na faza u izradi projekata.

15. Pracenje javne imovine (Strukturiranost— ; Efektivnost—Niska)

78. Postojeca regulativa pruza podrsku relativho dobrom upravljanju evidencijama
imovine. Vladina Uredba o nacinu vodenja evidencije pokretnih i nepokretnih stvari i o popisu
stvari u drzavnoj svojini zahtijeva da drzavne institucije vode evidenciju pokretnih i nepokretnih
stvari i akcija. Evidenciju treba azurirati sprovodenjem godiSnjeg popisa i treba da ukljucuje,
izmedu ostalog, podatke o broju inventara, proceduri sticanja stvari, kupovnoj i knjigovodstvenoj
vrijednosti. Azuriranu evidenciju treba podnijeti Upravi za katastar i drzavnu imovinu (UKDI) do
kraja februara svake godine. Uredbom se takode predvida da treba primijeniti amortizaciju.4®

79. Uprkos postojecoj regulativi, monitoring javne imovine je slab. Kontrole javne
imovine se redovno sprovode ali se ne vrsi procjena stanja. Vlada ne izraduje konsolidovane
finansijske izvjeStaje koji ukljucuju vrijednost nefinansijske imovine i amortizaciju. Trenutno, UKDI
ima podatke o vise od 500.000 stvari ali ih ne konsoliduje na nacin koji joj omogucava da
podnosi izvjestaje ili da izradi bilo koju vrstu analize. Nema ni procjene vrijednosti niti pregleda u
kakvom je stanju imovina o kojoj se izvjeStava, a koje su potrebne za tacne cifre amortizacije i
datume otpisa stvari.

80. Vlada usvaja mjere za poboljsanje upravljanja evidencijama imovine.
Reorganizacijom vlade pocetkom 2021. dvije uprave odgovorne za evidenciju imovine su spojene
u UKD, ¢&ime se smanjila fragmentacija. UKDI ide naprijed sa izradom Sistema evidencije drzavne
imovine (SEDI), centralizovane evidencije pokretnih i nepokretnih stvari, ija izrada je pocela u
2014, godini i ocekuje se da ¢ée biti zavrSena do kraja 2021. Novi sistem treba da obezbijedi

“ Prema komentarima konsultovanih organa, trebalo bi da se primjenjuje linearna metoda, ali misiji nijesu dostavljeni dokazi za
to.
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pristup direktnim (priblizno 100) i indirektnim (priblizno 350) korisnicima, ukljucujuéi opstine.
Planira se da SEDI bude povezan sa informacionim sistemom finansijskog upravljanja (ISFU)
kojim upravlja Trezor, podrzavajuci blagovremenost informacija, $to treba da omogudi razvoj
praksi za izvjeStavanje i analize. Medutim, dalja nadgradnja bi bila potrebna da bi sistem mogao
da evidentira imovinu iz preduzeca u vedinskom vlasnistvu drzave.

Preporuke

Pitanje 13: Portfolio velikih kapitalnih projekata se ne prati dovoljno detaljno i dovoljno cesto da
bi se izradio izvjeStaj o napretku koji bi bio od pomodi visem menadzmentu pri donosenju odluka
na osnovu dobre informisanosti u cilju obezbjedivanja blagovremene realizacije projekata u
okviru budzeta. Nirizicima se ne upravlja.

Preporuka 13: Konsolidovati i razmatrati portfolio velikih projekata da bi se omogudilo vladi da
ima pregled ucinkovitosti svih velikih projekata. (Decembar 2021; MF, resorna ministarstva,
implementacione agencije)

e Detaljne izvjestaje treba izdavati najmanje kvartalno sa indikatorima ucinka potrebnim za
donosenje upravljackih odluka na osnovu dobre informisanosti u vezi sa uskladivanjima sa
realizacijom projekata.

e lzvjeStaje o napretku treba podnositi MF, resornim ministarstvima i agencijama na pregled i
postupanje ako je potrebno.

Pitanje 14: Ne postoje sistemati¢ne procedure za ex-post pregled koji bi omogucilo vladi da vrsi
uskladivanje implementacionih politika i procedura na osnovu iskustava iz implementacije.

Preporuka 14: Izraditi procedure za obezbjedivanje vrsenja ex-post vrednovanja velikih
kapitalnih projekata kao i razmjene rezultata sa relevantnim zainteresovanim stranama.
(Decembar 2021; resorna ministarstva, implementacione agencije, MF, javne nabavke)

e Uspostaviti regulatorni zahtjev za vrSenje ex-post pregleda investicionih projekata koji
ukljucuje osnovno kvantitativno i kvalitativno ocjenjivanje ucinkovitosti.

Pitanje 15: Detaljni izvjeStaji o napretku izvrSenja velikih kapitalnih projekata se ne izraduju
blagovremeno i relevantne informacije o napretku projekta (na pr. rizicima vezanim za projekat)
nijesu dostupne za podrsku menadzmenta pri donosenju odluka.

Preporuka 15: Izraditi okvir za izvjeStavanje o velikim kapitalnim projektima kako bi se
obezbijedilo odgovarajuce praéenje od strane implementacionih agencija, MF i resornih
ministarstava. (Oktobar 2021; implementacione agencije, MF, resorna ministarstva)

e Odrediti periodicnost izvjeStaja o napretku koje Ce izradivati implementacione agencije.

e Identifikovati informacije o fizickom i finansijskom napretku potrebne za podrsku donosenja
odluka koje bi trebalo da budu obuhvacene ovim izvjestajima.

49



e Izraditi obrasce za izvjeStaje o napretku da bi se obezbijedila jedinstvenosti omogudilo
poredenje izmedu inicijativa.

IV. OPSTA PITANJA

A. Zakonskiokvir

81. Postojeci zakonski okvir koji se odnosi na upravljanje javnim investicijama (UJI) je
prilicno sveobuhvatan i nov, uz odredene zakone i propise kojima se prate standardi EU. U
Dodatku 10 prikazan je kompletan pregled zakonskog okvira vezanog za institucije procjene
upravljanja javnim investicijama (PUJI). Odredena kljucna pitanja koja treba naglasiti su:

e ZBFO, kojije inicijalno objavljen 2014. godine, a zatim azuriran 2017. i 2018, je glavni zakon
kojim se regulise UJI u Crnoj Gori, a koji pokriva vise institucija ukljucenih u UJI.

e Odlukom, objavljenom 2014. godine i azuriranom u junu 2021, ureduje se procjenjivanje i
izbor projekata. Njome je uspostavljen centralizovani skrining projekata, na osnovu unaprijed
definisanih procedura i kriterijuma za vrednovanje, izbor i prioritizaciju projekata koji ¢e se
ukljuciti u kapitalni budzet, kao i kvartalno izvjeStavanje o implementaciji kapitalnih projekata.

e Zakon o JPP usvojen je 2019. godine, dok su podzakonska akta usvojena u 2020,
obuhvatajudi i projekte koje finansiraju korisnici i one koje finansira vlada za pruzanje javnih
radova ili usluga.

e Novi Zakon o javnim nabavkama objavljen je 2019, priblizavajuci regulative standardima EU.
On je dopunjen Pravilnicima i Uredbama; na primjer, za nabavku roba i usluga nize vrijednosti
usvojen je pravilnik o pojednostavljivanju procedura i mehanizmima za rjeSavanje
problematic¢nih pitanja.

82. Postoje, medutim, odredene praznine u regulisanju koje treba rijesiti. ZBFO ne
obuhvata teme UJI kao Sto su procjena projekata, upravljanje portfolijom projekata i registracija
javne imovine. lako su neke od ovih tema obuhvacene u drugoj regulativi, kao sto je Odluka,
buduc¢im amandmanima ZBFO treba rijesiti ta pitanja. Kada je u pitanju JPP, nedavnom internom
analizom zakona u od strane MMF-a4’ identifikovane su praznine i nedoslijednosti u odnosu na
dobru medunarodnu praksu, od kojih je klju¢no da proces JPP predviden Zakonom o JPP nije
uskladen sa procesom javnih investicija: projekat koji nije dio jedinstvene liste projekata (JLP)
mogao bi se ipak realizovati kao JPP, i ne daje ovlas¢enje MF da vrsi ocjenjivanje fiskalne
raspolozivosti niti da zaustavi projekat, ¢ime se ugrozava njegova sposobnost da obezbijedi
fiskalnu odrzivost.

47 Pregled zakonskog okvira za JPP Crne Gore. Tehni¢ki izvjestaj. Autor: Katja Funke, maj 2020.
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B. IT sistemii upravljanje podacima

83. Postojeci IT sistemi su fragmentirani i ne pruzaju dobru integralnu podrsku vladi pri
obavljanju klju¢nih funkcija UJI. U MF, informacioni sistem finansijskog upravljanja (ISFU) pruza
podrsku Direktoratu za budzet i Trezoru ali su potrebna poboljsanja vezano za projektne
informacije. DRI se oslanja na podatke preuzete iz ISFU u Excel tabelama za revizije. Ne postoji
centralizovani registar projekata i postojece baze podataka nijesu osmisljene na nacin da pruzaju
podrsku odlucivanju viseg menadZmenta niti za izradu statistickih izvjestaja. Uprava za saobracaj
koristi razliCite IT sisteme za izvrsenje budZeta, upravljanje ugovorima i odrZzavanjem48,

84. Najnoviji razvoj softvera i koriSc¢enje gotovih rjesenja doprinijeli su unapredenju
aktivnosti vezanih za odredene institucije ocjenjivanja upravljanja javnim investicijama.
Direktorat za politike javnih nabavkiimplementirao je sistem elektronskih nabavki u skladu sa
standardima EU. Direktorat za imovinu popunjava Sistem za evidenciju imovine 4°. Agencija za
investicije Crne Gore ima registar projekata JPP dostupan javnosti, mada nijedan nije registrovan
do sada. Uprava za saobracaj koristi CapEx® softver za upravljanje kapitalnim izdacima, a DRI
koristi IDEA® softver za analizu podataka za odabir projekata za reviziju.

85. Planiranim ili tekué¢im IT investicijama treba pruziti podrsku UJI, ali ne rjesavaju
postojecu fragmentiranost. Novim sistemima moglo bi se doprinijeti unapredenju
transparentnosti ako se dozvoli pristup javnosti. U MF, Jedinica za javne investicije radi na razvoju
informacionog sistema za upravljanje javnim investicijama (ISUJI) uz pomo¢ IPA sredstava, a
Agencija za saobradaj radi na razvoju registra projekata koji ¢e ukljucivati potpune podatke o
pojedina¢nim projektima. To bivodilo postojanju minimum devet baza podataka o investicionim
projektima, sto je ocigledno neefikasna situacija koju treba rijesSiti (Dodatak 11).

C. lzgradnja kapaciteta

86. Znacajna slabost kapaciteta se odnosi na pripremu, procjenu i izbor projekata. NIK
je naznacila da ne postoje institucionalni kapaciteti za izradu studija izvodljivosti - dok Kancelarija
NIPAC eksternalizuje analizu projekata iz istog razloga. UJR nema dovoljno kadrova za podrsku
procjene troskova i pripremu implementacionih planova u ranoj fazi dizajniranja projekata.

87. Izgradnja kapaciteta bi se mogla ostvariti viSestranim pristupom. Unapredenje
procesa UJI, jacanje tehnickih vjestina, kreiranje centralizovanih timova za podrsku i oslanjanje na
nezavisne konsultante iz privatnog sektora bi mogli biti dio ove strategije. Na primjer:

e Unapredenje procesa UJI. Obuka usmjerena na poboljSanje kvaliteta predloga projekata i
kapaciteta za rani skrining projekata, uz postovanje detaljnih smjernica datih na centralnom

“ Ne koriste HDM 4 za planiranje i procjenu projekata za unapredenje autoputeva ili planiranje odrzavanja.
“ Misiji je napomenuto da je zbog nedostatka finansija doslo do odlaganja pune implementacije sistema.
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nivou trebalo bi da vodi odbacivanju projekata u ranoj fazi pripreme, $to bi omogudilo
zaposlenima viSe vremena za analizu najboljih i kompleksnijih projekata.

Bolje tehnicke vjestine. Implementirati redovni i sveobuhvatni program obuke i kreirati
jedinice dobro popunjene kadrovima koji ¢e biti odgovorni za razlicite aspekte UJI.

Centralizovana podrska. Kreiranje specijalizovanih jedinica sa visoko stru¢nim kadrovima koji
¢e pruzati podrsku resornim ministarstvima kod pripreme projekata ili odbacivanja projekata
u ranoj fazi. *°

Podrska privatnog sektora. Specijalizovane konsalting sluzbe, bilo lokalne ili internacionalne
mogu pruziti podrsku za pripremu studija izvodljivosti za velike infrastrukturne projekte;
zaposleni bi se mogli fokusirati na pripremu dobrih projektnih zadataka za studije, razviti
efektivan proces odabira i biti zahtjevan partner u toku izrade studija.

Mali tim kvalifikovanih stru¢njaka za pripremu i procjenu projekata mogao bi da

preuzme sljedece zadatke u jedinici dodijeljnoj MF ili kao dio kancelarije NIPAC:

Izraditi smjernice i metodologije za pripremu i procjenu projekata na nivou predloga (idejnog
rjeSenja projekta), preliminarne studije izvodljivosti ili studije izvodljivosti51;

Utvrditi klju¢ne parametre za procjenu projekata, ukljucujuc¢i minimum ekonomske troskove
kapitala, cijene rada u sjenci, ekonomsku vrijednost strane valute i vrijednost vremena .

Pruziti podrsku pripremii procjeni projekata na nivou predloga projekta obezbjedivanjem
osnovne obuke za osoblje iz ministarstava, lokalnih samouprava i drugih agencija.

Nadzirati eksperte/konsultante angazovane po ugovoru da pruze tehni¢cku podrsku za
preliminarne studije izvodljivosti ili studije izvodljivosti projektnog rjeSenja i studije procjene.

Efektivno pripremitii prioritizovati projekte u okviru ukupnih fiskalnih i budzetskih
ogranicenja.

Sprovoditi ex-post vrednovanje autputa i ishoda (outcomes) projekata.

%0 Kao $to je uradeno sa implementacijom projekata centralizovanjem kod DJR za mnoge sektore.

5 Radeci zajedno u ad-hoc komisijama sa sektorskim tehni¢kim stru¢njacimai inZinjerima iz UJR ili.
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Dodatak 1. Crna Gora: Predlog Akcionog plana

Aktivnost

Unaprijediti i osnaziti uskladenost

2022.

2023.

2024.

Odgovorna
agencija

Pojednostaviti i konsolidovati
postojedi strateski okvir za
usmjeravanje srednjerocnih
alokacija kapitalnogbudzeta

sa strateskim i fiskalnim okvirom u cilju obezbjedivanja odrzivijeg alociranja investicionih resursa

Definisati zvani¢nu strukturu i hijerarhiju
strateSkog planiranja, na osnovu
jedinstvenog nacionalnog strateskog
temelja i ogranicenog seta uskladenih
sektorskih strategija

Kancelarija
generalnog
sekretarijata, MFi
sektorska
ministarstva

IzvrSiti popis tekudih strategija po
sektorima; smanjiti broj strateskih
dokumenata po sektorimana 1 po
prioritetnom sektoru.

MF

Utvrditi ukupni fiskalni prostor za javne
investicije u toku trajanja strateskih
dokumenata.

Izdati smjernice potrosackim
jedinicama o uskladivanju
srednjeroc¢nih alokacija kapitalnog
budzZeta sa ciljevima sektorskog
planiranja

MF

Ustanoviti proces identifikovanja i
prikupljanja informacija o
potencijalnim obavezama velikih
projekata.

Izvrsiti popis u cilju identifikovanja
potencijalnih obaveza po osnovu velikih
projekata.

Ukljuciti u budzetsku dokumentaciju
rezime potencijalnih obaveza vezanih
za velike projekte, na pr. dioizjave o
fiskalnom riziku u Smjernice o fiskalnoj
politici.

MF

Izraditi opStu metodologijuza
procjenu kapitalnih investicionih
projekata i utvrditi nacionalne

Izraditi smjernice i prirucnike za
usmjeravanje pripreme projekata.
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Obuditi sluzbenike iz
resornih ministarstava i

drugih agencija odgovornih

za pripremu projekata.

MF i NIK




Aktivnost

2022.

2023.

2024.

Odgovorna
agencija

parametre za ekonomsku
procjenu.

Izvrsiti procjenu nacionalnih
parametara za svrhe
ekonomske progjene.

Osnaziti centralnu podrskuza
implementaciona ministarstvai

Formirati centralni tim stru¢njaka
fokusiranih na procjenu i razmatranja

Definisati smjernice za
procjenu projekata i

MF i NIK, jedinicau
kojojje smjestentim

agencije projekata. nacionalne parametre koji ¢e strucnjaka
se koristiti kod svih
kapitalnih projekata bez
obzira na izvore finansiranja.

Uvesti regulativu koja predvida da Ustanoviti kriterijume iindikatore koji MF

projekti treba da ispunjavaju
odredene kriterijume koji ¢e biti
potvrgnuti pregledu od strane
nezavisnih eksperata.

Ce se koristiti za identifikaciju koje
projekte treba podvrgnuti procesu tog
eksternog vrednovanja.

Izraditi smjernice i procedure sa
kontrolnim tackama radi
centralnog pregledai ocjenjivanja
projekata JPPi kapitalnih
investicionih planova DP.

Uspostaviti procedure sa kontrolnim
tackama radi centralnog pregleda
projekata.

PodnijetiizvjesStaj o preuzetim obavezamaii

potencijalnim obavezama JPP Ministarstvu
finansija i prikazatiih u Budzetskoj poruci.

Izraditi metodologije i smjernice za
ogjenjivanje vrijednosti za novac
razlicitih opcija nabavke, budzetske
raspolozivostii procjene fiskalnog
rizika.

MF, Jedinica za JPP

Zahtijevati da se investicioni planovi DP
podnose MF jednom godisnje u toku
procesa pripreme budzeta.

Objaviti investicione planove DP
zajedno sa dokumentacijom drzavnog
budzeta.

Zahtijevati da se finansijski iskazi DP
podnose MF na kvartalnoj osnovi (za
nerevidovane subjekte)i na godisnjoj
(za revidovane subjekte).
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Direktorat za lokalnu
samoupravui DP




Aktivnost

2022.

2023.

2024.

Osnaziti procese kapitalnog budzeta radi poboljsanja odgovornosti, transparentnosti i kredibiliteta javne investicione potrosnje.

Odgovorna agencija

Poboljsati kredibilitet limita i
bududih projekcija srednjero¢nog
kapitalnog budZeta;inkorporirati
troSkove zivotnog ciklusa u
srednjerocne budzetske planove.

Ukljuciti u smjernice o kapitalnom budzetu
zahtjeve da potrosacke jedinice ukljuce: (i)
procjene troskova zivotnog ciklusa za nove i
tekuce projekte kapitalnogbudzeta u zahtjeve
za dodjelu budzetskih sredstava; (ii)
srednjerocne operativne i projekcije odrzavanja
u tekuci budzet pod odgovarajuéim programom
za projekte koji sublizu zavrSetka.

Upotrijebiti pristup nultog stanja
za poboljsanje kredibiliteta
srednjerocnih limitai projekcija
kapitalnog budzeta.

MF, sektorska ministarstva

Poboljsati transparentnost Prikupiti informacije o postojec¢im kapitalnim Ukljuciti u budzetsku MF
ukupnih javnih investicija projektima koje realizuju DP. dokumentaciju aneks koji sadrzi

ukljucivanjem informacija o svim informacije o projektui potrosnji

izvorima finansiranja u budzetska za projekte kapitalnih investicija

dokumenta. kojima upravljaju DP.

Prenijeti odgovornost za Revidirati budzetske smjernice (opSteiza Uspostaviti mehanizam (na pr. MF

definisanje limita i aproprijacija
kapitalnog budzeta na relevantna
sektorska ministarstva.

kapitalni budzet) kako bi odrazavale ove
promjene.

ugovor o uslugama) radi
omogucavanja implementacionim
upravama da imajuulogu u
realizaciji projekata potrosackih
ministarstava.

Uvesti sistematizovani pristup
planiranju budzeta za odrzavanje
uz podrsku podataka o vrijednosti
imovine, kvalitativnih
metodologijai metodologija
specifi¢nih za odredeni sektori
imovinu.

Pripremiti listu prioritetne kljucne
infrastrukturne imovine

Pripremitii dokumentovati
metodologije za planiranje
budZeta za odrzavanje za veliku
infrastrukturnu imovinu,
obuhvatajudi i rutinsko (tekuée)
odrzavanjei velike obnove i
rekonstrukcije

Prikupiti informacije o
vrijednostimaii
tekuéem stanju
infrastrukturne imovine

MF, Ministarstvo kapitalnih
investicija i Ministarstvo
ekologije, prostornog
planiranjaiurbanizma
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Aktivnost 2022. 2023. 2024. Odgovorna agencija
Objediniti postojece liste projekata | Pripremiti listu svih projekata iz postojedihlista. | Klasifikovatilistusvih projekata iz MF
u jedinstvenu listu koja ce postojedih lista prema izvorima
obuhvatati sve sektorei sve izvore finansiranja.
finansiranja, uz oznacavanje
svakog projekta da lise moze
kandidovati za IPA fondove ili
samo za kapitalni budzet.
Poboljsati postojede kriterijume za Identifikovati relevantne dodatne | Inkorporiratite MF

izbor projekata, inkorporiranjem
dodatnih aspekata za ekonomske
indikatore, procjenurizika i zrelost
projekta.

kriterijume (ekonomske indikatore,
procjenu rizika i zrelost projekta).

kriterijume u propise o
procedurama za izbor
projekata.

56




Aktivnost

2022.

Unaprijediti pracenje, upravljanje i nadzor javnih investicija

Izvrsiti pregled portfolija velikih
projekata tako davladaima
pregled ucinkovitosti svih velikih
projekata.

Zahtijevati da se izvjesStaji izdaju najmanje
kvartalno sa svim indikatorima ucinka potrebnim
za odlucivanje menazmenta na osnovu
informisanosti.

Zahtijevati da se izvjeStaji podnose MF, resornim
ministarstvima i agencijama na razmatranje i
postupanje po potrebi.

2023.

2024.

Odgovorna agencija

MF, resorna ministarstva,
Implementacione agencije

Izraditi procedure za
obezbjedivanje ex-post
vrednovanja i revizije zavr$enih
velikih kapitalnih projekata i da se
rezultati dostavljaju relevantnim
zainteresovanim stranama.

Uspostaviti regulatorni zahtjev za ex-post
pregledima investicionih projekata radi
ukljucivanja ocjenjivanja osnovnog kvantitativnog i
kvalitativnog ucinka.

Resorna ministarstva,
implementacione agencije,
MF, Javne nabavke

Izraditi okvir za izvjeStavanje o
velikim kapitalnim projektima da
bise obezbijedilo odgovarajuce
pracenje od strane
implementacionih agencija, MF i
resornih ministarstava

Odrediti periodi¢nost izvjestaja o napretku koje
izraduju implementacione agencije.

Identifikovati informacije o fizickom i finansijskom

napretku potrebne da bi se putem izvjestaja
pruzala pomoc¢ pri odlucivanju.

Izraditi obrasce za izvjeStaje o
napretku kako bise obezbijedila
jedinstvenosti omogucilo
poredenje izmeduinicijativa.

Implementacione agencije,
MF, resorna ministarstva
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Dodatak 2. Upitnik za ocjenjivanje upravljanja javnim investicijama

Planiranje odrzivih nivoa javnih investicija

Srednje

1. Fiskalni ciljevi i pravila: Da li vlada ima fiskalne institucije koje podrzavaju fiskalnu odrzivost i omogucavaju srednjeroc¢no planiranje
javnih investicija?

1.a. Da li postoji cilj il
ogranicenje kako bi vlada
obezbijedila odrzivost
duga?

1.b. Da li se fiskalna politika
rukovodi jednim ili sa vise
stalnih fiskalnih pravila?

Ne postoji ciljili ograni¢enje u
smisluobezbjedivanja
odrzivosti duga.

Postoji barem jedanciljili
ogranicenje kako bi se
obezbijedila odrzivost duga
centralne vlade.

Postoji najmanje jedno stalno
fiskalno pravilo primjenljivo na
centralnu vliadu.

Postoji najmanje jedancilj ili ogranicenje kako
bise obezbijedila odrzivost duga opste vlade.

Ne postoje stalna fiskalna
pravila.

Postoji najmanje jedno stalno fiskalno pravilo
primjenljivo na centralnu vladu i najmanje
jedno uporedivo pravilo primjenljivo na veliku
dodatnu komponentu opste vlade, kao sto je
subnacionalna vlada (SNV).

Postoji SRFO pripremljen prije izrade budzeta,
koji ukljucuje fiskalne agregate i omogucava
pravljenje razlike izmedu tekuée i kapitalne
potrosnjeitekucih i novih projekata.

1.c Da li postoji srednjerocni
fiskalni okvir (SRFO) za
uskladivanje izrade budzeta
sa fiskalnom politikom?

Ne postoji SRFO koji je
pripremljen prijeizrade
budzeta.

Postoji SRFO pripremljen prije
izrade budzeta, ali je ogranicenna
fiskalne agregate, kao Sto su
rashodi, prihodi, deficit ili ukupno
zaduZenje.

Nacionalno i sektorsko planiranje: Da li se odluke o alociranju investicija zasnivaju na sektorskim i medusektorskim strategijama?

2.a. Da li vlada izraduje Izraduju se nacionalne ili Objavljuju se nacionalneili Objavljuju se i nacionalne i sektorske strategije

nacionalne i sektorske
strategije za javne
investicije?

uklju€uju mjerljive ciljeve za
ishode (outcomes) i autpute
investicionih projekata?

sektorske strategijeili planovi
javnih investicija, koji pokrivaju
samo neke od projekata koji se
nalaze u budzetu.

ukljuCuju mjerljive ciljeve za
ishode (outcomes) i autpute.

sektorske strategije ili planovi
javnih investicija koji pokrivaju
projekte koji se finansiraju iz
budzeta.

2.b. Da li su vladine nacionalne i ;| Vladineinvesticione strategije : Vladine investicione strategije Vladine investicione strategije ukljucuju
sektorske strategije ili ili planovi ne ukljucuju ukljucuju Siroke procjene ukupnih | troskove pojedinacnih, velikih investicionih
planovi za javne investicije informacije o troSkovima i sektorskihinvesticionihplanova. : projekata uokviru ukupnih finansijskih
troskovno odredeni? planiranihjavnih investicija. ogranicenja.

3.c. Da li sektorske strategije Sektorske strategije ne Sektorske strategije ukljucuju Sektorske strategije ukljucuju mjerljive ciljeve i

mjerljive ciljeve za ishode
(outcomes) (npr. kilometri
izgradenih puteva).

ili planovijavnih investicija i pokrivajusve
projekte koji se finansiraju iz budzeta, bez
obzira na izvor finansiranja (npr. donatori,
javna preduzeca (JP) ilifinansiranje krozjavno
privatno partnerstvo (JPP finansiranje).

za ishode (outcomes) i za autpute (npr.
smanjenje zagusenja u saobradaju).
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Okvir PUJI

Srednje

Koordinacija izmedu subjekata: Da li postoji efikasna koordinacija izmedu investicionih planova centralnih i drugih drzavnih subjekata?

3.b.

3.c

Da li je kapitalna potrosnja
subnacionalnih vlada (SNV)
koordinisana sa centralnom
viladom?

Da li centralna viada
posjeduje transparentan
sistem zasnovan na
pravilima za vrSenje
kapitalnih transfera SNV i
za pruzanje blagovremenih
informacija o takvim
transferima?

Da li se potencijalne
obaveze koje proizilaze iz
kapitalnih projekata SNV,
JP i JPP prijavljuju
centralnoj vladi?

Planovi kapitalne potrosnje
SNV ne dostavljajuse
centralnoj vladi, niti se o njima
razgovara.

Centralna vlada ne posjeduje
transparentan sistem zasnovan
na pravilima za vrSenje
kapitalnih transfera SNV.

Potencijalne obaveze koje
proizilaze iz velikih projekata
SNV, JP i JPP ne prijavljujuse
centralnoj vladi.

Glavni planovi kapitalne potrosnje

SNV objavljuju se zajedno sa

investicijama centralne vlade, ali

ne postoje zvani¢ne diskusije
izmedu centralne vlade i SNV o
investicionim prioritetima.
Centralna vlada koristi

transparentni sistem zasnovan na

pravilima za vrSenje kapitalnih
transfera SNV, ali SNV se
obavestava o ocekivanim

transferima manje od Sest meseci

prije pocetka svake fiskalne
godine.
Potencijalne obaveze koje

proizilaze iz velikih projekata SNV,

JP i JPP prijavljuju se centralnoj
vladi, ali uglavnom nijesu
prikazane u budzetskim
dokumentima centralne vlade.

Procjena projekata: Da li su predlozi projekata predmet sistematske procjene projekata?

Glavni planovi kapitalne potrosnje SNV
objavljuju se zajedno sa investicijama centralne
vlade, a izmedu centralne vlade i SNV postoje
zvani¢ne diskusije o investicionim prioritetima.

Centralna vlada koristi transparentni sistem
zasnovan na pravilima za vrSenje kapitalnih
transfera SNV, a ocekivani transferi su SNV

poznati najmanje Sest mjeseci prije pocetka
svake fiskalne godine.

Potencijalne obaveze koje proizilaze iz velikih
projekata SNV, JP i JPP prijavljuju se centralnoj
vladii u potpunosti se prikazuju u budzetskim
dokumentima centralne vlade.

4.b.

Da li se veliki kapitalni
projekti podvrgavaju
rigoroznoj tehnickoj,
ekonomskoj i finansijskoj
analizi?

Da li postoji standardna
metodologija i centralna
podrska za ocjenu
projekata?

Da li se rizici uzimaju u
obzir prilikom vrSenja
procjene projekata?

Veliki kapitalni projekti se ne
podvrgavaju sistematski
rigoroznoj tehnickoj,
ekonomskoj i finansijskoj
analizi.

Ne postoji standardna
metodologijaili centralna
podrska za ocjenu projekata.

Rizici se ne progjenjuju
sistematski kao dio procjene
projekata.

Veliki kapitalni projekti se
sistematski podvrgavaju

rigoroznoj tehnickoj, ekonomskoyj i

finansijskoj analizi.

Postojiili standardna

metodologijaili centralna podrska

za ocjenu projekata.

Procjena rizika koja pokriva niz

potencijalnihrizika ukljucena je u

procjenu projekata.

Veliki projekti se sistematski podvrgavaju
rigoroznoj tehnickoj, ekonomskoj i finansijskoj
analizi, a odabrani rezultati ove analize se
objavljujuili su predmet razmatranja nezavisne
eksterne revizije.

Postoji i standardna metodologijaicentralna
podrska za ocjenu projekata.

Procjena rizika koja pokriva niz potencijalnih
rizika ukljuCena je u procjenu projekatai
pripremaju se planovi za ublazavanje ovih
rizika.
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5.b.

5.c.

Okvir PUJI

Srednje

Alternativno finansiranje infrastrukture: Da li postoji povoljna klima/uslovi za privatni sektor, JPP i JP za ulaganja u infrastrukturu?

Da li regulatorni okvir
podrzava konkurenciju na
konkurentnim trziStima
ekonomske infrastrukture
(npr. elektricna energija,
voda, telekomunikacije i
saobracaj)?

Da li je vlada objavila
strategiju/politiku za JPP i
pravni/regulatorni okvir
kojim se usmjerava
priprema, izbor i
upravljanje projektima JPP?
Da li vlada vrsi nadzor
investicionih planova javnih
preduzeéa (JP) i prati njihov
finansijski ucinak?

Obezbjedivanje ekonomske
infrastrukture ograniceno je na
domace monopoleili postoji
mali broj uspostavljenih
ekonomskihregulatora.

Ne postoji objavljeni
strateski/politicki okvir za JPP,
a pravni/regulatorni okvir je
slab.

Vlada ne vrsi sistematski
nadzor investicionih planova
javnih preduzeca.

Na nekim trzistima ekonomske
infrastrukture postoji

konkurencija, a uspostavljeno jei
nekoliko ekonomskih regulatora.

Objavljena je strategija/politika za
JPP, ali pravni/regulatorni okvir je

slab.

Vlada vrSi nadzor investicionih

planova javnih preduzeda, ali ne
objavljuje konsolidovani izvjestaj o

tim planovimaili finansijskom
uc¢inku javnih preduzeca.

Na glavnim trzistima ekonomske infrastrukture
postoji konkurencija, a ekonomski regulatori su
nezavisni i dobro uspostavljeni.

Objavljena je strategija/politika za JPPi postoji
jak pravni/regulatorni okvir kojim se usmjerava
priprema,izboriupravljanje projektima JPP.

Vlada vrsi nadzori objavljuje konsolidovani
izvjeStaj o investicionim planovimai
finansijskom ucinku javnih preduzeda.

Obezbjedivanje alociranja javnih investicija pravim sektorima i projektima

6.b.

Izrada viSegodisSnjeg budzeta: Da li vlada priprema srednjeroc¢ne projekcije kapitalne potrosnje sa

Da li se vrsi predvidanje
kapitalne potrosSnje po
ministarstvima ili sektorima
tokom visegodisnjeg
perioda?

Postoje li visegodisnji limiti
kapitaline potroSnje po
ministarstvima, sektorima
ili programima?

Da li se objavljuju projekcije
ukupnih troskova izgradnje
velikih kapitalnih projekata?

Nijedna projekcija kapitalne
potrosnje se ne objavljuje van
budZzetske godine.

Ne postoje visegodisnji limiti
kapitalne potrosnje po
ministarstvima, sektorima ili
programima.

Projekcije ukupnih troSkova
izgradnje velikih kapitalnih
projekata se ne objavljuju.

Projekcije ukupne kapitalne

potrosnje objavljuju se za period

od tri do pet godina.

Postoje okvirni visegodisnji limiti

kapitalne potrosnje po
ministarstvima, sektorimaiili
programima.

Objavljuju se projekcije ukupnih

troSkova izgradnje velikih
kapitalnih projekata.

punim troskovima?

Projekcije kapitalne potrosnje rasclanjene po
ministarstvima ili sektorima objavljuju se za
period od trido pet godina.

Postoje obavezujudi visegodisnji limiti
kapitalne potrosnje po ministarstvima,
sektorimaili programima.

Objavljuju se projekcije ukupnih troskova
izgradnje velikih kapitalnih projekata, zajedno
sa godisnjim rasc¢lanjivanjem tih troskova za
vremenski period od tri do pet godina.
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Okvir PUJI

Srednje

Sveobuhvatnost i jedinstvo budzeta: U kojoj mjeri se kapitalna potrosnja, i s tim povezana periodicna potrosnja, vrsi kroz budzetski proces?

7.b.

8.a.

8.b.

8.c.

Da li se kapitalna potrosnja
uglavnom vrsi kroz budzet?

Da li su svi kapitalni
projekti, bez obzira na izvor
finansiranja, prikazani u
budzetskoj dokumentaciji?

Da li se kapitalni i
periodicni budzeti
pripremaju i prikazuju
zajedno u budzetu?

Da li je zakonodavac
opredijelio ukupne izdatke
za projekat u vrijeme
zapocinjanja projekta?

Da li su onemoguceni
godisnji transferi
aproprijacija
preusmjeravanje sredstava p
iz kapitalne u tekuéu
potrosnju?

Da li zavrsetak tekudih
projekata predstavlja
prioritet u odnosu na
zapocinjanje novih
projekata?

Znacajnu kapitalnu potrosnju
vrse vanbudzetski subjekti bez

zakonskog ovlascenja i
objelodanjivanja u budzetskoj
dokumentaciji.

Kapitalni projekti  nijesu
sveobuhvatno  prikazani u
budzetskoj dokumentaciji,
ukljuujuci projekte JPP, sa
eksternim  finansiranjem i
projekte JP.

Kapitalnii periodi¢ni budzet
pripremajurazlicita
ministarstva i/ili prikazujuih u
odvojenim budzetskim
dokumentima.

Da lije zakonodavac
opredijelio ukupne izdatke za
projekat uvrijeme zapocinjanja
projekta?

Da li suonemoguceni godiSniji
transferi aproprijacija-
preusmjeravanje sredstava iz
kapitalne u tekucu potrosnju?

Ne postoji mehanizam za
zastitu finansiranja tekudih
projekata.

Znacajnu kapitalnu potrosnjuvrse
vanbudzetski subjekti, ali uz
zakonsko ovlaséenjei
objelodanjivanje ubudzetskoj
dokumentaciji.

Velina kapitalnih projekata je

ukljucena u budzetsku
dokumentaciju, ali nijesu prikazani
projekti  JPP, sa  eksternim

finansiranjem, ili projekti JP.

Kapitalne i periodi¢ne budzete
priprema jedno ministarstvo i
prikazuje ih zajedno u budzetskim
dokumentima, ali bez upotrebe
programske ili funkcionalne

Opredjeljivanje izdataka se vrsi na
godisnjem nivou, ali podacio
ukupnim troskovima projekta
nijesu ukljuceni u budzetsku
dokumentaciju.

Nema ogranicenja budzetske
preusmjeravanje sredstava iz
kapitalne utekuc¢upotrosnju.

U godisnjem budzetu postoji
mehanizam za zastitu finansiranja
tekudih projekata.

Vanbudzetski subjekti vr§e malu ili nikakvu
kapitalnu potrosnju.

Svi kapitalni projekti, bezobzira naizvore
finansiranja, ukljuceni su u budzetsku
dokumentaciju.

Kapitalne i periodi¢ne budzete priprema jedno
ministarstvo i prikazuje ih zajedno u
budzetskim dokumentima, koristedi
programskuili funkcionalnu klasifikaciju.

Opredjeljivanje izdataka se vrSi na godisnjem
nivou, a podaci o ukupnim troskovima projekta
ukljucuju se u budzetsku dokumentaciju.

Ministarstvo finansija moze odobriti budzetsku
preusmjeravanje sredstavaiz kapitalne u tekucu
potrosnju.

Postoji mehanizam za zastitu finansiranja
tekudih projekata ugodisnjem budzetui u
srednjero¢nom periodu.
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Okvir PUJI

Srednje

Finansiranje odrzavanja: Da li se za rutinsko odrzavanje i znacajna unapredenja izdvajaju adekvatna finansijska sredstva?

9.b.

Da li postoji standardna
metodologija za procjenu
potreba za rutinskim
odrzavanjem i budzetskim
finansiranjem?

Da li postoji standardna
metodologija za utvrdivanje
znacajnih unapredenja (npr.
renoviranja, rekonstrukcija,
prosSirenja) postojece
imovine i da li suona
ukljucena u nacionalne i
sektorske investicione
planove?

Mogu li se u budzetu
identifikovati izdaci koji se
odnose na rutinsko
odrzavanje i znacajna
unapredenja?

Ne postoji standardna
metodologijaza utvrdivanje
potreba za rutinskim
odrzavanjem.

Ne postoji standardna
metodologijaza odredivanje
znacajnih unapredenja iona
nijesu uklju¢ena u nacionalne
ili sektorske planove.

Rutinsko odrzavanje i znacajna
unapredenja nijesu sistematski
identifikovani u budzetu.

Postoji standardna metodologija
za utvrdivanje potreba za
rutinskim odrzavanjem i
pripadajucih troskova.

Postoji standardna metodologija
za odredivanje znacajnih
unapredenja, ali ona nijesu
ukljucena u nacionalne ili
sektorske planove.

Rutinsko odrzavanje i znacajna
unapredenja su sistematski
identifikovana u budzetu.

Postoji standardna metodologija za utvrdivanje
potreba za rutinskim odrzavanjem i
pripadajucih troskova, a odgovarajudi iznosi se
obi¢no alocirajuu budzetu.

Postoji standardna metodologija za
odredivanje znacajnih unapredenjai ona su
ukljucena u nacionalne ili sektorske planove.

Rutinsko odrzavanje i znacajna unapredenja su
sistematski identifikovani ubudzetui o njima
se izvjeStava.

10.a.

10.b.

Izbor projekata: Da li postoje uspostavljene institucije i procedure za izbor projekata?

Da li vlada vrsi centralno
razmatranje procjena
velikih projekata prije
donosenja odluka o
ukljucivanju projekata u
budzet?

Da li vlada objavljuje i
pridrzava li se standardnih
kriterijuma i propisuje li
potreban postupak za izbor
projekata?

Centralno ministarstvo ne
razmatra velike projekte
(ukljuéujuci donatorske
projekteili projekte JPP) prije
ukljucivanja u budzet.

Ne postoje objavljeni
kriterijumi, niti predvideni
postupak za izbor projekata.

Centralno ministarstvo razmatra
velike projekte (ukljucujuci

donatorske projekteili projekte
JPP) prije uklju¢ivanja u budzet.

Postoje objavljeni kriterijumi za
izbor projekata, ali projekti mogu
biti odabrani bez primjene
predvidenog postupka.
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Centralno ministarstvo kontroliSe sve velike
projekte (ukljucujuéi donatorske projekteili
projekte JPP), uz inpute od nezavisne agencije
ili stru¢njaka, prije ukljucivanja u budzet.

Postoje objavljeni kriterijumi za izbor projekata
i projekti se uglavnom biraju kroz predvideni
postupak.




10.c. Da li vlada vodi listu Vlada ne vodi listu Vlada vodi listu procijenjenih Vlada vodi sveobuhvatnu listu procijenjenih
procijenjenih investicionih procijenjenih investicionih investicionih projekata, ali drugi investicionih projekata, koja se koristi za izbor
projekata za ukljucivanje u projekata. projekti mogu bitiizabrani za projekata koji se ukljucuju u godisnji budzet, i
godisnji budzet? finansiranje iz godisnjeg budzeta. : usrednjero¢nom periodu.

C Realizacija produktivne i trajne javne imovine
| 1 Nabavke

11.a. Da li je postupak nabavke Mali broj velikih projekata se Mnogi veliki projekti se oglasavaju : Vecina velikih projekata se oglasava na
za velike kapitalne projekte @ oglaSavana tenderu na tenderima u konkurentskom tenderima u konkurentskom procesu, a javnost
otvoren i transparentan? konkurentskom procesu, a procesuy, alijavnost ima samo ima pristup potpunim, pouzdanim i

javnostima ogranicen pristup ogranicen pristup informacijama o : blagovremenim informacijama o nabavkama.
informacijama o nabavkama. nabavkama.

11.b. Da li postoji uspostavljen Ne postoji baza podataka o Postoji baza podataka o Postoji baza podataka o nabavkama sa
sistem koji obezbjeduje nabavkama,ilisu informacije nabavkama sa informacijama informacijama potpunim u razumnoj mjeri i
adekvatno pracenje nepotpune ili nijesu potpunim u razumnoj mjeri,ali se : izraduju se standardni analiticki izvestaji koji
nabavki? blagovremene za vecinu faza u | na osnovu baze podataka ne podrzavaju zvanicni sistem pracenja.

procesu nabavke. izraduju standardni analiticki
izvestaji.

11.c. Da li se postupak Razmatranje zalbi na nabavke Razmatranje zalbi na nabavke vr$i i Razmatranje zalbi na nabavke vrsi nezavisno
razmatranja zalbi na ne vrsi nezavisno tijelo. nezavisno tijelo, ali ovo tijelo svoje : tijeloinjegove se preporuke daju
nabavke sprovodi na preporuke ne daje blagovremeno, : blagovremeno, objavljujusei strogo sprovode.
objektivan i blagovremen ne objavljujeih, niti strogo
nacin? sprovodi.

Raspolozivost finansiranja: Da li je finansiranje kapitalne potrosnje blagovremeno dostupno?

12.a. Dali su Predvidanja novcanih tokova Predvidanja novcanih tokova Predvidanja novcanih tokova pripremajuseili
ministarstva/agencije u ne pripremajuse, niti redovno pripremajuseili azuriraju azuriraju mjesecno, a ministarstva/agencije
stanju da unaprijed azuriraju, a kvartalno, a ministarstva / agencije : dobijajulimite za potencijalne obaveze za
planiraju i opredjeljuju ministarstva/agencije ne dobijajulimite za potencijalne cijelu fiskalnu godinu.
izdatke za kapitalne dobijajulimite potencijalnih obaveze najmanje tri mjeseca
projekte na osnovu obaveza na blagovremen unaprijed.
pouzdanih predvidanja nacin.
novcanih tokova?

12.b. Da li se isplata novca za Finansiranje izdataka za Novac za izdatke projekata Novac za troSkove projekta obicno se isplacuje
izdatke projekata vrsi na projekat cesto podlijeze ponekad seisplacuje sa blagovremeno, na osnovu aproprijacije.
blagovremen nacin? racionisanju gotovine. kasnjenjem.
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| okvir PUJI

Srednje

12.c.

Da li je eksterno
(donatorsko) finansiranje
kapitalnih projekata u
potpunosti integrisano u
glavnu strukturu bankarskih
racuna vlade?

13.a. Da li su veliki kapitalni
projekti predmet pracenja
tokom implementacije?
13.b. Mogu li se sredstva
preraspodijeliti izmedu
investicionih projekata
tokom implementacije?
13.c. Da li vlada vrsi uskladivanje
politika i procedura za
sprovodenje projekata
sistematskim sprovodenjem
ex-post pregleda projekata
kod kojih je zavrsena faza

Da li ministarstva/agencije
imaju uspostavljene
efikasne aranZzmane za
upravljanje projektima?

Eksterno finansiranje uglavnom
se vodi na racunima
komercijalnih banaka van
centralne banke.

Vecina velikih kapitalnih
projekata se ne nadgleda
tokom implementacije.

Sredstva se ne mogu
preraspodjeljivatiizmedu
projekata tokom
implementacije.

Ex-post pregledi velikih
projekata nijesu sistematski
potrebni, niti se ¢esto
sprovode.

Ministarstva/agencije ne
identifikuju sistematski vise
odgovorne sluzbenike za velike
investicione projekte,a planovi
sprovodenja se ne pripremaju
prije odobrenja budzeta.

Eksterno finansiranje se vodi u
centralnoj banci, ali ne predstavlja
dio glavne drzavne bankarske
strukture.

Za vecinu velikih projekata,
godisnji troSkovi projekata kao i
fizicki napredak, prate se tokom
implementacije projekta.
Sredstva se mogu preraspodijeliti
izmedu projekata tokom
implementacije, ali ne koristedi
sistematski nadzoritransparentne
procedure.

Ponekad se vre ex-post pregledi
velikih projekata, sa fokusom na
troskovima projekta, ishodima
(outcomes) i autputima.

Ministarstva/agencije sistematski
identifikuju vise odgovorne
sluzbenike za velike investicione
projekte, ali planovi za
sprovodenje se ne pripremaju
prije usvajanja budzeta.
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Eksterno finansiranje je u potpunosti
integrisano u glavnu strukturu bankarskih
racuna drzave.

Upravljanje portfolijom i nadzor: Da li se vrsi adekvatan nadzor nad sprovodenjem cjelokupnog portfolija javnih investicija?

Za sve velike projekte, ukupni troskovi
projekta, kao i fizicki napredak, centralno se
prate tokom implementacije.

Sredstva se mogu preraspodijelitiizmedu
projekata tokom sprovodenja, uz koriséenje
sistematskog nadzoraitransparentnih
procedura.

Ex-post preglede velikih projekata koji se
fokusiraju na troskove projekata,ishode
(outcomes) i autpute redovno sprovodi
nezavisni entitetili strucnjaci i koriste se za
uskladivanje politika i postupaka za
implementaciju projekata.

Ministarstva/agencije sistematski identifikuju
vise odgovorne sluzbenike za velike
investicione projekte, a planovi sprovodenja
pripremajuse prije usvajanja budzeta.




Okvir PUJI

Srednje

A

14.b.

14.c.

15.a.

15.b.

15.c.

Da li je vlada izdala pravila,
procedure i smjernice za
uskladivanje projekata koji
se sistematski primjenjuju
na sve velike projekte?

Da li se ex-postrevizije
kapitalnih projekata
sprovode rutinski?

Pracenje javne imovine: Da li se vrijednost imovine pravilno obracunava i izvjestava u finansijskim iskazima?

Da li se registri imovine
redovno azuriraju putem
pregleda popisa, vrijednosti
i stanja javne imovine?
Da li se vrijednosti
nefinansijske imovine
evidentiraju na drzavnim
finansijskim racunima?
Da li se amortizacija
osnovnih sredstava
evidentira u vladinim
operativhim izvjestajima?

pracenje?

Pravni okvir. Da li postoji pravni i regulatorni okvir koji podrzava institucionalne aranzmane, mandate, obuhvat, procedure, standarde i

Ne postoje standardizovana
pravilai procedure za
uskladivanje projekata.

Veliki kapitalni projekti obi¢no
se me podvrgavaju ex-post
eksternoj reviziji.

Registriimovine nijesu
sveobuhvatni, niti se redovno
azuriraju.

Drzavni finansijski ra¢uni ne
ukljucuju vrijednost
nefinansijske imovine.

Amortizacija osnovnih
sredstava se ne evidentirau
operativnim izvestajima.

odgovornost za efikasno UJI?

Kadrovski kapaciteti. Da li kadrovski kapaciteti (broj osoblja i/ili njihovo znanje, vjestine i iskustvo) i jasna raspodjela uloga i odgovornosti

podrzavaju efektivne institucije UJI?

Za velike projekte postoje
standardizovana pravilai
procedure uskladivanje projekata,
aline ukljucuju, ako bibilo
potrebno,detaljanpregled i
ponovnu proocjenu obrazlozenja
projekta, troskova i oCekivanih
autputa.

Odredeni veliki kapitalni projekti
podlijezu ex-post eksternoj reviziji
i informacije o njima objavljuje
eksterni revizor.

Registriimovine su ili
sveobuhvatni, ili se redovno
azuriraju u razumnim intervalima.

Drzavni finansijski rac¢uni ukljucuju
vrijednost odredene nefinansijske
imovine, koja se ne revalorizuje na
redovnoj osnovi.

Amortizacija osnovnih sredstava
evidentira se u operativnim
izvjeStajima, na osnovu statistickih
procjena.

| Opsta pitanja

IT podrska. Da li postoji sveobuhvatan kompjuterizovani informacioni sistem za projekte javnih investicija koji podrzava donosenje odluka i

Za sve projekte postoje standardizovana
pravilai procedure za uskladivanje projekataii,
ako je potrebno, ukljucuju detaljni pregled
obrazlozenja projekta, troskova i oc¢ekivanih
autputa.

Vedina velikih kapitalnih projekata podlijeze
ex-post eksternoj reviziji, o kojoj informacije
redovno objavljuje i pregleda zakonodavni
organ.

Registriimovine su sveobuhvatni i redovno se
azuriraju u razumnim intervalima.

Drzavni finansijski racuni ukljucuju vrijednost
veceg dijela nefinansijske imovine, koja se
redovno revalorizuje.

Amortizacija osnovnih sredstava evidentira se
u okviru operativnih rashoda, na osnovu
pretpostavki specificnihza odredenuimovinu.
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Dodatak 3. Postupna procjena projekata u Cileu

Ustanovljene procedure za odabir projekata javnih investicija u Cileu zahtijevaju da realizaciji
svakog investicionog projekta moraju prethoditi jedna ili viSe studija, u zavisnosti od
kompleksnosti, troSkova i sektora za koji je projekat vezan. Manje skupi i kompleksni projekti —
prag varira po sektorima — mogu da po¢nu direktno sa izvrSenjem, s tim $to pokroviteljska
institucija dostavlja profil projekta slijedeci odgovarajucu projektnu metodologiju. U sljedecoj
tabeli prikazani su uslovi za kretanje kroz faze Zivotnog ciklusa projekta.

Studija neophodnaza
prelazak u napredniju

Faza na koju se

Vrsta projekta projekat moze

fazu zZivotnog ciklusa

projekta primjenjivati
Projekat sa niskim troskovima sa
standardnim unaprijed odobrenim Profil [zvrsenje
projektom ili izradenim projektom
Projekat sa niskim troskovima za koji Profil Projekat
se projekat mora izraditi odvojeno , .
i, Projekat Izvrsenje
prije izvrsenja.
Profil Preliminarna studija
Projekat sa visokim troskovima ili izvodljivost
visokom kompleksnoscu za koji se Preliminarna studija Studija izvodljivosti
zbog prirode koju ima treba izraditi izvodljivost
cjelokupni zivotni ciklus. Studija izvodljivosti Projekat
Projekat [zvrsenje
Projekat sa referentnim projektom Profil, preliminarna studija
(preliminarnim projektom), koji se izvodljivosti ili studija
odnosi na fazu implementacije, izvodljivosti (u zavisnosti Projekat i izvrsenje
ukljucujuci troskove projekta. od troskovai
kompleksnosti)

Izvor: Pravila, uputstva i procedure za proces javnih investicija (NIP), Ministarstvo socijalnog razvoja— Ministarstvo finansija, maj
2020. i Misija.

66



Dodatak 4. llustracija procesa kontrolnih tacaka (gateway)
za JPP i javne investicije

Proces kontrolnih tacaka je institucionalni mehanizam kojim se jacaju centralna ministarstva
finansija i/ili ekonomije radi obezbjedivanja da projekti ispunjavaju odredene klju¢ne kriterijume
prije napredovanja u naredne faze proces odobravanja JPP. Na primjer, projekte koji ne mogu
ponuditi vrijednost za novac ili nijesu pristupacni iz fiskalne perspektive, ili namecu preveliki teret
rizika za vladu treba zaustaviti $to je ranije moguée u procesu. Da bi se to ostvarilo, ministarstva
finansija i ekonomije treba da izvrse procijenu i odobravanje projekata u klju¢nim tackama
(gateways) procesa razvoja projekta. Uspostavljanje prvog pregleda rano u procesu pripreme je
vazno za obezbjedivanje da odredeni projekat ne stekne toliko snazan politicki zamajac da ga je
tesko zaustaviti. NiZe je dat kratak opis kako bi proces kontrolnih tacaka mogao da funkcionise,
dok Slika A5 prikazuje ilustraciju procesa sa kontrolnim ta¢kama.

e Kontrolna tacka 1: fokusira se na to da li je projekat uskladen sa vladinim prioritetima i
strateskim ciljevima i da li se moze finansirati u kratkom do srednjero¢nom periodu. Projekti
odobreni na ovoj kontrolnoj tacci idu na dalju procjenu, obezbjedujuéi da se interni resursi ne
troSe na projekte koji nijesu snazno uskladeni sa vladinim prioritetima.

e Kontrolna tacka 2: usredsreduje se na procjenu studije izvodljivosti predlozenog projekta
koju je pripremio predlagac projekta. Klju¢ni elementi uklju¢uju obezbjedivanje da analiza
ocekivanih ekonomskih i finansijskih uticaja projekta bude prihvatljiva; da se realizuje
dovoljno detaljna tehnicka analiza; da projekat bude konzistentan sa srednjero¢nim limitima
potrosnje i srednjero¢nom fiskalnom odrzivoscéu; da ne namece prevelike projektne, tehnicke,
pravne ili fiskalne rizike; i da preporuceni pristup nabavki doprinese ostvarivanju vrijednosti
za novac. Nakon $to se odobri studija izvodljivosti, priprema se dokumentacija o nabavci.

e Kontrolna tacka 3: obezbjeduje da dokumentacija o nabavci odrazava prethodnu analizu, da
¢e doprinijeti postizanju ciljeva projekta i da je dovoljna za nastavak tendera. Klju¢no pitanje
na ovoj kontrolnoj tacki je donosenje odluke o tome da li se projekat moze ukljuciti u
srednjerocni budzetski okvir. Dodatno, MF treba da preispita fiskalne rizike sadrzane u
tenderskoj dokumentaciji kako bi se uvjerilo da su isti prihvatljivi i da su dodijeljeni strani koja
je u najboljem stanju da upravlja rizikom i ublazi ga.

e Kontrolna tacka 4: obezbjeduje da ugovorna pozicija bude prihvatljiva prije finalizacije i da
je uskladena sa studijom izvodljivosti. Na ovoj kontrolnoj tacki MF treba da procijeni konacnu
raspodjelu rizika i fiskalne troSkove, kao i pratedi rizik, kako bi se obezbijedilo da budu na
odgovarajuéem nivou i da ciljevi projekta budu ostvareni. Ovu procjenu treba koristiti kao
osnovu za stalno pracenje rizika.
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Slika A4. Indikativne kontrolne tacke i proces upravljanja projektima
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Dodatak 5. Ugovori o pruzanju usluga za realizaciju
projekata

U Crnoj Gori Uprava za saobradaj i Uprava za javne radove su odgovorni za sprovodenje javnih
investicionih projekata. To nije neuobicajeno u zemljama sa ogranicenim kapacitetima u
sektorskim ministarstvima, s obzirom da je razumno grupisati resurse za aktivnosti pripreme i
sprovodenja specijalizovanih javnih investicija u jedno ili dva ministarstva sa najboljim
kapacitetima, koja sprovode aktivnosti u ime drugih ministarstava.

U takvim slucajevima, u skladu sa odgovaraju¢im upravljackim principima, od klju¢nog je znacaja
da se zadrzi ukupna odgovornost ministarstva koje je pokrovitelj projekta (prema vladi,
zakonodavcu i javnosti) za investicione resurse. Time se obezbjeduje da ministarstvo pokrovitelj,
tj. odgovorno ministarstvo zadrzi odgovornost za odluke o ukupnom planiranju projekta i
budzetskim alokacijama u skladu sa vladinim politikama i prioritetnim ciljevima sektora.
Partnersko ministarstvo preuzima ulogu izvodaca odredenih usluga po osnovu eksternalizacije.

To nije slucaj u Crnoj Gori, gdje su partnerske uprave odgovorne za resurse kapitalnog budzeta
pokroviteljskog ministarstva, ¢ime se ugrozava odgovaraju¢a odgovornost za resurse i to moze
voditi slaboj komunikaciji i konsultacijama sa pokroviteljskim ministarstvima o projektima iz
njihovog sektora.

Druge zemlje su rijeSile ovaj problem primjenom ugovora o pruzanju usluga izmedu
pokroviteljskih ministarstva i partnerskih ministarstva. Ugovorom treba predvidjeti usluge koje ce
implementacioni partner pruziti pokroviteljskom ministarstvu (na pr. izgradnja nefinansijske
imovine). Ovo omogudava resornom ministarstvu da zadrzi pojedinaénu i ukupnu odgovornost
(gornje limite i aproprijacije) za kapitalne projekte iz svog sektora, ali da koristi gradevinsku
ekspertizu partnerskog ministarstva (agencije ili uprave).

Ovo rjeéenje se uspjedno koristi u nekim zemljama, na primjer u Cileu. U ovoj zemlji Ministarstvo
javnih radova je ovlasé¢eno da obezbijedi odredene aktivnosti (npr. preduzimanje nekih aspekata
implementacije projekta ili pruzanje tehni¢cke pomodi za pripremu projekta) potrosackim
ministarstvima ili nizim nivoima vlade. U slu¢aju Cilea, ova vrsta delegiranog pruzanja usluga je
materijalizovana kroz Administrativni akt (,Resolucién”), koji je regulisan zakonom (Zakon 1980).
Odgovornost za budzetske resurse ostaje kod ministarstva pokrovitelja, a konkretni finansijski
aranzmani za partnersku agenciju se definiSu ugovorom (,convenio”).
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Dodatak 6. Implikacije planiranja odrzavanja i budzetiranja
velikih i/ili kompleksnih projekata

Veliki i/ili kompleksni projekti obi¢no ukljucuju vise od jedne vrste infrastrukturne imovine sa
razli¢itim potrebama odrzavanja (na pr. jedan putni projekat moze ukljucivati kolovoze, mostove i
tunele), a planiranje redovnog odrzavanja u toku Zivotnog ciklusa imovine predstavlja kljucni dio
efektivnog upravljanja infrastrukturnom imovinom. To planiranje pomaze ocuvanju ocekivanog
vijeka trajanja infrastrukturne imovine i sprecava nastupanje skupih neuspjeha (na pr. brane, ili
snabdijevanje struje trafostanicama).

Planiranje odrzavanja za velike i/ili kompleksne infrastrukturne projekte pocinje u fazi
projektovanja idejnog rjesenja. Pri razmatranju razlicitih rjeSenja i opcija projekta, potencijalni
uticaj ocekivanih potreba odrzavanja i procijenjeni troskovi svake opcije treba da budu sastavni
dio studija izvodljivosti. Po zavrSetku izgradnje svake dionice ili dijela infrastrukturne imovine,
informacije o zahtjevima njenog odrzavanja treba da obezbijede izvodac i projektanti (i.e.
priru¢nik o radu) u cilju pruzanja podataka za planiranje odrzavanja.

Za planiranje odrzavanja u toku ocekivanog korisnog zivota novonastale infrastrukturne imovine
potrebna je priprema godisnjih i srednjerocnih planova za odrzavanje infrastrukture za svaku
vrstu imovine zavisno od njenih konkretnih zahtjeva odrzavanja (na pr. dionice puteva, mostovi i
tuneli, sa razlicitim potrebama odrzavanja). Treba pripremiti o¢ekivane pratece troskove ovih
planova, uzimajuci u obzir faktore kao $to su veli¢ina i vrsta, vjerovatnoda potraznje za
infrastrukturom (na pr. saobracajna i opterecenja vozila), relativna jednostavnost pristupa za
realizovanje radova odrzavanja, vrsta potrebne opreme i materijala za odrzavanje, kao i eksterne
faktore (na pr. zZivotna sredina). Potrebni troskovi odrzavanja za svaku vrstu imovine (radovi,
materijali, radna snaga) su povezani sa vrijednoséu same imovine.

U cilju obezbjedivanja raspolozivih resursa sa ove planove, pokroviteljska ministarstva treba da
uklju¢e troskove tih planova odrzavanja u svoje godiénje i srednjero¢ne budzetske planove. Sire
gledano, sistematizovan pristup planiranju i izradi budzeta za odrzavanje infrastrukturnog
portfolija kao cjeline (inicijalno sa fokusom narocito na infrastrukturi od klju¢nog znacaja) bi
doprinio ocuvanju infrastrukture Crne Gore i svodenju skupih velikih rekonstrukcionih radova na
minimum. Takav pristup bi uklju¢ivao sprovodenje detaljnih analiza potreba i troskova za
odrzavanje svake vrste infrastrukture (ukljucujuci ocjenjivanje tekuceg kvaliteta infrastrukture i
procjene vrijednosti svake infrastrukturne imovine) i inkorporiranje troskova koji proisticu iz
godisnjih i srednjerocnih zahtjeva odrzavanja u srednjeroc¢no budzetsko planiranje (nulta stanja,
limiti i budzetske projekcije).
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Dodatak 7. Dvije liste projekata, razliciti procesi izbora i
kriterijumi

Lista prioritetnih kapitalnih projekata (LPKP) koji se finansiraju iz drzavnog kapitalnog
budzeta>?

U junu 2018. godine Vlada je usvojila odluku kojom je formirana ,Komisija za ocjenjivanje
projekata koji se finansiraju iz kapitalnog budzeta drzave” (¢lan 16), koju c¢ine sedam ¢lanova koje
imenuje vlada (odlukom Vlade iz juna 2021. godine broj ¢lanova Komisije poveéan je na devet).
Komisija priprema prijedlog liste projekata koji se kvalifikuju za budzetsko finansiranje, postujudi
kriterijume utvrdene Odlukom (¢lanovi 9 - 11), dok Ministarstvo finansija obavlja strucne i
administrativne poslove za Komisiju. Organi drzavne uprave nadlezni za odrzivi razvoj, poslove
turizma i saobracaja i pomorstva su odgovorni za kontrolu i validnost tehnicke dokumentacije za
kapitalne projekte. Svaki od ovih organa ima po 2 predstavnika u Komisiji.

Predlog za koji se trazi drzavno finansiranje mora popuniti i dostaviti MF formular (“Obrazac”) u
kojem je datrezime i standardi kljucnih projektnih informacija, koje se zatim dostavljaju Komisiji
na vrednovanje. Projekti se ocjenjuju primjenom analize sa vise kriterijuma, koji ukljucuju 10
osnovnih i 2 dodatna kriterijuma. Dva najvaznija kriterijuma ocjenjuju da li su “van-budzetska
sredstva obezbijedena za finansiranje projekta” i da li ¢e se tom inicijativom “doprinijeti
ravnomjernijem regionalnom i ekonomskom razvoju, povecati kvalitet pruzanja javnih usluga i
poboljsati “kvalitet Zivota” gradana. 20 od 100 moguéih bodova se dobija za svaki od ovih
kriterijuma. Za svaki od jos Cetiri dodatna kriterijuma dobija se po 10 bodova, a za Cetiri jo$ po
pet. Za svaki projekat, kriterijumi se ocjenjuju kao ispunjeni ili ne, u zavisnosti da li ¢e dobiti
ocjenu 1 ili O (kriterijumi “rijeSenih imovinsko-pravnih odnosa” se mnoze sa -1 ako nijesu
ispunjeni, ili sa 0 u suprotnom). Postoje i dva dodatna kriterijuma vrednovanja utvrdena u ¢lanu 8
Odluke, od kojih svaki moze dodati 5 bodova ukupnoj ocjeni projekta.

Komisija treba da ocijeni sve projekte za koje se zahtjevi za finansiranje dostavljaju MF i da
pripremi Prijedlog liste prioritetnih projekata za finansiranje iz drzavnog kapitalnog budzeta.
Prijedlog treba da sadrzi najbolje rangirane projekte prema kriterijumima iz Odluke i dostavlja se
Vladi u julu preko MF na konacno razmatranje, odobravanje i ukljucivanje u godisnji budzet.
Projekte koji nijesu predati MF na vrijeme ili su dobili mali broj bodova ne treba ukljucivati u
konacni Prijedlog.

Objedinjena lista prioritetnih infrastrukturnih projekata ili jedinstvena lista projekata - JLP

Nacionalna investiciona komisija (NIK), komisija visokog nivoa kojom predsjedava Premijer,
osnovana je 2015. godine u skladu sa preporukama EU. Komisija definise Objedijenu listu

%2 1zvor: Odluke Vlade od 28.06. 2018, 07-2988/4 od 04.06.2020 i 67/2021 od 22.06.2021.
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prioritetnih infrastrukturnih projekata (ili Jedinstvenu listu projekata - JLP), koja predstavlja listu
projekata koji su kandidati za IPAC finansiranje. Smatra se da su od strateSkog znacaja, odnosno
da Ce dati najvedi doprinos u postizanju ciljeva nacionalne politike za pristupanje Evropskoj uniji,
odnosno za socio-ekonomski razvoj. Stoga JLP ukljucuje samo neke projekte iz odabranih
sektora.

Dodatno, Cetiri Sektorske radne grupe>3 (SRD) su formirane za saobracaj, energetiku, ekologiju i
drustvene djelatnosti (prosvjeta, zdravstvo, pravosude). SRD su zaduZene za identifikaciju
relevantnih infrastrukturnih projekata, popunjavaje obrazaca za identifikaciju projekata>4, vrSenje
procjene strateske relevantnosti (PSR) i kreiranje sektorske jedinstvene liste projekata (SJLP).
Drugopomenuti se dostavljaju kancelariji NIPAC radi konsolidacije i prezentiraju Nacionalnoj
investicionoj komisiji (NIK) radi razmatranja za ukljucivanje u JLP i obezbjedivanja sredstava za
realizaciju projekata.

“Metodologijom za odabir i prioritizaciju infrastrukturnih projekata” predlaZe se standardizovani
pristup za kreiranje i azuriranje JLP. Kancelarija NIPAC u saradnji sa sektorskim radnim grupama
procjenjuje kompletnost projektne dokumentacije i dijeli projekte u dvije grupe i podgrupe u
zavisnosti od stepena zrelosti projekta, i to:

e Grupa 1 - Spremniza javno nadmetanje i realizaciju investicije

e Grupa 1a - pripremljena tehnicka dokumentacija, spremni za pripremu tendera ili
ucestvovanje na tendery;

e Grupa 1b - tehnicka dokumentacija u procesu pripreme i spremni za podnosSenje ponuda
po zavrsetku iste, ili im nedostaju neka konac¢na odobrenja/dozvole

e Grupa 2 — Spremni za pripremu tehni¢cke dokumentacije
e Grupa 2a - zavrSena prostorno-planskom dokumentacija i nema imovinskih pitanja;

e Grupa 2b - projekti sa zavrSenom prostorno-planskom dokumentacijom i rjeSavanjem
imovinskih pitanja u toku ili sa nerijeSenim imovinskim pitanjima;

e Grupa 2c — projekti sa prazninama u prostorno-planskoj dokumentaciji i rjeSavanjem
imovinskih pitanja u toku ili sa nerijeSenim imovinskim pitanjima.

JLP koju je misija dobila na uvid odobrila je NIK u julu 2020. i sadrzi 131 projekat. Medutim,

% Misiji je pomenuto da zbog nedavne promjene vlasti sektorske radne grupe su nominovane do 1. jula i tek po¢inju da se
upoznaju sa zadacima koje treba da obavljaju.

* Koji se razlikuje od obrasca pomenutog u prvom pasusu.
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odredeni projekti sa JLP su u sustini investicioni programi®> kod kojih troskovi pojedinaénih
projekata nijesu procijenjeni i strateSka vaznost se dodjeljuje programu, a ne pojedinacnim
projektima. Medutim, studije za procjenu projekata se ne zahtijevaju, i, iako neki mozda imaju
studije, kao $to je slucaj u sektoru puteva, misiji je naznaceno da se kod veéine projekata sa JLP
ne vr$e ekonomske procjene, ¢ime se ogranicava efektivnost procesa odabira. Svi projekti sa JLP
se klasifikuju na osnovu dvije gore pomenute grupe: trenutno ima 50 projekata u Grupi 178
projekata u Grupi 2.

% Znadigrupu sli¢nih manjih projekata. Na primjer, projekat ,Predskolsko obrazovanje” je grupa od 8 razli¢itih vrti¢ai jaslica u
razlicitim gradovima.
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Dodatak 8. Uobicajeni elementi plana implementacije
projekta

Plan implementacije projekta je dokument kojim se definisu kljuni aranzmani za implementaciju
investicionog projekta, kojim ce se zatim upravljati i koji ée se pratiti tokom faze implementacije.

Nize slijedi nepotpuna lista elemenata koje plan implementacije treba da sadrzi:

Opis pristupa upravljanju projektom

e Kategorija projekta (niskogradnja, rudarstvo, energetika, itd.)

e Status projekta (planiranje, razvoj, procjena, izbor iliimplementacija)
e Prioritet (strateski prioritet)

e Datum pocetka projekta. (Najraniji datum)

e Datum zavrsetka projekta. (Ugovoreni datum zavrsetka, kao i o¢ekivani datum zavrSetka
projekta)

e TroSkovirada i odrzavanja (Operativni troskovi i odrzavanje tokom prvih 5-10 godina nakon
zavrSetka)

e Izjava o obuhvatu (Opis obuhvata projekta)

e Struktura radova po stavkama (struktura projekta po manjim komponentama orjentisanim na
rezultate)

e Procjene troskova na planirani datum pocetka i dodjeljivanje odgovornosti
e Pocetna stanja mjerenja ucinka za dinamiku i troSkove

e Glavne etapei ciljani datumi za svaku etapu

e Klju¢ni zahtjevi za osobljem

e Kljucni rizici i moguc¢a ublazavanja

e Plan nabavki
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Dodatak 9. Pregled pravnog okvira koji se odnosi na institucije OUJI

Institucija

Zakon/Smjernice

Komentari

1. Srednjerocni FOSR

Zakon o budzetu i fiskalnoj odgovornosti (iz
2014. godine, posljednje azuriranje 2018.
godine), Odjeljak lll Fiskalna politika i
odgovornost.

Clanovima 20 i 21 ureduje se javni dug.

Clanom 24 utvrduju se limiti potroénje.

Clanom 29 zahtijeva se utvrdivanje trogodisnjeg fiskalnog limita.
https://www.paragrafme/propisi-crnegore/zakon-o-budzetu-i-fiskalnoj-
odgovornosti.html

2. Planiranje

Nema zakonskog okvira

Uredba o nacinu i postupkuizrade, uskladivanja i prac¢enja sprovodenja
strateSkih dokumenata

3. Koordinacijaizmedu
subjekata.

Zakon o budzetu i fiskalnoj odgovornosti (iz
2014. godine, posljednje azuriranje 2018.
godine)

Clanom 27 defini$u se fiskalna pravila za organe lokalne uprave.

U ¢lanu 35 navodi se da ce prije usvajanja prijedloga Odluke o opStinskom
budzetu, opstinski organ biti duzan da pribavi misljenje MF.

Clanom 49 daje se ovladc¢enje ministru finansija u vezi sa op$tinskom budzetima.
Clanom 57 zahtijeva se prethodna saglasnost vlade, na osnowu prijedloga
Ministarstva finansija za zaduzivanje i garancije opstina.

Clanom 64 zahtijeva se od potrosackihjedinica, opitina i drugih subjekata
javnog sektora da podnose finansijske izvestaje po nalogu MF.

Zakon o finansiranju lokalne samouprave (iz
2017. godine)

Clanovi 3, 4, 29, 36, 37, 38 i 62 odnose se na kapitalne investicije i transfer iz
drzavnog budzeta.
https://www.gov.me/dokumenta/de1a049d-e1b8-4a6f-b1d4-77de9c8c6b8c

4. Ogjenjivanje projekta

Odluka o izradi kapitalnog budzeta i utvrdivanju
i vrednovanju kriterijuma za izbor kapitalnih
projekata (iz2018. godine i 2021. godine)

Clanom 12 reguliée se sadrzaj podnijetih prijedloga projekata.
http://www.sluzbenilist. me/pregled-dokumenta/?id={5AB1A39A-1B8D-47E8-
B7B3-32CF95C7FD6C}

5. Alternativno finansiranje
infrastrukture

Zakon o privrednim drustvima (iz 2020. godine,
azuriran 2021. godine)

https://www.paragrafme/propisi-crnegore/zakon-o-privrednim-drustvima.html

Zakon o javno-privatnom partnerstvu (iz 2019.
godine)

https://zakoni.skupstina.me/zakoni/web/dokumenta/zakoni-i-drugi-
akti/827/2121-12571-05-19-3.pdf

Zakon o javno-privatnom partnerstvui
podzakonska akta vezana za JPP

https://mia.gov.me/me/javno-privatno-partnerstvo/

6. lzradavisegodisnjeg
budzeta

Zakon o budzetu i fiskalnoj odgovornosti
(ZBFO) (iz 2014. godine, posljednje azuriranje
2018. godine)

Clanom 30 zahtijeva se od budzetskih korisnika da podnose MF izdatke za 3
godine (budZetska+jos 2 godine). Clanom 34 jaca se okvir 1+2, a ¢clanom 36
zahtijeva se da se trogodisnji pregled planiranih prihoda i rashoda dostavi
skupstini.
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https://www.paragraf.me/propisi-crnegore/zakon-o-budzetu-i-fiskalnoj-odgovornosti.html
https://www.paragraf.me/propisi-crnegore/zakon-o-budzetu-i-fiskalnoj-odgovornosti.html
http://www.sluzbenilist.me/pregled-dokumenta/?id=%7b5AB1A39A-1B8D-47E8-B7B3-32CF95C7FD6C%7d
http://www.sluzbenilist.me/pregled-dokumenta/?id=%7b5AB1A39A-1B8D-47E8-B7B3-32CF95C7FD6C%7d
https://www.paragraf.me/propisi-crnegore/zakon-o-privrednim-drustvima.html
https://zakoni.skupstina.me/zakoni/web/dokumenta/zakoni-i-drugi-akti/827/2121-12571-05-19-3.pdf
https://zakoni.skupstina.me/zakoni/web/dokumenta/zakoni-i-drugi-akti/827/2121-12571-05-19-3.pdf
https://mia.gov.me/me/javno-privatno-partnerstvo/

Institucija Zakon/Smjernice Komentari
Clanom 40 zahtijeva se prethodno odobrenje MF za preuzimanje visegodisnjih
obaveza.

7. Sveobuhvatnost i ZBFO (iz 2014. godine, posljednje azuriranje Clanovima 4 (Sad rzaj) i 6 (Izdaci) definiSe se Sta treba da bude dio budzeta

jedinstvo budZeta 2018. godine)

8. lzradabudzetaza ZBFO (iz 2014. godine, posljednje azuriranje Clanom 45 reguli$u se preusmjeravanja sredstava. Clanom 47 zabranjuje se

investicije 2018. godine) preusmjeravanje sredstava iz kapitalnog budzeta u tekudi budzet i u budzete
fondova.
Odluka o izradi kapitalnog budZeta i utvrdivanju | Clanom 20 daje se prioritet finansiranju projekata koji se ve¢ sprovode. Nema
i vrednovanju kriterijuma za izbor kapitalnih potrebe za revalorizacijom.
projekata (iz2018. godine i 2021. godine)
9. Finansiranje odrzavanja | Nema opSstegzakonskog okvira Pominje se u ¢lanu 6 ZBFO kao kategorija rashoda koja se ukljucuje u budzet
(ZBFO, clan 6).
Zakon o putevima (iz 2004. godine, posljednje Odrzavanje se pominje u viSe ¢lanova kao dio duznosti.
azuriranje 2017. godine) http://www.sluzbenilist. me/pregled-dokumenta/?id ={FF59FA77-3909-4720-
8D97-40DE5D514562}
10. Izborprojekata Odluka o izradi kapitalnog budzeta i utvrdivanju | Clanovi 7 do 11
i vrednovanju kriterijuma za izbor kapitalnih Clanovi 15 do 18
projekata (iz2018. godine i 2021. godine)
Metodologija za izbori prioritizaciju
infrastrukturnih projekata.
11. Nabavke Zakon o javnim nabavkama (iz 2019. godine) Dopunjeno raznim pravilnicima i uredbama objavljenim nakon zakona.
http://www.ujn.gov.me/en/novi-zakon-o-javnim-nabavkama-sluzbeni-list-crne-
gore-br-074-19-0d-30-12-2019/
12. Dostupnost sredstava ZBFO (iz 2014. godine) Clanom 71 - (Drzavni trezor) 14 - Obezbjeduje se da na Konsolidovanom racunu
trezora ostane dovoljno novcanih sredstava za blagovremeno placanje
planiranihobaveza
13. Upravljanje portfolijomi | Nema zakonskog okvira
nadzor

14. Upravljanje Odluka o izradi kapitalnog budzeta i utvrdivanju | Clanom19zahtijeva se da se kvartalni izvjestaji o sprovodenju kapitalnih
implementacijom i vrednovanju kriterijuma za izbor kapitalnih projekata dostavljaju MF
projekta projekata (iz2018. godine i 2021. godine)

15. Praenje javne imovine Zakon o ra¢unovodstvu u javnom sektoru Clanom 14 zahtijeva se postojanje pomoc¢ne knjige nefinansijske imovine.

Clanom 22 klasifikuje se imovina, ukljucujuéi i potencijalna.
Clanom 25 regulie se amortizacijaimovine.
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http://www.sluzbenilist.me/pregled-dokumenta/?id=%7bFF59FA77-3909-4720-8D97-40DE5D514562%7d
http://www.sluzbenilist.me/pregled-dokumenta/?id=%7bFF59FA77-3909-4720-8D97-40DE5D514562%7d
http://www.ujn.gov.me/en/novi-zakon-o-javnim-nabavkama-sluzbeni-list-crne-gore-br-074-19-od-30-12-2019/
http://www.ujn.gov.me/en/novi-zakon-o-javnim-nabavkama-sluzbeni-list-crne-gore-br-074-19-od-30-12-2019/

Institucija

Zakon/Smjernice

Komentari

https://www.gov.me/dokumenta/7dc441ab-66b6-4e7d-956f-ad4475620fc3

Dodatak 10. Pregled IT sistema povezanih sa upravljanjem javnim investicijama (UJI)

Institucija

Sistem

Komentari

Srednjerocni fiskalni okvir

Informacioni sistem za upravljanje planiranjem budzZeta (ISUPB),

Modul za upravljanje dugom
LoSi podaci o projektima

Planiranje

Nema

Koordinacija izmedu subjekata.

Baza podataka o projektima opstina
Baza podataka o budzetima privredih drustava u ve¢inskom
vlasnistvu drzave (DP)

Pod upravom Direktorata za lokalnusamoupravui
privredna drustva u vec¢inskom vlasnistvu drzave (DP)
Ne ukljucuje podatke o projektima

4. Ogjenjivanje projekta Nema
5. Alternativno finansiranje Registar projekata JPP https://mia.gov.me/public-private-partnership/#
infrastrukture Nema evidentiranih projekata (v. projekte)
Pod upravom Agencije za investicije Crne Gore
6. IzradaviSegodisnjeg budZeta Informacioni sistem za upravljanje planiranjem budzeta (ISUPB),
7. Sveobuhvatnost i jedinstvo Informacioni sistem za upravljanje planiranjem budzeta (ISUPB), | Budzet je podijeljennatekudi i kapitalni
budzeta
Izrada budzeta za investicije Informacioni sistem za upravljanje planiranjem budzeta (ISUPB),
Finansiranje odrzavanja Sistem Agencije za saobradaj za upravljanje odrzavanjem
10. Izbor projekta Baza podataka NIPAC za JLP ISUJI se razvija uz IPA finansiranje od strane Jedinice za
javne investicije MF.
11. Nabavka CelN (Crnogorske elektronske javne nabavke) https://cein.gov.me/landingPage
Sistem e-nabavki implementiran od 2018. godine uz
podrsku Evropske komisije, a finansiraniz IPA fondova
12. Dostupnost sredstava Trezor koristi informacioni sistem za finansijsko upravljanje
(ISFU) SAP
13. Upravljanje portfolijom i nadzor | ISFU MF Koristi ga DRI za upravljanje budzetom
14. Upravljanjeimplementacijom IT sistem javnih radova za upravljanje projektima Sistemu su potrebna poboljsanja
projekta Uprava za saobracaj priprema registar projekatakoji bi
trebalo da bude zavrSen do kraja godine
15. Pracenje javne imovine Sistem evidencije imovine (SEI) Vodi se u Registruimovine
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Institucija

Sistem

Komentari

U procesu popunjavanjaje
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