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|zvjestaj je dio projekta "Smjestimo korupciju u muzej!" koji realizuje Centar za gradansko obrazovanje
(CGO) u partnerstvu sa NVO Centar za monitoring i istrazivanje (CeMI), NVO Bonum iz Pljevlja, NVO
UL-Info iz Ulcinja i NVO Za Druga iz Petrovca, u saradnji sa Ministarstvom javne uprave i Agencijom za
sprjecavanje korupcije (ASK), a finansira ga Evropska unija uz kofinansiranje Ministarstva javne uprave.

<% Sadrzaj ove publikacije je iskljuciva odgovornost CGO-a i CEMIi ni na koji nacin ne
moze biti interpretirana kao zvanicni stav Evropske unije ili Ministarstva javne uprave.
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Uvod

Crnogorsko drustvo je prozeto korupcijom, po dubini i Sirini, svih oblika
i nivoa vlasti $to znacajno otezava uspostavijanje funkcionalne vladavine
prava, a posljedi¢no i demokratizacije drustva. To notiraju i brojni relevantni
izvjestaji medunarodnih i nacionalnih organizacija, a posebno je vazno
istaci da i EU, sa zabrinuto$cu, na ovo pitanje osvrée u svojim dokumentima
koji se odnose na dinamiku i kvalitet pristupnih pregovora. U lzvjestaju o
Crnoj Gori za 2019. godinu, Evropska komisija konstatuje da je ,tokom
izviestajnog perioda doslo do odredenog napretka. Medutim, korupcija je
rasprostranjena u mnogim oblastima i dalje izaziva zabrinutost.! Stoga, treba
posebno insistirati na jacanju svijesti o neophodnosti sprjecavanja korupcije
i borbe protiv korupcije kako bi se ovaj problem adekvatno adresirao.

Borba protiv korupcije zahtijeva uklju¢enje svih aktera, ali i fokusiranost na
odredene oblasti radi efikasnijeg ukazivanja na uzroke i moguca rjesenja.
Jedna od tih oblasti je i borba protiv korupcije na lokalnom nivou. Lokalne
samouprave su prvi i direktni pruzoci usluga gradanima, a ostaju podlozne
koruptivnom ponasaniju, poput partijskog zaposljavanja, nepotizma i brojnih
drugih zloupotreba. To ih ne cini jedinstvenim ili izolovanim slucajevima, vec
dijelom ogledala ukupnog stanja u drzavi.

Projekat Smjestimo korupciju u muzej! predstavlja nastavak napora
koje Centar za gradansko obrazovanje (CGO) ulaze u cilju smanjenja
korupcije na lokalnom nivou. Opsti cilj ovog projekta je davanje doprinosa
unaprijedenju kvaliteta procesa EU integracija u Crnoj Gori kroz jacanje
vladavine prava. Specificni ciljevi se fokusiraju na smanjenje korupcije na
lokalnom nivou i na povecanje uklju¢enost gradana i gradanki Crne Gore u
borbu protiv korupcije na lokalnom nivou. Prethodni programi Misli lokalno

1 Izvjestaj o Crnoj Gori za 2019. godinu, Evropska komisija, str. 4
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- djeluj lokalno! — borba protiv korupcije na lokalnom nivou i Korupcija na
lokalnom nivou — nulta tolerancija! su dio viSegodisnjeg pracenja politika
i mehanizama za sprjecavanje i suzbijanje korupcije na lokalnom nivou,
mapiranja podrucja koja su podlozna korupciji, jacanja kapaciteta lokalnih
organizacija civilnog drustva da doprinesu borbi i sprijecavanju korupcije, a
samim tim i ohrabrivanja gradana na li¢nu akciju.

U borbi protiv sistemske korupcije najve¢u odgovornost nose oni koji imaju
najveca ovlascenja. To znacdi da, pored lokalnih samouprava, znacajnu
odgovornost za borbu protiv korupcije na lokalnom nivou ima i Vlada,
koja je preuzimajuci brojne nadleznosti lokalnih samouprava preuzela i tu
odgovornost. Nasi nalazi ukazuju da nema adekvatninh mehanizama kontrole
¢ime se dovodi u pitanje posvec¢enost lokalnih samouprava, ali i Vlade, da
se bave borbom protiv korupcije na valjan nacin. Dodatno, ne identifikuje
se ni otvorenost ka stvaranju novog sistema koji bi kroz procjenu realnih
potreba svake lokalne samouprave zasebno i uvodenje posliedi¢nih mjera
vodio mijerljivom i sustinskom napretka u ovoj oblasti.

Ovaj drugi godisnji izvjestaj tezi da pruzi azurirani pogled na okvir i prakse
lokalnih samouprava kad je rije¢ o pitanjima infegriteta, transparentnosti,
primjene antkoruptivnin mjera, nacina finansijskog upravljanja, ali i pristupa
pravosuda, primarno Tuzilastva, u odnosu na evidentirane nezakonitosti.

lzvjestaj Antikorupcije politike na lokalnom nivou i Sta pokazuje rendgen?
nastao je u okviru projekta Smjestimo korupciju u muzej! koji Centar za
gradansko obrazovanje (CGO) sprovodi u partnerstvu sa NVO Centar za
monitoring i istrazivanje (CeMlI) iz Podgorice, NVO Bonum iz Plievalja, NVO
UL Info iz Ulcinja i NVO Za Druga iz Petrovca, u saradnji sa Agencijom
za sprjecavanje korupcije i Ministarstvom javne uprave. Projekat finansira
Delegacija Evropske unije u Crnoj Gori, a kofinansira Ministarstvo javne
uprave.




Lokalna
antikorupcijska

politikau CrllQ] Gori

U Crnoj Gori postoji zaokruzen zakonodavni okvir u oblasti borbe protiv
korupcije, a koji pored Krivicnog zakonika, ¢ine Zakon o sprjecavanju
korupcije, Zakon o lobiranju, Zakon o finansiranju politickih partija i izbornih
kampanja, Zakon o javnim nabavkama, itd. Dodatno, postoje i eticki kodeksi.

lpak, postojeci zakonodavni i uspostavljeni institucionalni okvir ne produkuju
dovoljne rezultate tako da korupcija ostaje izazov u svim sferama, ukljucujuci
i nivo lokalnih samouprava. Postavija se pitanje — zasto izostaju mjerljivi
rezultati antikoruptivnih politika i odlu¢nija borbe protiv korupcije na nivou
lokalnih samouprava u Crnoj Gori?

Akcionim planom za Poglavlje 23 (Pravosude i temeljna prava) borba protiv
korupcije na svim nivoima se izdvaja kao jedna od najvaznijih reformskinh
oblasti. Tome impuls daje i civilni sektor kroz svoje analize, a u oblasti borbe
protiv korupcije na lokalnom nivou niz konstruktivnin preporuka je dato i u
prethodnim izvjestajima.®

Vazno je uzeti u obzir i specifi¢nosti antikorupcijskih akcija na nivou lokalnih
samouprava u odnosu na one na drzavnom nivou. U strukturnom smislu,
lokalne zajednice kao manje drustvene celije pocivaju na odredenim
interpersonalnim odnosima koji ih bitno drugacije oblikuju. Zato je i Cesta
pojava da meduljudski odnosi prevladaju u odnosu na obaveznost zakonskih
normi sto ilustruje stimulativnu sredinu za razvoj korupcije, a sto ojacava i
¢injenica da ni na viSim nivoima organizacije nema beskompromisnog i
neselektivhog pristupa u borbi protiv korupcije.

2 Vige na: http://cgo-cce.org/izdavastvo/demokratija-izdavastvo/#.XgJ8ohdKgOo
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Uzroci it pojavni oblici korupcije na lokalnom nivou

Korupcija na lokalnom nivou je u implikativnom odnosu sa manjkom
tfransparentnosti i konsultacija gradana i ostalih zainteresovanih strana o
pitanjima od znacaja za razvoj lokalne samouprave, ali i njihove isklju¢enosti
iz procesa donosenja odluka koje su vitalne za samu lokalnu zajednicu.
Korupcija na lokalnom nivou direktan je razultat nekonsolidovane politicke
i institucionalne volje koja vodi i izostanku dosljiedne primjene zakona.
Osobito je vazan, a ¢esto poftcijenjen, i licni integritet lokalnih sluzbenika i
namijestenika, kao jedan od preduslova postovanja zakonske regulative, ali i
ukupnog pristupa zdravog upravljanja na lokalnom nivou.

Nedostatak transparentnosti pri donosenju propisa i drugih opstih akata na
nivou jedinica lokalne samouprave predstavlja ve¢ hroni¢an problem. Proces
usvajanja propisa u bilo kojoj vrsti predstavni¢ckog organa mora biti dostupan
Siroj javnosti kao vidu kontrolnog mehanizma koji moze uticati na prevenciju
ili smanjenje korupcije. Nedostupnost akata o kojima je odlucivala ili ¢e
odlucivati skupstina opstine na infernet sajtovima opstina samo ucvrscuje trend
netransparentnog javnog upravljanja, ali i utice na (ne)povjerenje u te institucije.

Nedovoljna zainteresovanost za pracenje usvajanja zavrsnog racuna
budzZeta lokalne samouprave ogranicava efektfivnu i efikasnu borbe protiv
korupcije, a nema jos ni prepoznavanja znacaja ovog segmenta u okviru
same lokalne zajednice. Naime, blagovremeno pracenje realizacije budzeta
trebalo bi da bude prioritet jer gradani, dobrim dijelom i direktno, u¢estvuju
U punjenju tog budzZeta, pa posljedi¢no imaju pravo da budu informisani
na koji nacin se raspodijeljuje i trosi, ali i da traze odgovornost kada to nije
uradeno namjenski i domacinski.

Sukob interesa na lokalnom nivou rasprostranjen je vid korupcije a
podrazumijeva podredivanje javnih interesa privatnom inferesu prilikom
donosenja odluka. NajceS¢e se ogleda u ostvarivanju privatne koristi
odredenih funkcionera u vidu dobijanja poslova u strukturama lokalne
samouprave ili obezbjedivanja povias¢enog polozaja u odredenim privatnim
firmama. U izvjestajima Agencije za sprijec¢avanje korupcije (ASK) se ne
pravi distinkcija izmedu javnih funkcionera na lokalnom i drzavnom nivou,




Sto otezava i nezavisan monitoring procesuiranih slucajeva korupcije na
lokalnom nivou.

Deficit etike i integriteta u radu organa lokalne samouprave predstavlja
izrazenu pojavu. Intencija donosenja etickih kodeksa bila je da se podstakne
izgradnja povjerenja izmedu predstavnika lokalne samouprave i gradana,
ali i da se ojac¢a uloga i odgovornost prvih u obavljanju njihovih funkcija.
Primjena tog antikoruptivnog mehanizma zavrijeduje paznju. Medutim,
podaci o krsenju etickih kodeksa na lokalnom nivou tokom 2018. godine
nisu dostupni.

Primanje poklona, sponzorstava i donacija od strane organa lokalne vlasti
direktno ili indirektno pogoduje razvoju korupcije na lokalnom nivou. Naime,
ovakva praksa moze negativno uticati na nezavisnost i nepristrasnost rada
javnih funkcionera i organa lokalne vlasti u kojima pojedinci zarad te licne
koristi stavljaju u drugi plan javni interes.

Analiza politickog i strateskog okvira

Nekoliko je faktora neophodno za ucinkovitu borbu protiv korupcije na
lokalnom nivou. Politicka volja tu ima primarni znacaj, a zatim koherentan
strateSki i normativno-institutionalni okvir koji prati razvijen monitoring
i evaluacija kako od strane organa lokalne samouprave tako i nezavisnih
aktera. Naravno, paralelno je vazno jacati svijest gradana o razornim efektima
korupcije.

Politicka volja za borbu protiv korupcije u Crnoj Gori, kako na drzavnom,
tako i na lokalnom nivou, ostaje na formalnom nivou a bez refleksije u
adekvatnom ispunjavanju obaveza iz vazecih dokumenataili onih koje dolaze
kroz dokumente EU u procesu pristupanja. Izvjestaji Evropske komisije u
kontinuitetu naglasavaju imperativ proaktivnijeg odnosa drzavnih institucija
u pronalazenju efikasnih mehanizama za borbu protiv korupcije. lako su
mijerljivi rezultati u borbi protiv korupcije preduslov za napredovanje u okviru
pregovarackog procesa, sustinski napredak u ovoj oblasti nije registrovan
na drzavnom niti na lokalnom nivou.

Kad je rije¢ o lokalnom nivou, vecina opstina u Crnoj Gori nije usvoijila
lokalne akcione planove (LAP) za borbu protiv korupcije za 2018. godinu,
a samo se formalno ispunjavaju obaveze predvidene planovima integriteta.
Takode, zabrinjavajuce je i podatak da u 2017. godini nije bilo evidentiranih
prijava korupcije na lokalnom nivou od strane gradana, $to ukazuje na
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nefikasnost institucionalnih mehanizama u ovoj oblasti.> Dodatno, tokom
2018. godine, u odnosu na postupke pokrenute po prijavama zvizdaca,
utvrdeno je ugrozavanje javnog interesa u samo jednoj opstini i jednom
priviednom drustvu &iji je osnivac opstina.* U prvom kvartalu 2019. godine
od 23 podnijete prijave zvizdaca, samo 20% se odnosilo na postupanje

lokalnih organa.®

Evidentirana je i nespremnost drzavnih organa da preduzmu konkretne
inicijative koje bi doprinijele pronalazenju efektivnijin mehanizama za borbu
protiv korupcije. Upravo bi proaktivnija uloga organa drzavne vlasti mogla bi
motivisati predstavnike lokalnih samouprava da ozbiljnije pristupe primjeni
postoje¢ih mehanizama, kao i da efikasnije reaguju u slucaju otkrivanja
koruptivnih radniji.

U cilju efektivnije borbe protiv korupcije, neophodno je razviti funkcionalne
institucionalne mehanizme i dosljedno postovati zakonski okvir. To ukljucuje
i unaprijedenje procedura za evidenciju podnijetih prijava, posebno u dijelu
boljeg razgrani¢enja nadleznosti pojedinacnih organa u rieSavanju prijavljenih
slu¢ajeva korupcije. Proaktivnost odnosno nedostatak proaktivnosti opstina
u ovom dijelu stoji u implikativnom odnosu sa nedostajucom politickom
voljom na nacionalnom nivou da se uhvati u kostac sa ovim problemima.

Borba protiv korupcije je borba za ocuvanje javnog interesa, odnosno
preduslov za ukupni ekonomski i demokratski razvoj crnogorskog drustva,
te stoga mora biti drustvena akcija najsirin razmjera u koju ¢e se ukljuciti
svi drzavni organi, zainteresovane organizacije, privredni subjekti, nevladine
organizacije, mediji, gradani, itd. Nizak nivo edukacije gradana u oblasti
antikoruptivnih politika umnogome determinise nizak broj prijava koruptivnih
djela, ali i nepovjerenje u rad institucija lokalnih viasti i antikoruptivnih
mehanizama.

3 MANS, Cetvrti izvjestaj o sprovodenju akcionog plana za poglavije 23, 2018, str. 76

4 Agencija za sprieavanje korupcije, Izvjestaj o radu Agencije za sprje¢avanje korupcije za 2018. godinu,
mart 2019, str. 59

5 Agencija za sprje¢avanje korupcije, | kvartalni izvjestaj o sprovodenju Plana rada Agencije za 2019,

maj 2019, str. 22




Javnost mozZe uticati na prevenciju korupcije kroz stimulisanje
fransparentnosti rada organa lokalnih samouprava, a $to vodi dalje ve¢em
stepenu kontrole, podsticanju konkurencije i ogranic¢avanju ili ukidanje
monopola, ali i kreiranju novih politika koje obezbijeduju vedi stepen ucesca
gradana u procese donosenja odluka.

Na sfrateskom nivou, u okviru prestupnih pregovora za ¢lanstvo u Evropskoj
uniji, Crna Gora je usvojila Strategiju za borbu protiv korupcije i organizovanog
kriminala i donijela akcione planove za poglavlja 23 i 24 koji su trebali
biti kamen temeljac za borbu protiv korupcije i organizovanog kriminala.
Krenulo se relativno entuzijasticno, uz znacajne reformske pomake u
periodu od 2010. do 2014. u dijelu normativnih i institucionalnih izmjena.
Medutim, po isteku strateskog ciklusa, krajem 2014 godine, nije donosen
novi strateski dokument koji bi se bavio ovim pitanjima. Takode, uprkos
ostvarenim pomacima, klju¢ni strateski ciljevi sadrzani u tom dokumentu
nisu realizovani, a neki od njih se u slicnim ili modifikovanim formulacijama
mogu naci u trenutno vazec¢im dokumentima.

Operativni dokument za sprjec¢avanje korupcije u oblastima od posebnog
rizika, koji je usvojen u martu 2016. godine, stavlja fokus i na izradu Plana
integriteta za jedinice lokalne samouprave, ,,obezbjedivanje tfransparentnosti
procesa zaposljavanja u organima lokalne samouprave, unapredenje
tfransparetnosti u postupku sprovodenja procesa javnih nabavki i pracenja
realizacije javnih nabavki u opstinama, unapredenje saradnje civilnog
i privatnog sektora sa JLS za ukljucivanje u borbu protiv korupcije na
lokalnom nivou, kao i uspostavljanje kanala za prijavu korupcije u lokalnim
samoupravama'® lzvjestavanje se vrsilo od strane Radne grupe za pripremu
i vodenje pregovora o pristupanju Crne Gore EU za poglavlje 23 (Pravosude
i temelina prava), ali je praksa ukazala da informacije koje su dostavljane
nisu bile tacne i precizne.

Realizacija tih strateskih i akcionih dokumenata, kao i uvodenje mehanizama
neophodnih za njihovo efektivno sprovodenje na lokalnom nivou, su bili
limitirani usljed nedostatka prethodnih konsultacija sa lokalnim timovima
i analize postignutin rezultata. Stoga, umjesto konsolidacije saradnje u
sprovodenju navedenih antikoruptivnin mjera odnosno jasne definicije
nadleznosti pojedinacnih institucija, ovaj kontekst je doprinio ukorijenjivanju
razlicitin interpretacija propisanih obaveza od strane lokalnih samouprava,

6 Operativni dokument za sprjeGavanje korupcije u oblastima od posebnog rizika, VI Lokalna
samouprava, Vlada Crne Gore, mart 2016, p. 17
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a posljedi¢no i razlicitu primjenu i ogranicene rezultate. Paradoksalno je
da uspostavljeni mehanizmi ne prozilaze iz strateSkog okvira (za &iju su
primjenu stvoreni), a takav formalisticki pristup nije mogao imati pozitivan
uticaj ni na njihovu funkcionalnost. Sve to pratii manjak institucionalne volje
da se oni koji su upleteni u koruptivne radnje otkriju i procesuiraju. Konacno,
nedovoljno jasno je definisan sistem nadleznosti i odgovornosti kada je u
pitanju primjena strateskog okvira, kao i procedure dostavljanja izvjestaja od
strane lokalnih samouprava i postupci sankcionisanja u slucaju kasnjenja.

Jedno od rjesenja koje bi moglo doprinijeti poboljSanju vazeceg strateskog
okvira jeste i objedinjavanje svih postojec¢ih propisa u jedan jedinstveni
nacionalni dokument, koji bi bio obavezuju¢i za sve jedinice lokalne
samouprave. Takode, treba razmotriti i preporuke Evropske komisije koje
se ticu izrade i usvajanja dokumenata kojima bi se regulisala prevencija
korupcije u pojedinacnim sektforima.

Analiza pravnog i institucionalnog okvira za borbu
protiv korupcije na lokalnom nivou

U 2017. godini usvojeno je nekoliko zakona vaznih za oblast antikorupcije,
poput Izmjena i dopuna Zakona o slobodnom pristupu informacijama,
lzmijena i dopuna Zakona o javnim nabavkama, i Zakon o planiranju prostora
i izgradnji objekata.

lzmjene i dopune Zakona o slobodnom pristupu informacijama nijesu
predstavljale doprinos borbi protiv korupcije. Stav 2 ¢lana 1 ovog Zakona
utvrduje niz isklju¢enja prava na pristup informacijama, uz napomenu da
se odredbe ovog Zakona ne primjenjuju na stranke u sudskim, upravnim i
drugim na zakonu propisanim postupcima, kojima je pristup informacijama
iz tih postupaka utvrden propisom’. Zakon ne precizira o kojem propisu je
rijec¢, $to moze da vodi Sirokom tumaceniju, i otvara prostor za zloupotrebu.
Konkretno, kada je rijec¢ o borbi protiv korupcije, ovakva odredba moze sprijeciti
pristup informacijama u postupcima koji se vode za koruptivna krivicna djela.

'7 Zakon o slobodnom pristupu informacijama, "Sluzbeni list Crne Gore", br. 044/12, 030/17




Izvjestaj Evropske komisije za Crnu Goru za 2018. godinu® donosi i kritike
izmjena Zakona o javnim nabavkama, koje su usvojene 2017. godine,
ocjenjudi ih kao korak nazad u smislu uskladivanja sa pravnom tekovinom
EU. U lzvjestaju Evropske komisije za Crnu Goru za 2019. godinu® ponovo
se ovaj problem apostrofira.

Naime, iako se Zakon o javnim nabavkama bavi pitanjem korupcije u
Elanovima 15, 16 i 17, kojima je definisano Antikorupcijsko pravilo i
sprjeCavanje sukoba interesa, u izmjenama i dopunama ovog Zakona iz
2017. godine postoji nekoliko spornih odredbi, poput izuzimanja drzavnih
preduzeca koja se bave frgovackom i industrijskom djelatnoS¢u iz ovog
zakona, podizanje praga za male nabavke na 15,000 EUR za robu i 30,000
EUR za radove, i uvodenje hitnih nabavki za koje ne postoji mehanizam
kontrole, jer ne podlijezu prethodnoj saglasnosti Uprave za javne nabavke.
Zabrinjavajuci je i trend proglasavanja pojedinih javnih nabavki poslovnom
tajnom.

U oktobru 2018. godine, donesen je novi pravilnik o unutrasnjoj organizaciji
Agencije za sprjecavanje korupcije. Prethodno je Ustavni sud, u januaru
2018. godine, ukinuo Pravila o radu agencije, a nova pravila donesena su u
decembru 2018. godine.

Zakon o sprjeCavanju korupcije predstavija dobar osnov za borbu protiv
korupcije, ali praksa je ukazala da zahtijeva i odredene intervencije kako
bi se unaprijedio. Preciznije, fo se odnosi na stroziju sankciju za mobing
nad zvizdacima, iako je otvoreno pitanje da li zastita zvizdaca uopste treba
da bude uredena posebnim zakonom zbog svoje vaznosti. Nadalje, u
definisanju pojma "lica koje je povezano sa javnim funkcionerom” navode
se srodnici po pravoj liniji, po boc¢noj liniji do drugog stepena srodstva,
tazbinski srodnici do prvog stepena srodstva, supruznik, usvojilac i usvojenik,
¢lan zajednickog domacinstva, kao i "drugo fizicko ili pravno lice sa kojim
javni funkcioner uspostavlja ili je uspostavio poslovni odnos"" Posliednja
formulacija postavljena je nedovoljno jasno. Zbog toga bi se, primjera
radi, trebalo ugledati na Zakon o sprjecavanju sukoba inferesa Republike
Hrvatske gdje ova formulacija glasi: “ostale osobe koje se prema drugim
osnovama i okolnostima opravdano mogu smatrati interesno povezani

8 |zvjestaj Evropske komisije za Crnu Goru za 2018. godinu

9 Izvjestaj Evropske komisije za Crnu Goru za 2019. godinu

10 Zakon o javnim nabavkama, "Sluzbeni list Crne Gore", br. 042/11, 057/14, 028/15, 042/17
11 Zakon o sprjecavanju korupcije, "Sluzbeni list Crne Gore", br. 53/2014 i 42/2017
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s duznosnikom”” Takode, primjer hrvatske zakonske norme mogao bi
se slijediti i u slucaju nabrajanja poslova koje javni sluZzbenici mogu raditi
uporedo sa javnom funkcijom. Naime, ono $to kao dozvoljena djelatnost,
postoji u hrvatskom zakonu, ali ne i kod nas jeste "naknada po osnovi
sudjelovanja u medunarodnim projektima koje finansira Evropska unija,
strana drzava, strana i medunarodna organizacija i udruzenje” Uzimajuci
u obzir trenutni status Crne Gore u procesu pregovora sa EU, kao i sve Siri
broj uklju¢enih strana, treba razmisliti o prosirenju kruga poslova koje javni
funkcioneri mogu da obavljaju i na ovu grupu poslova.

Zakon o sprjecavanju korupcije je postavio i temelje za djelovanje institucije
koja je nadlezna u ovoj oblasti tj. Agencije za sprjecavanje korupcije (ASK),
kako u nacinu izbora njenog rukovodstva, tako i u nadleznostima. Neke od
nadleznosti ASK-a su: utvrdivanje postojanje sukoba interesa u vr$enju javne
funkcije i preduzima mijere za njegovo sprjecavanje; kontrola ogranic¢enja u
vr$enju javnih funkcija; kontrola primanja poklona, sponzorstava i donacija;
provjera podataka iz lzvjeStaja o prihodima i imovini javnih funkcionersa;
davanje misljenja o postojanju ugrozavanja javnog interesa koje upucuje
na postojanje korupcije i preporuka za sprjeCavanje ugrozavanja javnog
interesa i zastitu zvizdaca; prac¢enje donosenja i sprovodenja planova
infegriteta, davanje preporuka za njihovo unaprjedenje i procjena efikasnosti
i efektivnosti planova integriteta u skladu sa ovim zakonom; donoSenje akata
iz nadleznosti Agencije u skladu sa zakonom; iniciranje izmjena i dopuna
zakona, drugih propisa i opstih akata, radi otklanjanja mogucih rizika za
nastanak korupcije ili njihovog uskladivanja sa medunarodnim standardima
iz oblasti antikorupcije.™

ASK je pocela sa radom 1. januara 2016.godine. Po svim istrazivanjima
javnog mnijenja, danas biljezi nezadovoljavajuci stepen povjerenja gradana.
Materijal za ovo dala je i sama ASK, kako kroz selektivan pristup procesuiranju
slucajeva sukoba interesa, tako i kroz odnos prema kontroli politickih partija.
Dodatno, jedna najvaznijih preporuka posmatracke misije CeMl-ja, u vezi sa

12 Zakon o sprje¢avanju sukoba interesa (Republika Hrvatska) NN 26/11, 12/12, 124/12, 48/13, 57/15
https://www.zakon.hr/z/423/Zakon-o-sprie % C4%8Davanju-sukoba-interesa

13 Zakon o sprje¢avanju korupcije, Sluzbeni list Crne Gore, br. 53/2014 i 42/2017




predsjednickim i lokalnim izborima odrzanim 2018. godine u Crnoj Gori,
ficala se upravo nedovoljnog stepena angazovanja u navodima o zloupotrebi
drzavnih resursa, poput afere "Zalutali mejl"'* Tokom 2019.godine, dosla
je i afera "Koverta” Cijim procesuiranjem ASK, ne samo da nije uspio da
popravi imidZz nego ga je i dodatno urusio. lzvjestaj EK za Crnu Goru za
2019. godine konstatuje u osvrtu na rad ASK-a da su potrebni proaktivan
pristup i odrziv napori kako u prevenciji tako i u represiji korupcije'.

Prostora za napredak u radu ASK-a ima i u dijelu metodologije pisanja
izvjestaja. Naime, Operativni dokument Vlade Crne Gore, kao dopuna
Akcionog plana za poglavlje 23, predvida dodatne mijere za oblasti koje
su u izvjestaju EU navedene kao posebno osjetliive na korupciju (javne
nabavke, privatizacija, prostorno planiranje, obrazovanje, zdravstvena zastita,
lokalna samouprava i policija). U skladu sa tim, bilo bi korisno kada bi jedno
posebno poglavlje kvartalnih izvjestaja ASK-a bilo posveéeno ostvarivanju
ovih mjera sa ciljem povecanja sinhronizovanosti u radu drzavnih organa na
planu borbe protiv korupcije.

Plan integriteta sadrzi mjere sa ciliem sprjecavanja nastanka i razvoja
korupcije u lokalnim upravama, te podizanja nivoa transparentnosti u radu
i postovanja etickog kodeksa. Rijec¢ je o infernom dokumentu, koji organi
donose na osnovu sopstvene procjene rizika od nastanka korupcije. Shodno
Zakonu o sprijecavanju korupcije, organivlasti u svim crnogorskm opstinama
i gradskim opstinama su duzni da usvoje ovaj dokument. Pri analizi usvojenih
planova integriteta u razli¢itim opstinama primjecuje se slican sadrzaj ovih
dokumenata $to ukazuje na nezainteresovanost da se ovom pitanju pristupi
uzimajuci u obzir specificnosti svake opstine. Sadrzina planova integriteta
je iskljucivo formalne, a ne sustinske prirode, a zabrinjavajuca je Cinjenica
da postoje poglavlja koja su doslovno prepisana iz prvobitnog modela,
bez prilagodavanja dokumenta specificnom kontekstu i okolnostima u
kojima se pojedinacne opstine nalaze. Ovo je neophodno iz razloga sto "u
zavisnosti od lokalne kulture, rasirene prakse, niova transparentnosti lokalne
jedinice, te drugih elemenata - lokalni korupcijski mehanizmi su razli¢iti od
jedne jedinice do druge!"®

14 Izvjestaji CeMI-ja za lokalne i predsjednicke izbore: http://cemi. org.me/wp-content/uploads/2018/08/
Gradjansko-nadgledanje-lokalnih-izbora-2018-Finalni-izvjestaj.pdf i http://cemi.org.me/wp-content/
uploads/2018/08/Gradjansko-nadgledanje-predsjednickih-izbora-2018-Finalni-izvjestaj.pdf

15 Izvjestaj Evropske komisije za Crnu Goru za 2019. godinu

16 Korupcija i klijentelizam na lokalnoj razini, Udruga za demokratsko drugtvo Republike Hrvatske
i partneri u projektu 2016 - http://protivkorupcije.udd.hr/wp-content/uploads/2016/02/
Bros%CC%8Cura.pdf
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Takode, neophodno je uspostaviti bolju saradnju izmnedu svih instucija radi
efektivnijeg prijavljivanja slu¢ajeva korupcije i adekvatnijeg postupanja po
prijavama.

Ne treba zanemariti ni ¢injenicu da u Crnoj Gori prenosenje nadleznosti sa
centralnog na nivoe lokalnih samouprava ide jako sporo i tfesko, jer se fome
opiru organi centralne vlasti, ali istovremeno se ni lokalne samouprave ne
zauzimaju dovoljno agilno da unaprijede sopstveni polozaj. No, ovo nije samo
karakteristicno za Crnu Goru, na $to ukazuje i Izvjestaj Agencije za borbu
protiv korupcije u Srbiji, u kojem se navodi: “Lokalnoj samoupravi se prenose
odredene nadleznosti u razli¢itim oblastima, ali cesto bez analize efekata
tog procesa i jacanja organizacionih, kadrovskih i finansijskin kapaciteta za
prihvatanje tih nadleznosti"!’

Uopste posmatrano, neizveden sistem nadleznosti ostaje problem koji
dodatno otezava i proces pracenja realizacije antikorupcijskih dokumenata
na lokalnom nivou zbog nedostupnosti izvjestaja o realizaciji.”® U tom smjeru
je i kritika ka Operativnom dokumentu Vlade upucena od strane Evropske
unije. Naime, u izvjeStaju EU o napretku se navodi da "uticaj predvidenih
mijera, ostaje limitiran i Crna Gora treba da razvije djelotvornije planove za
borbu protiv korupcije u okviru pojedina¢nih sektora”

Promyjene lokalne antikoruptivne politike i efekti 2017-2018

Nedovoljno definisan sistem nadleznosti u oblasti kontrole primjene lokalnih
antikorupcijskin mjera, uz odsustvo transparentnosti i inkluzivnosti u izradi
i dostupnosti propisa, dovodi do toga i da promjene lokalne antikoruptivne
politike (novi Model Akcionog plana 2017-2018) ne daju Zeljene rezultate jer
nova pravila ne ostvaruju svoju funkciju.

Efekti antikoruptivne politike u Crnoj Gori nisu zadovoljavajuci $to se vidi i

1'7 Vige na: http://www.acas.rs/wp-content/uploads/2012/06/Analiza-uzroka-i-pojavnih-oblika-
korupcije-na-lokalnom-nivou.pdf

18 Da | se i kako opstine u Crnoj Gori bore protiv korupcije?, CGO, 2018 - http://media.cgo-cce.org/2018/09/
cgo-da-li-se-i-kako-opstine-u-cg-bore-protiv-korupcije-.pdf




kroz nepostovanje obaveza objavljivanja lokalnih akcionih planova (vecina
opstina nije objavila svoj plan). Osim toga, i kod onih opstina koje su objavile
lokalne akcione planove primjetno je da ne ispunjavaju svoje obaveze.
Konstatuje se i da razli¢iti organi u razlicitim opstinama ne obavljaju poslove
koji su planovima predvideni kao njihova obaveza.

U martu 2017, Zajednica opstina Crne Gore je pripremila novi Model akcionog
plana za borbu protiv korupcije u lokalnoj samoupravi za period 2017-2018.
i dostavila dokument svim opstinama sa preporukom za njegovo usvajanje.

lako su ranijin godina u vecini opstina bili usvojeni akcioni planovi za borbu
protiv korupcije, samo sedam opstina je usvojilo akcione planove za borbu
protiv korupcije za 2017-2018. godinu®™. Na sajtovima opstina Andrijevica,
Bar, Budva, Cetinje, Danilovgrad, Herceg Novi, Kolasin, Kotor, Petnjica, Play,
Pluzine, Podgorica, Rozaje, Savnik, Ulcinj i Zabljak nema akcionih planova
za 2017-2018. godinu. Opstina Tuzi je tek krajem 2018.godine stekla staus
samostalne opstine, pa je moguce da zato nema podataka o Akcionom
planu za borbu protiv korupcije u ovoj opstini.

Akcioni plan za 2017-2018 Posljednji usvejen Akeioni plan

Andrijevica Nije usvojen 2013-2014
Bar N/P i 2013-2014
Berane Usvojen 2017-2018
Bijelo Polje Usvojen 2017-2018
Budva Nije usvojen 2014

Cetinje Nije usvojen 2013-2014
Danilovgrad Nije usvojen 2013-2014
Gusinje Usvojen 2017-2018
Herceg Novi Nije usvojen 2013-2014
Kolasin N/P 2015-2016
Kotor Nije usvojen 2015-2016
Mojkovac Usvojen 2017-2018
Niksi¢ Usvojen 2017-2018
Petnjica Nije usvojen Nije usvojen
Plav Nije usvojen 2009-2012
Pluzine Nije usvojen 2014-2016
Pljevlja Usvojen 2017-2018
Podgorica N/P 2013-2014
RoZaje Nije usvojen 2015-2016
Savnik Nije usvojen 2013-2014
Tivat Usvojen 2017-2018
Ulcinj Nije usvojen 2014-2015
Zabljak Nije usvojen 2014

Lokalni akcioni planovi za borbu protiv korupcije, presjek stanja po opstinama

19 Dali se i kako opstine u Crnoj Gori bore protiv korupcije?, CGO, 2018 - http://media.cgo-cce.org/2018/09/
cgo-da-li-se-i-kako-opstine-u-cg-bore-protiv-korupcije-.pdf
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U Lokalnom akcionom planu za Opstinu Bijelo Polje (2017-2018)%°, u okviru
strateSkog cilja lll (Poja¢ana unutrasnja i spoljasnja kontrola rada lokalne
samouprave), predvidena je mjera -uspostavljanje registra rizika i njegovo
redovno azuriranje. Jedan od indikatora za ovu mijeru je da je registar rizika
objavljen na sajtu, a nosilac aktivnosti je FMC menadzer. Pretrazivanjem sajta
utvrdeno je da registar nije objavljen. Osim toga, u okviru strateskog cilja V
(Povecana transparentnost u oblasti raspolaganja opstinskom imovinom)
predvidena je mjera -uspostavljena evidencija o stanju opstinske imovine i
izvieStavanje. Jedan od indikatora za ovu mijeru je da su izradene i na sajtu
objavljene procedure za izvjeStavanje o stanju opstinske imovine, a nosilac
aktivnosti je Direkcija za imovinu i zastitu prava opstine. Ni ovaj indikator nije
ispunjen.

U Lokalnom akcionom planu za Opstinu Niksi¢ (2017-2018)7" u okviru
strateskog cilja lll (Poja¢ana unutrasnja i spoljasnja kontrola rada lokalne
samouprave), predvidena je mjera -uspostavljanje i evidencija donacija i
sponzorstava. Jedan od indikatora je izvje$taj o donacijama i sponzorstvima
dostupan na sajtu opstine. Uvidom u sadrzinu sajta utvrdeno je da taj
indikator nije ispunjen, a po planu su nosioci ove aktivnosti Sekretarijat za
finansije i predsjednik Opstine.

U Lokalnom akcionom planu za Opstinu Tivat (2017-2018)%2, u okviru
strateSkog cilia IV (Jacanje integriteta jedinica lokalne samouprave i
primjena etickih standarda u lokalnoj samoupravi), jedna od mjera obuhvata
uspostavljanje evidencije donacija i sponzorstava. Indikator je lzvjestaj o
donacijama i sponzorstvima dostupan na sajtu i on, kao takay, nije ispunjen.
Odgovornost za neispunjene obaveze je, po Akcionom planu, na Sekretarijatu
za finansije i predsjedniku opstine. Osim toga, u okviru strateskog cilja
VI (Monitoring i evaluacija lokalnog akcionog plana) predvidena je mijera
uspostavljanje evidencije o stanju opstinske imovine i redovno sacinjavanje
izvjestaja o stanju imovine. Indikatori su procedure za izvjesStavanje o stanju
imovine opstine i opstinske odluke o procedurama i nacinu raspolaganja

20 https://www.bijelopolje.co.me/images/2018/akcioni_antikorupcija2017_2018.pdf
21 https://drive.google.com/file/d/THUfQG84KUVh5wWPTZOTe 7-99fjlrl4LpP/view
22 http://opstinativat.com/cg/images/stories/ANTIKORUPCIJA/Akcioni%20plan%202017-2018.pdf




objavliene na sajtu. Te procedure i odluke nisu objavljene na sajtu i
odgovornost za ovo je na Direkciji za imovine i Sluzbi Skupstine.

U Lokalnom akcionom planu za Opstinu Mojkovac (2017-2018)%3 u okviru
strateskog cilia | (Pove¢an stepen odgovornosti i profesionalizmna rada
lokalne samouprave), predvidena je mjera informisanje korisnika o vrstama
usluga koje pruza Opstina. Indikator za ovu mijeru je broj vodic¢a objavljenih
na sajtu opstine, a nosioci aktivhosti su predsjednik Opstine, organi lokalne
uprave i javne sluzbe a obaveza nije ispunjena. U okviru Strateskog cilja
[l (Pojacana unutrasnja i spoljasnja kontrola rada lokalne samouprave) za
mjeru uspostavljanje evidencije donacija i sponzorstava predvideni indikator
je da se donese uputstvo o nacdinu evidentiranja donacija i sponzorstava
i objavi na sajtu Opstine. Nosilac aktivnosti je predsjednik opstine a nije
ispunio svoju obavezu. U okviru strateskog cilia IV (Jacanje integriteta
jedinica lokalne samouprave i primjena etickih standarda) predvidena je
mijera formiranje Eticke komisije za izabrane predstavnike i funkcionere i
Eticke komisije za lokalne sluzbenike i namjestenike. Indikator je trebao
biti objavljen lzvjestaj o primjeni etickin kodeksa, ali nije ispunjen od strane
nadlezne Eficke komisije.

U Lokalnom akcionom planu za Opstinu Gusinje (2017-2018)#* u okviru
strateskog cilja Il (Poja¢ana unutrasnja i spoljasnja kontrola rada lokalne
samouprave) predvidena je mjera vrSenja budzetske kontrole uz indikatore
broj objavljenih dokumenata na web stranici, zaklju¢enih ugovora; odluka o
dodjeli poslova-usluga; odluka o raspolaganju imovinom. Nosioci aktivnosti
su nadlezni organi opstine i Informacioni centar opstine i oni nisu ispostovali
svoju obavezu.

Ovi primjeri pokazuju da ¢ak i one opstine koje donesu akcione planove ne
pokazuju tendenciju da ih u potpunosti postuju, a nema ni dovoljno precizne
zakonske formulacije o nadleznosti u kontroli primjene ovih planova.

23 https://www.mojkovac.me/images/stories/dokumenti/ap-borba-protiv-korupcije-lok-2018.pdf

24 www.opstinagusinje.me/wp-content/uploads/2018/08/AKCIONOI-PLAN-ZA-BORBU-PROTIV-
KORUPCIJE-2017-2018.docx+&cd=2& hl=sr-ME&ct=clnk&gl=med&client=firefox-b-d
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Upravljanje integritetom
nalokalnomnivou -
preventivni mehanzmi
borbe protiv korupcije
nalokalnomnivou

Borba protiv korupcije na lokalnom nivou zahtijeva slojevit pristup i
kontinuiranu komunikaciju sa gradanima. Lokalne samouprave su, po
prirodi svojih nadleznosti, gradanima najblizi servis i morale bi najdirektnije
da odgovore na potrebe lokalnog stanovnistva. Medutim, o nije uvijek sluc¢aj
a na efikasnost i kvalitet rada lokalnih samouprava znacajno uticu i neeticke i
koruptivne radnje kojima odredeni pojedinci ili grupe, uz zloupotrebu javnih
ovlaséenja i resursa, ostvaraju partikularnu korist.

Planovi integriteta

Zakonom o sprjec¢avanju korupcije, kao novi instituti, uvedeni su planovi
integriteta®, ali se sa njihovom primjenom ¢&ekalo dvije godine. Od 2016.
godine planovi integriteta predstavljaju orude koja bi trebalo da uspostavi
i obezbijedi integritet organa za ciji rad se donosi, a koji je ujedno i brana
od neeti¢nog i koruptivnog ponasanja zaposlenih. Ciljevi ovog instituta su
identifikovanje relevantnih rizika u svim oblastima rada organizacije, uz
procjenu kakvu opasnost moze predstavljati korupcija i, naravno utvrdivanje
mijera za smanjenje ili potpuno uklanjanje rizika od korupcije.

25 Zakon o sprjecavanju korupcije, "Sluzbeni list Crne Gore", br. 53/2014




Plan integriteta bi trebao biti rezultat rada radne grupe, Cijeg predsjednika
imenuje rukovodilac organa koji im postavlja ciljeve i plan rada. U svim
organima se rukovodenje radom radne grupe za izradu planova integriteta
prepusta menadzeru integriteta koji mora biti ve¢ zaposljeno lice u organu
sa odredenim iskustvom.

Obavezu usvajanja planova integriteta je u periodu od 2016 do kraja 2018.
godine realizovalo 696 organa od ukupno 711°¢, $to ukazuje na visok broj
onih koji su formalni dio ispunili.

Kad je rije¢ u sustinkom ucinku situacija je drugacija. U lzvjestaju Evropske
komisije o Crnoj Gori za 2019. godinu se ocjenjuje da se planovi integriteta
sprovode od strane vecine drzavnih organa, ali njihov praktican uticaj ostaje
da se provjeri?’.

U 2018. godinije napravljen znacajan pomak u pravcu digitalizacije procesa
predaje planova integriteta kroz uspostavljanje aplikacije od strane ASK-3,
sto je trebalo da olak$a obradu i analizu ovih dokumenata. Medutim, slabost
ASK-a da dosljedno sprovodi svoje nadleznosti se osjeca kao opterecenje
i u ovoj oblasti, Sto prepoznaje i Evopska komisija. ,Uprkos preduzetim
mjerama, ukljucujuéi i komunikaciju sa javnoscu, Agencija se jos uvijek ne
percipira dovolino nezavisno i proaktivno u javnosti. Zbog licnih veza izmedu
njihove uprave i politicke elite, indicije da je instrumentalizovana u politicke
svrhe i dalje postoje. Da bi se ojacalo povjerenje javnosti, Agencija i njeno
osoblije mora obezbijediti maksimalan nivo transparentnosti, integriteta,
nepristrasnosti, neslektivhog prostupa i jednoobraznu potpunu primjenu

zakona" <8

Izvjestaj ASK-a o donosenju i sprovodenju planova infegriteta u 2018.
godini na lokalnom nivou konstatuje "stoprocentnu ispunjenost zakonske
obaveze donosenja plana integriteta u svim opstinama osim u: Bijelom
Polju (1 organ viasti nije donio plan integriteta), Budvi (3), Rozajama (1),
Gusinju (1), Petnjici (2), Tivtu (1) i Zabljaku (1), dok su svi organi viasti sa
sjedistem u ostalim opstinama donijeli plan integriteta tokom 2016-2018.
godine"?? Ocjena ASK da je doslo do stoprocentne ispunjenosti zakonske

26 Agencija za sprecavanje korupcije (ASK), lzvjestaj o donosenju i sprovodenju planova integriteta u
2018. godini, str. 6

2'7 1zvjestaj Evropske komisije za Crnu Goru za 2019. godinu, str. 22
28 Izvjestaj Evropske komisije za Crnu Goru za 2019. godinu, str. 23

29 Agencija za spre¢avanje korupcije (ASK), lzvjedtaj o donoseniju i sprovodenju planova integriteta

u 2018. godini, str. 11
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Antikorupcijske politike
nalokalnom nivou
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obaveze je vec u slijedecoj recenici pobijena kroz nabrajajanje opstina ciji
pojedini organi, nijesu ispunili svoje zakonske obaveze, $to moze ukazatii na
odredenu namjeru ASK-a.

Zakon o sprjecavanju korupcije obavezuje organ vlasti da plan integriteta
ucini dostupnim javnosti objavljivanjem na svojoj internet stranici ili na
drugi odgovarajuéi nacin®°. Praksa pokazuje da transparentnost nije jaca
strana lokalnih samouprava. Naime, samo 11 sajtova opstina sadrzi planove
infegriteta. Opstina Tuzi je relativno skoro osnovana i jos uvijek nije izradila
takav dokument, ali je zabrinjavaju¢e Sto na sajtovima ostalih opstina takvi
podaci ne postoje. Na nekim sajtovima se konstatuje i objavljivanje Odluke o
donosenju Plana integriteta i Plana integriteta, ali sam dokument se u istom
ne nalazi, kao Sto je fo slucaj sa opstinom Herceg Novi.

Objavijen Plan
Nema objavijen integriteta B Objavijen Plan ntegriteta
Plan integritet k 6% m Nema objavijen Plan integr ket
54% )

Procenat opstina koje imaju objavljen Plan integriteta u odnosu na one koje nemaju
objavljen isti dokument

30 Zakon o sprjecavanju korupcije, "Sluzbeni list Crne Gore", br. 53/2014




Planovi integriteta sadrze procjenu rizika u razlicitim oblastima, kao sto su:
rukovodenije i upravljanje; kadrovska politika, eticno i profesionalno ponasanje
zaposlenih; planiranje i upravljanje finansijama; cuvanje i bezbijednost
podataka i dokumenata. Pored toga postoji i dio koji je predviden oblasti
od posebnog rizika.

PREGLED | IZVJESTAVANJE

REGISTAR RIZIKA PROCIENA | MJERENJE RIZIKA REAGOVANJE NA RIZIK
0 RIZICIMA
Oblasti rizika Radna mjesta jece mjere rizici Vjer. jedis i1 Z mijere za Odgovorna |Rok St.  Kratak opis i ocjena
kontrole (rezidualni) smanjenje/otklanjanje rizika osoba realizacije mjere

1. Rukovodenje i
upravljanje

2. Kadrovska
politika, eti¢no i
profesinalno
ponasanje
zaposlenih

3. Planiranje i
upravljanje
finansijama

4.Cuvanje i
bezbjednost
podataka i
dokumenata

Prikaz obrasca Plana infegritete, preuzet iz dokumentacije Plana integriteta, sajt ASK-a

Vecina opstina, preciznije 54%, ne posStuje zakonsku odredbu o
tfransparentnosti koja ukljucuje objavljivanje planova integriteta. Tim je
dodatno upitna ocjena ASK-a da je postignuta ,stoprocentna” ispunjenost
zakonskih obaveza od strane lokalnih samouprava prilikom usvajanja
planova integriteta.

Posto je manje od 50% lokalnih samouprava ucinilo javno dostupnim
planove inetegriteta, a joS manje je onih koji imaju dostupan izvjestaj o
sprovodenju plana integriteta, lzvjiesStaj ASK-a o donosenju i sprovodenju
planova integriteta u 2018. godini ostaje jedini izvor podataka o svim
opstinama, a bez nacina da se ti podaci nezavisno provjere. Prema lzvjestaju
o sprovodenju planova integriteta, lokalne samouprave su kumulativho
bile u obavezi da "prilikom sacinjavanja izvjestaja o sprovodenju planova
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integriteta izvijeste o statusu ukupno 1.762 rezidualna rizika i realizaciji 2.162
mijere za smanjenje ili otklanjanje rizika. Od ukupnog broja mijera, izvijesteno
je da su 1.262 mijere realizovane (57,7%), da je 447 mijera djelimic¢no
realizovano (20,4%), a 280 mijera ocijenjeno je kao nerealizovano (12,8%).
Za 200 mijera (91%) nije unijeta ocjena realizacije"”".

Greska je uocena i u racunici koja umjesto 2.162 mijere kada zbrojimo sve
statuse mjera ukupno ¢ini 2.189 mijera. Nije jasno odakle dodatnih 27 mijera
koje u ukupnom broju nisu uracunate.

1400
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G000

200

Stausmjera
m Realizovano 1262
H Djelimitno realizovano 447
Merealizovano 280
Bez ocjene 200
N R=slizovano W Djelimicno realizovano Merealizovano Bez ocjene

Pregled statusa mjera u planovima integriteta lokalnih samouprava
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Nepripremljenostopstinadadonesu prve planoveintegriteta,,nadomjestena”
je brzopletim postupkom njihovog usvajanja bez adekvatne pripreme ili
usaglasenosti sa potrebama lokalnih samouprava. Medutim, oni su se
modgli izmijeniti i unaprijediti nakon prvog izvjestajnog perioda u kojem su
izvjeStaje dostavili ASK, koiji ih je objedino i obradio, a Sto se nije desilo.

Za potrebe ove analize obradeni su planovi integriteta koji su bili dostupni
na sajtovima lokalnih samouprava, a to su: Bijelo Polje, Gusinje, Kolasin,
Kotor, Mojkovac, Niksi¢, Plav, Podgorica, opstina u sklopu Glavnog Grada
Golubovci, Ulcinj, Savnik i Zabljak. Dodatno, dokumenta koja su dostupna
na sajtu Glavnog grada Podgorice su obradena samo u dijelu njihovog
nacina koncipiranja ali ne i u dijelu planiranih mjera.

Planovi integriteta su uglavnom dati u PDF ili word formi, izuzev u sluc¢aju
Glavnog grada Podgorice, koji kroz svoj novi sajt Plan integriteta ne objavljuje
kao zaseban dokument i u cjelosti, ve¢ kao zaseban dio sajta pod nazivom
Registar rizika Glavnog grada. U ovom dijelu su izdijeljeni odjeljci koji se
odnose na sluzbe i organe Glavnog grada, javne ustanove, gradske opstine,
priviedna drustva. Svaki od njih sadrzi dio dokumenta koji se odnosi na
odredene rizike koji su procijenjeni za odredene organe. Nacin prikazivanja
ovih rizika se razlikuje od onih koje druge opstine imaju koristeéi obrazac
plana integriteta koji je dat na sajtu ASK-a.

Sluzba gradonacelnika
Anex 2 - obrazac registra rizika

Redni G Pregled ieéih Rezidualni nivo rizika Sescovanie na sk Odgovoma st a —
br. P kontrola Uticaj | Vjerovatnoéa Ukupno ¢ ’ rizik sprovodenje
Nedovoljno kompetentan kadar za Dodatna edukacija Rukovodilac Sluibe i
1 ianj 3 2 6 Obuka zaposlenih u Sluzbi u kontinuitetu
obavljanje poslova P Gradonacelnik
Neblagovremeno dono3enje Plana Izrada Plana . e o
- . N Rukovedilac SluZbe i -
2 |upravljanja kadrovima 3 3 9 Donosenje Plana u kontinuitetu
Gradonacelnik
Obezbjedenje zastite podataka
Zadtita zaposlenih i Adekvatne obuke zastite i
5 ' ) ap i 3 2 6 V ; .u mstitet Zaposleni i CIS u kontinuitetu
zadtita od CIS-a korid¢enje lozinke

Primjer iz registra rizika Glavnog grada Podgorice za sluZzbu gradonacelnika

U prikazu se vidi da nacin predstavljanja rizika koji predvida obrazac ASK-a
i onaj koji je Glavni grad razvio sadrZi odredeni stepen nepodudarnosti.
Oblast rizika ostaje nepoznata, radno mjesto bi moglo da se smatra npr.
sluzba gradonacelnika, ali bez jasnog odredivanja kao u drugim opstinama
to ostaje samo u domenu nagadanja, osnovnirizik iz obrazca ASK-a se moze
poistovjetiti sa opisom rizika iz mustre koju koristi Glavni grad, postojece
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mijere kontrole su u Glavhom gradu pregled postojecih kontrola, rezidualni
rizici ne postoje u mustri Glavnog grada, ali postoji o cjena rezidualnih rizika,
reagovanje na rizik iz obrasca ASK-a je izmijenjeno tako da nema naznake
mjera koje su predlozene mjere za smanjenje/otklanjanje rizika. Pored ovih
jezickih razlika i nedostajucih podataka, kao $to su oblast rizika i rezidualni
rizici, pracenje i poredenje je otezano jer se daju dijelovi dokumenta bez Cije
cjelovitosti se ne moze valjano procijeniti kako njihovo planiranje utice na
antikoruptivne politike u Glavhom gradu.

REGISTAR RIZIKA PROCJENA | MJERENJE RIZIKA REAGOVANJE NA RIZIK LED TZVIESTAVI

O RIZICIMA
Oblasti rizika Radna mjesta i jece mjere | Preostali rizici Vi jedice Procjet 7ene miere za Odgovorna |Rok  |St. | Kratak opis i ocjena
Kkontrole (rezidualni) smanjenje/otklanjanje rizika  |osoba realizacije mjere
Redni Pregled AnhoIzNG Odgovorna osoba za Rok za
Opis rizika = N Reagovanje na rizik o
br. kontrola Uticaj | Vjerovatnoéa Ukupno rizik sprovodenje

Uporedna podjela rizika iz obrasca ASK (gore) i rizici kako je to dato u podacima
na sajtu Glavnog grada

Planovi integriteta®® su usvojeni u septembru 2018. godine u lokalnim
samoupravama Niksi¢, Savnik, Kotor, Mojkovac, opstina u sklopu Glavnog
grada Golubovci, Ulcinj i Plav, a u novembru 2018. plan je usvojio Kolasin, i u
maju 2019. godine su nove planove integriteta usvaijili Bijelo Polje i Gusinje.
Podaci o Glavhom gradu Podgorici su iz januara 2019. godine, ako je suditi
prema podacima sa sajta. Samo za Zabljak ne postoji informacija kada je
usvojen novi plan, osim Sto postoje rokovi iz kojih se zakljuCuje da vazi za
2019. godinu.

Sto se ti¢e sadrzaja planova integriteta razlike medu opstinama su minimalne.
Vecina lokalnih samouprava u plan integriteta, unosi i dokumenta koja su
prethodila donosenju plana integriteta ili koja su uslijedila nakon donosenja.
To ukljucuje Rjesenje o odredivanju odgovornog lica za izradu i sprovodenje
Plana integriteta (menadzer integriteta), RjeSenje o odredivanju radne grupe
za pripremu i izradu Plana integriteta i Odluku o usvajanju i stupanju na
snagu Plana integriteta. Lokalna samouprava Zabljak je objavila samo plan

32 Planovi integriteta koji je CGO obradio a koji ukljuéuje one dostupne na sajtovima lokalnih samouprava




intfegriteta bez bilo kakvih objasnjenje, rieSenja ili uvoda. S druge strane,
Kolasin je u sklopu Plana infegriteta objavio i ime lica koje je zaduzeno
za rjeSavanje po prijavama gradana/zvizdaca. Vecéina lokalnih samouprava
u planove integriteta unosi i metodologiju procjene intenziteta rizika radi

boljeg razumijevanja ocjene rezidualnih rizika.

Takode, opisuje se i proces rada na planovima integriteta kroz odjeljak
program izrade plana integriteta®®. To se odnosi na pripremne radnje,
utvrdivanje postoje¢ih mijera, plan mjera za podizanje nivoa integriteta,
pregled i analizu normativnih akata, pregled organizacije institucije, pregled
i analizu kadrovskih kapaciteta, sprovedene aktivnosti, i u zavisnosti od
lokalne samouprave moze da sadrzi dodatne informacije. To su taksativho
pobrojane informacije, prilicno Sture sadrzine koje otkrivaju vrlo malo o fome
kako je zaista tekao proces rada na planu integriteta, osim onoga $to nam
je vec¢ poznato iz zakona i podzakonskih akata.

33 Ovaj naziv moze da varira medu lokalnim samoupravama, kao kod Kotora gdje je to izrada plana
infegriteta ili moZe u potpunosti da izostane, kao kod Nik&i¢a i Zabljaka.
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Q 0 =
8_ = ._g. Plan integriteta OpStine Kotor
< 5 [}
2 5 2 2.1ZRADA PLANA INTEGRITETA
(D' T - . . - -
2P 2 2.1. Osnivanje radne grupe za izradu Plana integriteta
Q.53
o ©O
3 2" -Predsjednik Op3tine je 02.08.2018.godine donio RjeSenje o imenovanju Radne grupe za pripremu Plana integriteta
g. g br. 01-11814 1 RjeSenje o imenovanju MenadZera integriteta br. 01-11815.
o = (Prilog 1)
o
=
-g - Radna grupa je upoznala rukovodioce organa i sluZbi sa potrebom donoSenja novog Plana integriteta.
o
‘1,}: 2.2. Procjena postojeceg stanja i utvrdivanje inicijalnih faktora rizika
>

-Izvrien je pregled normativnih akata kojima se reguliSe rad OpsStine,
(prilog 2)

-Obavljeni su intervjui sa rukovodiocima organa i sluZzbi o preduzetim aktivnostima i postoje¢im mjerama za
obezbjedenje integriteta OpStine i traZeni predlozi za uvodenje novih mjera koje ¢e dovesti do smanjenja intenziteta
rizika za deSavanje dogadaja koji bi ugrozio inregritet OpStine,

-Utvrdena je matrica za procjenu rizika.

(prilog 3)

2.3. Plan mjera za podizanje nivoa integriteta

- Popunjen je PI obrazac na nivou OpStine,

- Od strane svih organa popunjeni su PI obrasci za posebne oblasti rizika,

- TraZene su i dobijene sugestije i primjedbe na radnu verziju Plana integriteta od strane svih organa i sluzbi,

- Izraden je Nacrt plana integriteta,

- Usvojen je Plan integriteta zajedno sa mjerama poboljSanja.
(prilog 4)

Primjer programa izrade plana integriteta iz Plana integriteta Kotora

Sam plan integriteta, koji je osim u slucaju Glavnog grada raden po obrascu
koji je predstavlien kao rieSenje ASK, najceSc¢e obuhvata mijere koje se
odnose na:




° izradu dokumenata (strateskih, pravilnika itd.);
° izradu planova i izvjestaja na osnovu donijetih dokumenata;
[ J

mijere koje podrazumijevanju ukljucivanje svih zainteresovanih strana
(NVO, gradani);

° edukaciju zaposlenih u oblastima koje su od znacaja za organ u kom
su zaposljeni i u oblasti etike i integriteta;

° zaposljavanje novih kadrova u skladu sa zakonskim i internim
pravilima;
L znaprijedenje tehnickih kapaciteta.

Pored ovih postoje i druge mjere koje su predvidene planovima integriteta,
ali koje su prilagodene lokalnim samoupravama u skladu sa njihovim
specifiénim procjenama. Cak 92 mjere se odnose na edukaciju zaposljenihiili
planiranje nijhovih edukacija, odlazaka na seminare i druge vrste obuka. Mjere
koje ukljucuju zvizdace su rijetke, nisu se nasle ni u svakom pregledanom
planu integriteta, sto bi moralo biti viSe u fokusu lokalnih samouprava, jer je
jedna od njihovih uloga i rjeSavanje po prijavama gradana/zvizdaca.

Uocljiv je i relaksiran pristup rokovima, pa je vecina opstina pribjegla stavljanju
oznake kontinuirano kao roka za izvrSenje mijera, $to je u konacnici rezultiralo
sa 283 mijere iz 10 opstina (bez Podgorice) koje imaju oznaku kontinuirano.

iz nadleznosti Skupstine

@ opstine

1.4 Rukovodenje i |predsjednik Donosenje Zakon o Odstupanja u realizaciji
upravljanje Skup5stine Opstine nezakonitih odiuka |sprjecavanju odluka i drugih akata
korupcije Skupstine opstine
sekretar Nedozvoljeno e P P
lobiranje ili drugi Interna akta
nejavni uticaj institucije
Narusavanje
principa
transparentnosti
6 48 |Puna transparentnost u predsjednik kontinuirano “
procedurama Skupstine
odlucivanja u oblastima Opstine

Primjer kontinuiranih mjera, opstina Zabljak

®
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Na primijer, za rizike donoSenja nezakonitih odluka, nedozvoljenog lobiranja
ili drugih negativnih uticaja i narusavanje principa tfransparentnosti,
koji su prepoznati opstini  Zabljak, navodi se kao mijera rje$avanja puna
transparentnost u procedurama odlucivanja u oblastima iz nadleznosti
Skupstine Opstine. Ovako postavijena uopstena mijera nema niti jedan
kvantitativni element koji bi je ucinio mjerljivom nakon nekog vremena.
Mijera je trebala da glasi postovanje svih zakonskih i podzakonskih akata u
procesu odlucivanja u oblastima iz nadleznosti Skupstine Opstine/ uvodenje
mjera interne kontrolu u radu Skupstine Opstine/donosenje intenog akta o
dopuni zapisnika sa sjednice u dijelu postovanja zakona i propisa od strane
predstavnika Skupstine Opstine, itd.

Od analiziranih opstina, jedino Kolasin ima vremenski okvir koji je odreden za
svaku mjeru i nema niti jednu mjeru koja je oznacena sa kontiniranim rokom.
Cini se da opstine i dalie nemaju jasnu sliku kada i na koji nacin trebaju
da sprovedu mijere i kako se u periodu za koji se usvaja plan integriteta
predvidaju one mijere koje je zaprav moguce sprovesti.

Ovaj los pristup je ranije uocen i kod lokalnih akcionih planova za borbu protiv
korupcije. Tada je ukazano da to ne doprinosi ni dinamici niti mjerljivosti
rezultata, ali to nije bila naucena lekcija, pa se ta praksa prenosi i na planove
infegriteta.




Upravljanje
finansijamana
lokalnom nivou

Korupcija kao dio ekonomskog konteksta

Korupcija snazno i negativno utie i na ekonomski rast i kvalitet Zivota ljudi
u Crnoj Gori. Korupcija slabi klju¢ne ekonomske funkcije javnog sektora,
koCi bolju naplatu poreza, pospjeSuje Stetne javne nabavke, povecava
netransparentnostineefikasno poslovanje kompanija u drzavnom vlasnistvu.

Ako se omogudi utaja poreza malom broju ljudi, kroz razne mehanizme,
cijelo drustvo ¢e se suociti sa znacajno viSim stopama poreza, jer Vlada
nece moci prikupiti dovoljno prihoda za plac¢anje svojih obaveza. A u
posljednjih nekoliko godina porez na dodatu vrijednost povecan je dva puta
- sa 17% na 19%, a zatim sa 19% na 21%, $to je uslovilo i pad kupovne moci
stanovnistva posto su plate i penzije ostale na istom nivou. Izmjena akcizne
politike, u smislu uvodenja dodatne akcize od devet centi na gorivo krajem
2016. godine, dodatno je opteretila skromne budzete gradana Crne Gore.

Izbjegavajuéi da se uhvati u kostac sa korupcijom i bolnim ekonomskim
reformama, Vlada svjesno bira najjednostavnija rjesenja koja linearno
pogadaju sve gradane: zaduzZivanje i infenzivan rast javnhog duga koji sa
sobom povlaci troSkove kamate. Prema podacima iz Budzeta, Crna Gora
¢e platiti skoro 100 miliona eura kamate u 2019. godini, $to suzava prostor
za povecanje plata, penzija ali i kapitalnih investicija, i u krajnjem dovodi do
loSijeg kvaliteta zivota gradana.

Takode, kvalitet javnih usluga i infrastrukture prilicno trpi kada se prioritet
daje projektima koji u sebi sadrze koruptivhe aktivnosti, a koje se mogu
identifikovati kroz prolongiranje rokova izgradnje, visoka dodatna placanja,
lo$ kvalitet radova i slicno. Neki od takvih primjera produzetka radova u
Glavnom gradu Podgorica su i zgrade CANU (sada prenamijenjena za
Ministarstvo pravde i Ministarstvo vanjskih poslova), Gradskog pozorista,
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Skupstine opstine Podgorica, Muzickog centra i Crnogorske kinoteke
(nekadasnji Dom vojske), bulevar kroz Donju Goricy, itd...

Sa povecanjem percepcije korupcije, dolazi do rastuc¢e nejednakosti, ali i
raslojavanja u drustvu. Korupcija potkopava povjerenje u institucije sistema
i u krajnoj liniji moze indukovati socijalnu, ali i politicku, nestabilnost. Sa
finansijskog stanovista, problem korupcije kritican je za makroekonomske
performanse i ekonomski razvoj drzave, $to je dovelo do ukljucivanja
antikorupcije u cilieve odrzivog razvoja Ujedinjenih nacija®. MMF je 2018.
godine usvojio "Okvir za poboljSano upravljanje’, koji promovise vise
sistematskog i djelotvornog angazmana sa zemljama c¢lanicama po pitanju
ranjivosti u upravljanju zemljom, ukljucujuci i korupciju koja je presudna za
makroekonomske perfomanse.

lpak, sistematsko i precizno mjerenje korupcije je tesko sprovesti zbog njene
skrivene prirode i brojnih oblika manifestacije. U mijerenju rasprostranjenosti
korupcije Sirom zemalja i tokom vremena, vecina ocjena se oslanja na
indirektno mjerenje koje se zasniva na percepcijama politicara, eksperata,
vlasnika biznisa, ali i samih gradana. lako su te mjere nesavrsene i potrebno
ih je inferpretirati sa velikom dozom opreza, otkrivaju jedan bitan obrazac -
korupcija je veoma uporna, pa su znacajna i brza unaprijedenja bila jako rijetka.

Korupciju na lokalnom nivou posebno je tesko otkriti i dokazati. Tome
doprinose i kulturoloske karakteristike malih sredina, u kojima uslijed
nedovoljne ekonomske razvijenosti i velike stope nezaposlenosti, glavnu rijec
ima opstinska administracija.

Glavne dimenzije korupcije

Cetiri su glavne pojavne dimenzije korupcije: javne nabavke, naplata poreza,
loSije performanse u kompanijama koje su u drzavnom vlasnistvu, kao i
netransparentni medudrzavni sporazumi.

34 Cilj broj 16: Mir, pravda i jake institucije, https://www.un.org/sustainabledevelopment/sustainable-

development-goals/




Javne nabavke

Prva dimenzija korupcije je kupovina roba i usluga od strane Vlade Crne
Gore u sklopu tekuce i kapitalne potrosnje. U Crnoj Gori, oko 11% BDP-a se
godidnje izdvaja na javne nabavke (oko 500 miliona eura), $to je priblizno
procentu u zemljama OECD-a.

Javne nabavke su aktivnosti s najvis§im percepcijom rizika od mita®® i fi
iznosi odrazavaju dodatne froskove, kasnjenja u sprovodenju, los kvalitet
radova, namjestanje tendera, mito i sukobe interesa. Iskustva drugih zemalja
pokazuju da korupcija u javnim nabavkama "pojede” izmedu 10 i 30%
ukupnog iznosa opredijelienog za javne nabavke. Prevedeno na crnogorske
uslove — korupcija godisnje pojede od 50 do 150 miliona eura.

U lzvjestaju o poslovnoj klimi u Crnoj Gori Americke privredne komore
u Crnoj Gori (AmCham)®® navodi se da ¢ak 45% ¢lanica AmCham-a
pravicnost u procesu javnih nabavki ocjenjuje veoma lose ili lose, 35%
smatra da je fransparetnost procesa javnih nabavki loSa, a ¢ak 47% Clanica
AmCham-a procedure javnih nabavki ocjenjuje kao loSe i veoma loSe.

Ukupne ugovorene (a ne planirane) javne nabavke svih crnogorskih opstina
u 2018. godini iznosile su 24 895 685,65 €3

Naplata poreza

Vladini prihodi su znacajno nizi u zemljama koje se smatraju
korumpiranijima®®. Za grupu drzava kojoj pripada Crna Gora®’, samo od
poreza moze se prihodovati 4,25% vise godiSnjeg BDP-a u odnosu na
drzave koje su najmanje korumpirane. Kako je 2018. godine crnogorski
BDP iznosio 4,6 milijardi eura, to znaci da je Crna Gora, samo po osnovu
bolje naplate poreza, mogla imati 195 miliona eura vise u svom budzetu.
Ako se procenat od 4,25% obracuna na godisnji BDP od 2006. do 2018.
godine, samo po osnovu poreza Moglo se naplatiti dodatnih 2 milijarde
eura.

Tacan iznos poreskog duga crnogorskih opstina je nedostupan, jer je Poreska
uprava te cifre proglasila tajnom.

35 OECD 2013, Svjetska banka 2012.

36 Izvjestaju o poslovnom ambijentu 2017 -2018, Ameri¢ka privredne komore u Crnoj Gori, http://
www.amcham.me/wp-content/uploads/2019/03/AmCham-izvjestaj_2018_MNE_web.pdf

37 |zvjestaj o javnim nabavkama u Crnoj Gori za 2018, str. 40 i 41.

38 Fiskalni monitor, MMF, april 2019, https://www.imf.org/en/Publications/FM/Issues/2019/03/18/
fiscal-monitor-april-2019

39 Transparency International, Crna Gora je na 45. mjestu od 180, https://www.transparency.org/cpi2018
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Kompanije u drzavnom vlasnistvu

MMF u svojim izvjestajima, kontekstualizujuci korupciju, u znacajnoj mieri,
apostrofira i kompanije u drzavhom vlasnistvu, preko kojih se, takode, vrse
aktivnosti javnog sektfora. Te kompanije su mala preduzeca u vlasnistvu lokalnih
samouprava koje obezbjeduju osnovne javne usluge, kao i velike kompanije u
kojima radi nekoliko hiljada ljudi. Rizik korupcije je u njima vedi, jer ta preduzeca
posluju u sektorima u kojima je korupcija izrazito prisutna. Dodatno, u ovim
kompanijama je slabija inferna kontrola i prisutniji sukob interesa.

MMF posebno analizira podatke o prihodima i profitabilnosti kompanija
koje su u vec¢inskom drzavnom vlasnistvu®. U istrazivanju koje je obuhvatilo
uzorak od 1446 kompanija u 38 drzava, iz sektora elekiricne energije,
rudarstva, transporta i vodnih resursa, tokom perioda od 17 godina (2000
- 2017), navedeno je da je operativni prihod po zaposlenom veéi 2.5 puta u
zemljama u kojima je korupcija na niskom nivou u odnosu na one u kojima
je korupcija na visokom nivou (odnosno, kompanije su efikasnije). U istom
periodu, profitabilnost ovih kompanija u drzavama sa niskom korupcijom
iznosila je prosjecno 5% godisnje, dok je u drzavama sa visokom korupcijom
profitabilnost bila negativna i iznosila je -1%.

Mehanizam medudrzavnih sporazuma

Crna Gora je 26.02.2014. godine potpisala jedan od najvecih ugovora u svojoj
istoriji koji se tice se projektovanja i izgradnje prioritetne dionice autoputa
Bar Boljare, preciznije dionice Smokovac-Uva¢-MateSevo, u duzini od 42
kilometara. Taj ugovor je van kontrole sistema javnih nabavki, osim dijela koji
se odnosi na elektro i vodovodnu infrastrukturu, a koji se tretiraju kao naknadni
radovi i koji uvecavaju ukupnu vrijednost projekta.

Aranzman za prioritetnu dionicu autoputa imao je ugradene brojne strukturne
nedostatke: ugovoren je u dolarima bez zastite od valutnog rizika, ekonomski
je pofpuno neisplativ, karakteriSe ga izuzetna netransparentnost u frosenju
kreditnih ali i drzavnih sredstava, dogodilo se prekoracenje ugovorenih iznosa

4.0 Fiskalni monitor, MMF, april 2019, https://www.imf.org/en/Publications/FM/Issues/2019/03/18/

fiscal-monitor-april-2019




i rokova, itd. Uticaj na zivotnu sredinu najbolje je predstavio izvjestaj Misije
UNESCO-a* u kojem se konstatuje da je rijeka Tara, u nekim djelovima, trajno
devastirana uslijed izvodenja radova na autoputu.

Koliko ¢e ovaj kreditni aranzman biti zahtjevan za javne finansije Crne Gore,
pokazuje i podatak da se upozorenja o riziku javnih finansija i uticaju na
ukupnu crnogorski ekonomiju, koji se odnosi na ovaj kredit, nalaze u svim
zvanic¢nim izvjestajima relevantnih medunarodnih finansijskih institucija, od
2014. godine do danas. Posljedi¢no, svi gradani placaju ceh neracionalnog
zaduzenja za izgradnju prioritetne dionice autoputa i to kroz viSegodiSnje
zamrzavanje plata i penzija koje ¢e se nastaviti u doglednoj buducnosti, Sto je
navedeno i u zvani¢nim dokumentima Vlade Crne Gore.

Prihodi, rashodiidugovicrnogorskihopstinau2018.godini

Ukupni prihodi u 2018.godini svih lokalnih samouprava u Crnoj Gori bili su
287 702 936,37 €.

Vrsta prihoda Ukupno
71 i Tekuéi prihodi : 185,435,879.47
mm  i{Porezi i 1M5758918.87
71 Porez na dohodak fizi¢kih lica 20,155,109.71
71131 Porez na nepokretnosti 59,516,492.71
7132 Porez na promet nepokretnosti 14,659473.53
71175 Prirez porezu na dohodak fizickih lica 2142784292
71312 Lokalne administrativne takse 1,407184.75
7135 Lokalne komunalne takse 3,818,494.68
7136 Ostale takse 563,356.10

74 Naknada za kori$éenje dobara od opsteg interesa 2,592,110.48
71471 Naknada za koris¢enje voda 2,325,589.19
412 Naknada za izvadeni materijal iz vodotoka 43,690.31
71413 Naknada za zastitu voda od zagadivanja 210,122.22
71414 Naknada za koriS¢enje rezultata geoloskih istrazivanja 12,708.76
7142 Naknade za kori$éenje prirodnih dobara 9,236,624.19
71421 Naknada za koris¢enje Suma 4,622,408.93
71422 Naknada za koris¢enje morskog dobra 2,029,690.61
71423 Naknada za koriS¢enje rudnog bogatstva 690,618.35
71424 Naknada za koris¢enje mineralnih sirovina 1,698,092.58
71425 : Naknada za koris¢enje luke-nauticki turizam 195,813.72

41 https://www.slobodnaevropa.org/a/crna-gora-tara-ekologija/29993748.html
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i Ekoloske naknade (koje se placaju prilikom registracije

7143 : . 0.00
LT 0 i vozila) :
% 23 7145 Naknade za kori$éenje gradevinskog zemlji$ta 5,533.57
Q =*0 j i
==G 7146 : Nakn'ida za komunalno opremanje gradevinskog 29,860,819.17
593 i zemljista :
= g z 71464 Naknada za izgradnju javnih garaza 116,403.18
g' 5 = 7147 Naknade za kori$éenje opSinskih puteva 2,083,676.63
(-D r ev e . . .o . .
& 5 3 7148 GO(“ISNJB naknafia ?rl'revgl_s'l'ram!l drumskih motornih 272414554
o353 vozila, traktora i prikljuénih vozila
o Q 71489 Ostale naknade za puteve 1,046,114.42
3= 7149 Ostale naknade 1,619,361.31
g. 2 715 Ostali prihodi 14,603,136.58
8 ?;“' 7157 f’er:jrz)dl od kapitala (od kamata, akcija i udjela u dobiti i 102418546
c 7152 Novcane kazne i oduzete imovinske koristi 1181,697.75
-8' 71525 Kamate zbog neblagovremenog placanja lokalnih poreza 590,061.77
@ 7153 Prihodi koje organi ostvaruju vrsenjem svoje djelatnosti 3,826,271.09
;—; 71532 Prihodi od zakupa poslovnih prostora 1,020,682.09
7155 i Ostali prihodi : 6,960,238.42
72 : Primici od iroda'ie imovine 8,168,667.85
7211 Prodaja nepokretnosti 8167499.85
7212 Prodaja osnovnih sredstava 1168.00
7221 i Prodaja akcija 0.00
7222 i Prodaja ostalih hartija od vrijednosti 0.00

i Primici od otplate kredita i sredstva prenesena iz

73 i - 35,339,206.08
: prethodne godine

731 i Primici od otplate kredita 239,7108.02

732 i Sredstva prenesena iz prethodne godine 34,799474.46

: Donacije i transferi

46,620,599.89

741 Teku¢e donacije 1,219,948.94
7412 Kaﬁi‘ralne donacije 1,661,596.52
7425 i Transferi od ZZZ CG Fond za profesionalnu rehabilitaciju 3,095.80
7421 i Transferi od budzeta Drzave (Uslovne dotacije) 8,619,57117
7426 i Transferi od Egalizacionog fonda 35116,38746

i Pozajmice i krediti 12,138,583.08

8,774,38219
3,364,200.89

7511 i Pozajmice i krediti od domacih izvora
i Pozajmice i krediti od inostranih izvora

=
(O]
=
I

Struktura prihoda u crnogorskim opstinama u 2018.godini*?
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Ukupni rashodi crnogorskih opstina u 2018. bili su 253 815 494,39 €43,

414-1
414-2
414-3
414-4
414-5
414-6
414-7
414-8
414-9

415-1
415-2
415-3
415-4
416
416-1
416-2
417
4171
a7-2
417-3
418
419
4191
419-2
419-3
419-4
419-6
419-7
419-9

431
431-1
431-2
431-3
431-4
431-5
431-6
431-7
431-8

Vrsta rashoda

Sluzbena putovanja

Reprezentacija

Komunikacione usluge

Bankarske usluge i negativne kursne razlike
Usluge prevoza

Advokatske, notarske i pravne usluge
Konsultantske usluge, projekti i studije
Usluge stru¢nog usavr$avanja

Ostale usluge

Tekuce odrzavanje javne infrastrukture
Tekuce odrzavanje gradevinskih objekata
Tekuce odrzavanje opreme

TroSkovi odrzavanja vozila

Kamate

Kamate rezidentima

Kamate nerezidentima

Renta

Zakup objekata

Zakup opreme

Zakup zemljista

Subvencije

Ostali izdaci

|zdaci po osnovu ugovora o djelu

|zdaci po osnovu troskova sudskog postupka
|zrada i odrzavanje softvera

Osiguranje

Komunalne naknade

Takse

i Ostalo

Transferi institucijama, pojedincima, nevladinom i javhom sektoru
Transferi za zdravstvenu zastitu

Transferi obrazovanju

Transferi institucijama kulture i sporta

Transferi nevladinim organizacijama

Transferi politickim partijama, strankama i udruzenjima
Transferi za jednokratne socijalne pomoci

Transferi za li¢na primanja pripravnika

Ostali transferi pojedincima

Ukupno

501,781.49
394,313.65
916,704.49
382,161.89

76,053.56
354,870.79

571,874.97

85,688.61

4,286,232.73

4,276,528.21
368,134.02
501,105.48
147,304.03
3,332,013.55
2,186,654.42
1145,359.13
623,559.50
536,696.14
5160.00
81,703.36
1,519,123.88
468,032.73
1,045,208.70
535,879.63
277460.78
144,412.16
568,574.25
1,893.00
1,594,604.21

28,732,249.87
29,306.44

553,496.54
10,836,508.55
633,739.64
2,339,054.38
1,094,32718
100,452.76
1,671,977.07

4.3 Postoji razlika jer se odredena sredstva prebacuju u narednu godinu, s obzirom da se postupci
javnih nabavki ne uspiju sprovesti na vrijeme
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431-9 Ostali transferi institucijama 11,473,387.31
432 Ostali transferi 23,900,756.11
432-4 : Transferi opstinama 1,597130.51
432-5 | Transferi budzetu Drzave : 3,969,003.31
432-6 Transferi javnim preduzecima 18,334,622.29
I iKepitalniizdaci | 5334280752
441 | Kapitalni izdaci i 53,342,807.52
441-2 |zdaci za lokalnu infrastrukturu 35100,963.27
441-3 |zdaci za gradevinske objekte 5,387946.33
441-4 lzdaci za uredenje zemljista 1,689,391.63
441-5 |zdaci za opremu 2,326,08113
441-6 : Investiciono odrzavanje : 5,331,252.72
441-9 i Ostali kapitalni izdaci 3,507172.44
I {Pozajmiceikrediti 1 155409059
451 i Pozajmice i krediti 1,554,090.59
451-1 i Pozajmice i krediti nefinansijskim institucijama 1157186.73
451-2 Pozajmice i krediti finansijskim institucijama 122,755.08
451-3 i Pozajmice i krediti pojedincima 27414878
451-5 i Ostale pozajmice i krediti 0.00
- IV {Otplatadugova 1 6072212016
461 i Otplata duga 16,319,516.27
461-1 i Otplata hartija od vrijednosti i kredita rezidentima 13,871,931.37
461-2 Otplata hartija od vrijednosti i kredita nerezidentima 244758490
462 i Otplata garancija 0.00
462-1 i Otplata garancija u zemlji 0.00
462-2 Otplata garancija u inostranstvu 0.00
463 i Otplata obaveza iz prethodnog perioda i 44,402,603.89
463-0 i Otplata obaveza iz prethodnog perioda 37,775,979.69
463-2 i Oftplata ostalih obaveza 6,626,624.20
V. iRezerve i 328712129
471 i Tekuca budzetska rezerva 2,629,697.98
472 i Stalna budzetska rezerva 229189.02
473 i Ostale rezerve 428,234.29

Struktura rashoda u crnogorskim opstinama u 2018.godini**
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Po podacima iz lzvjestaja o javhom dugu Crne Gore, konsolidovani dug
opstina za 2018.godinu iznosi oko 151,33 miliona €4°, $to je za oko 15,64
miliona € manje nego na kraju 201/. godine.

Andrijevica : 0,00 : 0,10 : 0,10
Bar 0,00 1,43 1,43
Berane 3,93 0,00 3,93
Bijelo Polje 993 0,16 10,09
Budva 0,67 57,28 5795
Cetinje 758 107 8,76
Danilovgrad 2,04 0,60 2,64
Gusinje 0,00 0,00 0,00
Herceg Novi 0,74 6,09 6,83
Kolasin 5,25 0,00 525
Kotor 0,00 1,21 1,21
Mojkovac 0,39 0,00 0,39
Niksié 2,57 12,48 15,05
Petnjica 0,00 0,00 0,00
Plav 0,75 0,00 0,75
Pluzine 019 0,00 0,19
Plievlja 047 2,54 3,01
Podgorica 0,00 16,30 16,30
Rozaje 3,95 m 5,06
Savnik 0,19 0,00 0,19
Tivat 0,00 784 784
Ulcinj 3,562 0,83 4,35
Zabljak 0,00 0,00 0,00

Konsolidovani dug lokalne samouprave u mil. eura zaklju¢no sa 3112.2018.godini*®

Rukovodenje finansijama lokalnih samouprava kroz lupu DRI

Lokalne viasti su prilicno zatvorene kad je rije¢ o objavljivanju detaljnih
podataka o trosenju i alokacijama novca iz drzavnog budzeta.

Drzavna revizorska institucija (DRI) je od 2006.godine objavila 27
revizorskih izvjestaja, odnosno 21 izje$taj o reviziji zavrSnog budzeta za 19

45 |zvjestaj o javnom dugu Crne Gore, Ministarstvo finanasija, 2018.
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4.6 Izvjestaj o javnom dugu Crne Gore, Ministarstvo finanasija, 2018.
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opstina (za opstine Ulcinj i Kolasin su takve revizije dva puta sprovedene),
kao i pet izvjestaja o kontrolnoj reviziji (jedan zbirni za pet opstina i Cetiri
za pojedinacne opstine), kao i jedan izvjestaj o reviziji sistema raspodijele
sredstava Egalizacionog fonda®’.

Za potrebe ovog izvjestaja, analizirani su izvjestaji DRI za tri opstine iz
razli¢itih regija i za razlic¢ite godine. Kao uzorci su uzeti izvjestaji DRI za
Prijestonicu Cetinje (za 2013. godinu), opstinu Budva (za 2014. godinu),
i opstinu Kolasin (za 2017.godinu). DRI radi finansijsku i reviziju pravilnosti,
koje kada se zajedno posmatraju, mogu dati dobru sliku o nacinu upravljanja
drzavnim novcem.

Prijestonica Cetinje

Kolegijum DRI je 2710.2014. godine usvojio konacni izvjestaj o reviziji
Zavr$snog racuna budZeta Prijestonice Cetinje za 2013.godinu*® dajuéi
negativho mislienje na finansijsku reviziju i negativho mislienje na reviziju
pravilnosti.

"Revizijom su utvrdene bitno materijalne greske koje su znacajno uticale na
iskazani finansijski rezultat:

1. Odluka o Zavrsnom racunu BudZeta Prijestonice ne sadrZzi pocetno
i zavrSno stanje konsolidovanog racuna frezora. Depoziti — gotovina
Prijestonice Cetinje na pocetku godine iznosila je 302.909,80€. Tokom
godine je doslo do smanjenja depozita za 253.383,99€, tako da je stanje
depozita na 31.12.2013. godine iznosilo 49.525,57€.

Prijestonica Cetinje je na pojedinim budzetskim pozicijama ostvarila znacajna
prekoracenja u odnosu na sredstva koja su planirana Odlukom o budzetu
za 2013. godinu.

Primici i izdaci Prijestonice Cetinje iskazani u Odluci o ZavrSnom racunu

4'7 http://www.dri.co.me/1/index.php?option=com_content&view=article&id=97&ltemid=129&lang=sr

48 http://www.dri.co.me/1/doc/lzviestaj%200%20reviziji%20Zavrsnog%20racuna%20budzeta%20
Prijestonice%20Cetinje%202a%202013.%20godinu.pdf




BudzZeta Prijestonice Cetinje za 2013. godinu ostvareni su u iznosima vec¢im
od planiranih. Primici budzZeta planirani su u iznosu od 6.560.000,00€
a ostvareni za 10,58% vise od plana i iznose 7.253.950,97€, a izdaci su
planirani u iznosu od 6.560.000,00€ a ostvareni sa 10,04% vise od plana
i iznose 7.218.82541€. Odlukom o budzetu Prijestonice Cetinje za 2013.
godine nije bila predvidena pozicija 751 - Pozajmice i krediti a u ZavrSnom
racunu Budzeta Prijestonice iskazano je izvrSenje na ovoj poziciji u iznosu
84217291€. Prijestonica Cetinje nije vrsila Izmjene i dopune Budzeta za
2013. godinu bez obzira $to su primici i izdaci budzeta u toku 2013. godinu
bili vec¢i od planiranih;

2. Prijestonica Cetinje nije sprovela kompenzacije i nije u Glavnoj knijizi
trezora prikazala prihode iz Egalizacionog fonda u iznosu od 1.031.363,50€
(rac¢un 742-Transferi), kao ni rashode po osnovu otfplate kredita, koje na
osnovu Ugovora vrsi Ministarstvo finansija iz sredstava Egalizacionog fonda.
Rashodi se odnose na: rashode po osnovu otplate glavnice kredita (Racun
4611 — Otplata dugova) u iznosu od 792.865,62€ i otplate kamate po
kreditima (Racun 416- Kamate) u iznosu od 238.49788€.

3. Otplata obaveza iz prethodnih godina (Racun 463- Otplata obaveza)
prikazan je u iznosu od 2.019.948,61€. S obzirom da su sa ovog racuna
vr$ene otfplate dugova-kredita i kamata izvrSena je reklasifikacija i navedeni
racun umanjen za 160.851,81€, a povecani racun 461- Kamate za
33.455,32€ i racun 461- Otplata dugova za 127.396,49€.

4. Racun 732 - Sredstva prenesena iz prethodnih godina (racun 7321 -
Sredstva prenesena iz prethodne godine i 71322 - Sredstva po osnovu
kratkorocnih plasmana) koji je bio iskazan u iznosu od 683.154,00€, sveden
je na O, stoga jer se novCana sredstva koja su preostala na kraju godine
iskazuju kao depoziti na pocetku sliedece godine i ne mogu se iskazivati
kao prihod Budzeta tekuc¢e godine, a prilivi i odlivi sredstava na racunima u
okviru Konsolidovanog racuna trezora kao povecanje i smanjenje depozita
(objagnjeno na str. 34 i 35), a ne kao prihodi i rashodi Budzeta.

5. Racun 451 - Pozajmice, krediti, deponovana novcana sredstva umanjen
je za iznos 394.400,00%€, jer ne predstavlja rashod, ve¢ se odnosi na odlive
gotovine sa jednog na drugi racun unutar Konsolidovanog racuna trezora.

6. Po osnovu deponovanja novcanih sredstava ostvaren je prihod od
deponovanja (pozitivna kamata), stoga je racun 7155 - Ostali prihodi uveéan
za 244 77€. 7.

/. Racun 742-Transferi umanjen je za iznos Pozajmica koje je Prijestonica
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Cetinje dobila iz sredstava Egalizacionog fonda (1194.629,00) a uvecan je
racun 7511 - Pozajmice i krediti iz domacih izvora. 8.

8. Racun 7153 - Prihodi koje organ ostvari vrsenjem svoje djelatnosti
umanjen je za iznos donacija 141.212,96€ i isti je reklasifikovan na racun
741 - Donacije. Na osnovu nalaza utvrdenih revizijom izveden je finansijski
rezultat deficit, koji iznosi: - 921.580,84€".

lzviestaj konstatuje i nedostatke u planiranju budzeta, sistemu evidentiranja
neizmireninh obaveza, imovine, prikupljanja pojedinih javnih prihoda,
odstupanja u primjeni vazecih zakonskih i podzakonskih propisa,
nefunkcionisanja sistema unutrasnjih kontrola u pojedinim slu¢ajevima, kao
i nenamjensku potroSnju sredstava.

Revizija pravilnosti je utvrdila:

1. "Planiranje i izvrSenje budzeta Prijestonica Cetinje je prije usvajanja
Predloga odluke o budzetu, a u skladu sa ¢lanom 26a Zakona o Budzetuy,
pribavila misljenje Ministarstva finansija br. 03-13579/1 od 10. decembra
2012. godine na Nacrt Odluke o budZetu Prijestonice Cetinje za 2013.
godinu. Ministarstvo finansija je preporucilo Prijestonici Cetinje da izvrSi
korekciju kapitalnih izdataka (predloZeni u iznosu od 1,38 miliona), u
skladu sa procijenjenim prioritetima u cilju servisiranja neizmirenih obaveza
Prijestonice. Prijestonica Cetinje nije prihvatila preporuku Ministarstva
finansija i nije izvrsila korekciju kapitalnih izdataka za 2013. godinu. Revizijom
je utvrdeno da Zavr$nim racunom Budzeta za 2013. godinu nijesu iskazana
sva primanja i svi izdaci Prijestonice. Zavrsnim racunom nijesu obuhvacena
sredstva koja se odnose na otplatu kredita (glavnica i kamata) koju je umjesto
Prijestonice, a na osnovu potpisanih ugovora, vrsilo Ministarstvo finansija, iz
sredstava Egalizacionog fonda u iznosu od 1.031.363,51€. Navedeni iznos
sredstava nije prikazan kao prihod Prijestonice na ime uplate sredstava iz
Egalizacionog fonda, a takode ni kao izdatak (racun 461- Otplata dugova |
416 - Kamate rezidentima).

2. Prijestonica Cetinje je prikazala kao izdatak BudZeta za 2013. godinu
iznos deponovanih novéanih sredstava (394.000,00€) i primitak - iznos
povracaja sredstava od deponovanja (628.744,77€) i na taj nacin nerealno




uvecala izdatke i primitke budzeta za 2013. godinu. Clanom 41 Zakona o
finansiranju lokalne samouprave definisani su teku¢i prihodi i fekuci rashodli
budzeta opstina koji obuhvataju i prihode iz Egalizacionog fonda i njihov
utrosak.

3. Takode, ¢lanom 11. Zakona o budzetu odredeno je da primici budzeta,
ugovorene obaveze, izdaci, izvrSene uplate i isplate moraju biti evidentirane
u glavnoj knjizi trezora. Na osnovu navedenih zakonskih odredbi, Prijestonica
Cetinje je bila duzna iskazati u finansijskim izvjestajima u cjelosti prihode iz
Egalizacionog fonda, kao i rashode po osnovu otplate kredita. Za navedeni
iznos bilo je neophodno sprovesti kompenzacije u Glavnoj knjizi trezora i
na taj nacin evidentirati sve primitke i izdatke Prijestonice. U 2014. godini
Prijestonica Cetinje za ofplate kredita iz sredstava Egalizacionog fonda
sprovodi kompenzacije. Odlukom o budzetu Prijestonice Cetinje za 2013.
godine nije bila predvidena pozicija 751 - Pozajmice i krediti a u ZavrSnom
racunu Budzeta Prijestonice iskazano je izvrSenje na ovoj poziciji u iznosu

84217291€.

4. Revizijom je utvrdeno da je Prijestonica Cetinje na pojedinim budzetskim
pozicijama ostvarila znacajna prekorac¢enja u odnosu na sredstva koja su
planirana Odlukom o budzetu za 2013. godinu.

5. Prijestonica Cetinje nije u skladu sa ¢lanom 45 Zakona o finansiranju
lokalne samouprave vrsila Izmjene i dopune Budzeta za 2013. godinu
bez obzira Sto su primici i izdaci budzeta u toku 2013. godinu bili vec¢i od
planiranih;

6. Gradonacelnik Prijestonice nije u skladu sa ¢lanom 51 Zakona o
finansiranju lokalne samouprave donosio rjesenja o preusmijeravanju
sredstava po pojedinim pozicijama unutar potroSackih jedinica budzeta i
ako je izvrSenje po pojedinim budzZetskim pozicijama bilo ve¢e od plana.
Revizijom je utvrdeno da je Prijestonica Cetinje prihode od donacija
evidentirala na racunu 715 — Ostali prihodi umjesto na racunu 741 - Donacije
$to nije u skladu sa ¢lanom 10. Pravilnika o jedinstvenoj klasifikaciji racuna
za budzet Crme Gore, budzete vanbudzetskih fondova i budzete opstina

(. Sekretarijat za finansije i preduzetnistvo ne posjeduje zahtjeve za placanje
drugih potrosackih jedinica, kao ni zahtjeve za placanje ovog Sekretarijata,
jer se isti ne popunjavaju i ne dostavljaju. Samim tim Sekretar za finansije,
koji je Uputstvom o radu trezora loklane samouprave imenovan za glavnog
sluzbenika za finansije Prijestonice ne postupa u skladu sa ovlas¢enjima
propisanim Zakonom o budzetu i navedenim uputstvom, odnosno ne vrsi
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ovlas¢ivanje zahtjeva za placanje.

8. Potrosacke jedinice dokumenta na osnovu kojih se vrsi pla¢anje sa
glavnog racuna trezora (racune, profakture, obavjestenja, ugovore) u vise
sluc¢ajeva dostavljaju: bez bilo kakvog propratnog akta, nepotpisane od strane
starjesine organa, nepotpune, bez potpisa ovlas¢enog lica da je usluga
izvrSena ili roba primljena, fakture nijesu zavedene u arhivi Prijestonice i sl .

9. Subjekat revizije nije postupao u skladu sa Uputstvom o radu trezora
lokalne samouprave (SI. list RCG -OP, br. 01/05), a posebno sa ¢lanom 8,
12,13, 18, 28, 30, 41 i dijelom IV Uputstva — Kontrola izdataka. Uputstvo o
radu tfrezora lokalne samouprave nije uskladeno sa Zakonom o budzetu.
Prijestonica Cetinje nije postupila u skladu sa ¢lanom 6 Pravilnika o nacinu
sacinjavanja i podnosenja finansijskih izvjestaja budzeta, drzavnih fondova
i jedinica lokalne samouprave (,Sl.list Crne Gore', br. 32/10, 14/1116/13) i
nije dostavljala kvartalne izvjestaje Ministarstvu finansija. Takode PotroSacke
jedinice budzeta Prijestonice nijesu dostavljale kvartalne finansijske izvjestaje
na obrascima 3 i 5, na osnovu kojih bi se sacinili kvartalni finansijski izvjestaji
Prijestonice.

10.  Revizijom je utvrdeno da je Prijestonica Cetinje odlive i prilive sredstava
na racunima unutar konsolidovanog racuna trezora nerealno prikazala kao
izdatke Budzeta za 2013. godinu za iznos deponovanih novéanih sredstava
(394400€) i primitke za iznos povracaja sredstava od deponovanja
(628.744,77€).

11. Takode, nije vrsena provjera naplate prihoda: Lokalnih komunalnih taksi,
Naknada za uredivanje i izgradnju gradevinskog zemljista i Naknada za
izgradnju i odrzavanje lokalnih puteva i drugih javnih objekata od opstinskog
znacaja koji bilieze znacajan pad u odnosu na plan budzeta”

DRI je kroz reviziju Zavrsnog racuna budzeta Prijestonice Cetinje za 2013.
godinu dala 38 preporuka. Kontrolnom reviziiom®, iz treceg kvartala 2016.
godine, utvrdeno je da je 25 preporuka realizovano, 8 djelimi¢no realizovano

49 http://www.dri.co.me/1/doc/lzvie%C5%ATtaj%200%20kontrolnoj%20reviziji%20Prijestonice %20

Cetinje.pdf




a 5 preporuka nije realizovano (preporuke 3, 5, 35, 37 i 38). Nedostaci su
konstatovani u oblastima javnih nabavki, planiranja i izvrSenja budzeta (Sto
rezultira prekorac¢enjem budzetskih pozicija) i podnosenja izvjestaja o stanju
imovine nadleznom organu. Prijestonici Cetinje je dat rok od Sest mjeseci
da sve zaostale preporuke realizuje i o tome izvjesti DRI, ali nema javno
dostupnih podataka da li je to zaista i ucinjeno.

Nalazi DRI, iz dva izvje$taja, jasno upucuju da se Prijestonicom Cetinje
upravljalo na nezakonit nacin koji je poreske obveznike Crne Gore kostao
viSe miliona eura. Nije poznato da je iko zbog toga snosio odgovornost, a
ni Sto lokalne vlasti rade da ove nepravilnosti isprave kako bi Prijestonica
Cetinje krenula putem zakonitog poslovanja.

Opstina Budva

Kolegijum DRI je 2110.2015. godine usvojio konacni izvjestaj o reviziji
Zavr$nog racuna budzeta Opstine Budva za 2014.godinu®® dajudéi negativno
mislienje na finansijsku reviziju i negativho mislienje na reviziju pravilnosti.

"Finansijskom reviziiom Odluke o Zavrsnom racunu budzeta Opstine
Budva za 2014. godinu utvrdeno je da isti ne daje istinit i objektivan prikaz
iskazanih primitaka i izdataka na gotovinskoj osnovi, te u skladu s fim
nadlezni Kolegijum izrazava negativno misljenje. Opstina Budva je u Odluci
o ZavrSnom racunu budzeta Opstine Budva za 2014. godinu prikazala
primarni suficit u iznosu od 10.383.417,64€. Medutim, revizijom su utvrdene
nepravilnosti koje su znacajno uticale na iskazani finansijski rezultat, tako da
primarni suficit korigovan nalazima revizije iznosi 87.077,66€"

U lzvjeStaju se navode i osnovi za izrazavanje negativnog misljenja za
finansijsku reviziju:

1. "Racun 732 - Sredstva prenesena iz prethodnih godina iskazan je u
iznosu od 128.35708%€, a treba ga svesti na O, jer se jednom oprihodovana
novcana sredstva prenesena iz prethodnih godina iskazuju kao depoziti na
pocetku sljedece godine, a ne kao prihod Budzeta tekuée godine.

2. Opstina Budva nije preko Glavnog racuna trezora i u Glavnoj knijizi tfrezora
evidentirala Ugovor o preuzimanja duga, br. 505601000000289345/14

50 http://www.dri.co.me/1/doc/Izvie%C5%Altaj%200%2Orevizii%20ZavrbC5%ATnog%20
ra%C4%8Duna%20bud%C5%BEeta%200p%C5%ATtine%20Budva%20za%202014.%20godinu.pdf
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od 09.06.2014. godine, kojim je Opstina Budva preuzela dug od DOO
,Komunalno" Budva, prema Atlas banci AD Podgorica po osnovu Ugovora
o dugoroé¢nom kreditu u iznosu od 583.594,53€ (500.000,00€ po osnovu
glavnice, 81.094,53€ po osnovu redovne kamate i 2.500,00€ na ime
trodkova kredita) i za isti iznos je umanijila obaveze po racunima prema DOO
,Komunalno" S obzirom da navedeni ugovor nije evidentiran, Prihodi i Izdaci
budZeta Opstine Budva umanjeni su za iznos od 583.594,53€, i to: racun
7511 - Pozajmice i krediti iz domacih izvora za 583.594,53€ i racun 419 -
Ostali izdaci po osnovu otplate obaveza za komunalije za 583.594,53€. 3.

3. Otplata obaveza po osnovu naknade za preciS¢avanje otpadnih voda u
iznosu od 480.401,26€ plac¢ena je sa racuna 441- Kapitalni izdaci. Potrebno
je izvrsiti reklasifikaciju izdataka i umanijiti racun za 330.750,87€, a uvecati
racune: 461-Otplata HOV i kredita za 293.406,80€ i racun 416- Kamata za
37.344,07€.

4. Opstina Budva u lzvjestaju o konsolidovanoj javnoj potrosnji za 2014.
godinu nije iskazala promjenu neto obaveza u iznosu od 4.734.320,23€.

5. Iskazani suficit nije izracunat u skladu sa ¢lanom 14 Zakona o budzetu i
fiskalnoj odgovornosti.

6. Drzavni revizor na osnovu prezentiranih podataka iz 1zvjesStaja o budzetskom
zaduzenju — Obrazac BUZ, nije mogao utvrditi stanje duga po osnovu izdatih
garancija na dan 3112.2014. godine.

/. Opstina Budva ne vodi evidenciju obaveza u skladu sa Pravilnikom o
jedinstvenoj klasifikaciji racuna budzeta Crne Gore, vanbudzetskih fondova i
budZeta opstina na klasi 2, tako da se u postupku revizije drzavni revizor nije
mMogao uvjeriti u tacnost iskazanih podataka o neizmirenim obavezama”.

Revizijom pravilnosti konstatuje se da Opstina Budva nije u materijalno
znacajnim aspektima uskladila poslovne aktivnosti sa zakonskim i drugim
propisima koji regulisu budzetsko poslovanje u Crnoj Gori.

“Revizijom su utvrdena odstupanja i neuskladenosti poslovanja Opstine
Budva sa sljedec¢im propisima: Zakonom o finansiranju lokalne samouprave,
Zakonom o budzetu i fiskalnoj odgovornosti, Zakonom o sistemu unutrasnjih




finansijskih kontrola u javhom sektoru, Zakonom o javnim nabavkama,
Zakonom o drzavnoj imovini, Zakonom o povracaju oduzetih imovinskih
prava i obestec¢enju, Zakonom o uredenju prostora i izgradnji objekata,
Zakonom o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima, Zakonom o poreskoj
administraciji, Zakonom o politickim partijama (tada vazecim), Uredbom
o sluzbenim zvanjima lokalnih sluzbenika i namjestenika, Uredbom o
uspostavljanju unutrasnje revizije u javhom sektoru, Uredbom o uslovima
i nacinu korisS¢enja prevoznih sredstava u svojini Crne Gore, Uredbom o
naknadi froSkova drzavnim sluzbenicima i namijestenicima, Uredbom o
nacinu vodenja evidencije pokretnih i nepokretnih stvari u drzavnoj svoijini,
Pravilnikom o nacinu dostavljanja i sadrzaju podataka o prihodima, rashodima
i budzZetskom zaduzenju jedinica lokalne samouprave, Pravilnikom o
jedinstvenoj klasifikaciji racuna za budzet Republike, budzete vanbudzetskih
fondova i budzete opstina, Pravilnikom o nacinu i postupku uspostavljanja
i sprovodenja finansijskog upravljanja i kontrola, Pravilnikom o poreskom
knjigovodstvu, Uputstvom o radu tfrezora Opstine Budva, Uputstvom o
blizem nacinu vréenja popisa pokretnih i nepokretnih stvari u drzavnoj svojini,
Odlukom o kriterijumima i nacinu odredivanja varijabilnog dijela zarade
lokalnih sluZbenika i namjestenika, Odlukom o uvecanju zarade drzavnim
sluzbenicima i namjestenicima i Odluko o naknadi za komunalno opremanje
zemljista!”

Za reviziju pravilnosti, navode se sljedeci osnovi za izrazavanje negativnog
misljenja:

1. "Planiranje budzeta Opstina nije izvrSila izmjenu budzZetskog plana
(rebalans budZeta) uprkos znacajnom smanjenju planiranih prihoda sa
49.734.000,00€ na 33.126.809,60%€, vet je zadrzala plan rashoda u iznosu
od 49.734.000,00€.

2. Gotovo sve pozicije tekucih izdataka su planirane u ve¢em iznosu u odnosu
na rebalans budzeta za 2013. godinu. Prosje¢na neto zarada zaposlenih za
2014. godinu planirana je u iznosu od 570,77€ s$to je znacajno vise od
prosjecne neto zarade drzavnih sluzbenika i namjestenika koja je u novembru
2013. godine iznosila 485,00€.

3. Tekuci rashodi i otplata duga vedi su od tekucih prihoda $to nije u skladu
sa ¢lanom 41 Zakona o finansiranju lokalne samouprave ("Sluzbeni list RCG"
br 42/03 i 44/03 i "Sluzbeni list CG" br. 5/08 i 74/10) kojim je propisano
da se tekuci rashodi i otplata duga moraju finansirati iz tekucih prihoda.

4. U skladu sa ¢lanom 26a tada vazeceg Zakona o budzetu, prije usvajanja
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Predloga odluke o budzetu opstine, nadlezni organ opstine duzan je da
pribavi misljenje Ministarstva finansija na predlozeni nivo i strukturu potrosnje,
politiku zarada, kapitalne izdatke i izvore finansiranja i nivoa suficita, odnosno
deficit. Ministarstvo finansija je nakon uvida u Predlog odluke o budzetu
utvrdilo da se Opstina prilikom planiranja budzeta za 2014. godinu nije
rukovodila smjernicama za pripremu budzeta jedinica lokalne samouprave za
2014. godinu i predlozilo da Opstina uskladi zarade zaposlenih sa zaradama
drzavnih sluzbenika i namjestenika, izvrsi korekciju svih pozicija tekucih i
kapitalnih izdataka, i shodno tome, planira veéi iznos sredstava za ofplatu
neizmirenih obaveza. Opstina Budva nije prihvatila misljenje Ministarstva
finansija i nije izvrSila korekciju izdataka za 2014. godinu.

5. Javna preduzeca i ustanove, izuzev preduzeca i ustanova koje su budzetski
korisnici, nijesu na kraju svakog kvartala dostavljala pregled zaduzenja i iznos
neizmirenih obaveza po budzetskim pozicijama. U Izvje$taj o neizmirenim
budzetskim obavezama i Izvjestaj o budzetskom zaduzenju, nijesu ukljucene
neizmirene obaveze javnih preduzeca i zaduzenja javnih preduzeca, Ciji je
osniva¢ Opstina, po kvartalima i na kraju IV kvartala.

6. Opstina u velikom broju slucajeva nije vrsila placanja - direktan transfer
sredstava sa Glavnog racuna trezora na ziro racun dobavljaca, vec je zatvaranje
obaveza vrsila po. Opstina nije preko Glavnog racuna trezora evidentirala
sve Ugovore o preuzimanju duga, ustupanju potrazivanja i cesije, iste je u
iznosu od 3.410.094,09€, naknadno nakon isteka fiskalne - 2014. godine,
evidentirala samo u Glavnoj knjizi trezora Opstine

/. Kod jedanaest zaposlenih je utvrdeno da nijesu ispunjavali opste ili
posebne uslove koji su definisani pravilnicima o unutrasnjoj organizaciji koji
se odnose na: polozen ispit za rad u drzavnim organima, godine radnog
iskustva, poloZen ispit za rad na poslovima zastite i spasavanja i objavljivanje
javnog oglasa/konkursa.

¢ Vlada CG je zakljuckom 03-185 od 04.02.2010. godine dala saglasnost
da se Opstini Budva izda drZzavna garancija koja ¢e stupiti na snagu 20T11.
godine u iznosu od 29.250.000,00€ za realizaciju Projekta izgradnje




postrojenja za precis¢avanje otpadnih voda. Opstina Budva je, shodno
naprijed navedenom Ugovoru o zaduZenju, izdala WTE Essen Garanciju br.
na 66.000.000,00€. Za izdavanje navedene garancije Opstina Budva nije
dostavila saglasnost Vlade CG

® Revizijom je utvrdeno da je Opstina Budva ustupila nepokretnost u
vrijednosti od 113.473,40€, sto je suprotno ¢lanu 34 stav 3 Zakona o drzavnoj
imovini, odnosno izvrsila je ustupanje nepokretnosti bez saglasnosti Viade.

® Revizijom je utvrdeno da je Opstina Budva lzvjestaj o reviziji Zavrsnog
racuna Opstine Budva za 2014. godinu 10 zakljucivala ugovore o kreditu ili
preuzimanju duga bez saglasnosti Vlade CG ili nije prezentirala drzavhom
revizoru saglasnostVlade na uvid. Opstina Budva je u zvjestaju o budzetskom
zaduzenju - Obrazac BUZ iskazala zaduZenja po osnovu izdatih garancija u
iznosu od 2.444.16845€, a obaveze po izdatim garancijama na kraju 2014.
godine iskazane su u iznosu od 54.068,38€. Medutim, u postupku revizije
utvrdeno je da je Opstina Budva izdala garancije uiznosu od 9.298.844,78€,
a koje se odnose na: Garanciju za WTE Desalinizacija morske vode (Hypo
Alpe Adria banka) iznos od 5.672.39947€, Garancija za TOB CO (HTP
Budvanska rivijera) iznos od 3.514.194,19€ i Garancija za Komunalno
stambeno Budva (Komercijalna banka AD Budva) iznos od 112.25112€
(otplacena u 2014. godini). Na osnovu prezentirane dokumentacije nije se
moglo utvrditi kolike su obaveze Opstine Budva po osnovu izdatih garancija
na dan 31.12.2014. godine. Opstina Budva je preuzela obavezu otplate duga
po Ugovoru o kreditu koji je ,TOB CO" d.o.o zakljucila sa Prvom bankom
Crne Gore, a kasnije i potpisala Ugovor o jemstvu sa HTP Budvanska rivijera
na iznos od 3.514.194,19€, Ugovor o solidarnom jemstvu za vracanje kredita
za desalinizaciju morske vode sa Hypo alpe adria Development d.o.o. na
iznos od 5.300.000,00€, bez saglasnosti Vlade CG i Skupstine opstine
Budva, $to je suprotno ¢lanu 40 Zakona o BudZetu (koji je vazio u momentu
davanja garancija).

e Vlada CG je zakljuc¢kom 03-185 od 04.02.2010. godine dala saglasnost
da se Opstini Budva izda drzavna garancija koja ¢e stupiti na snagu 2011
godine u iznosu od 29.250.000,00€ =za realizaciju Projekta izgradnje
postrojenja za precis¢avanje otpadnih voda. Opstina Budva je, shodno
naprijed navedenom Ugovoru o zaduzenju, izdala WTE Essen Garanciju br.
na 66.000.000,00€. Za izdavanje navedene garancije Opstina Budva nije
dostavila saglasnost Vlade CG.

® Pored revizije javnih nabavki izvrsenih u 2014. godini, izvrSenom revizijom
na pozicijama 441 - kapitalni izdaci (str. 53 — 55 lzvjestaja) i 463 - otplata
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obaveza iz prethodnog perioda (str. 59 - 64 i 67 — 74 |zvjestaja) utvrdeno
je nepostovanje Zakona o javnim nabavkama, odnosno, sklapanje ugovora
bez javnog oglasavanja i slaba nadzorna funkcija ili nepostojanje nadzorne
funkcije nad realizacijom zakljucenih ugovora.

® Prema podacima dostavljienim od strane Opstine Budva, ukupan
broj sudskih sporova u kojima je Opstina stranka u postupku, je 177.
Procijenjena vrijednost sporova iznosi 55.123.969,87€. Medutim, iznosom
od 55123.969,87€ nije obuhvaceno 25 sporova u kojima nije definisana
vrijednost spora, a Cija bi vrijednost mogla znac¢ajno uvecati navedeni iznos.
Po osnovu prinudne naplate Opstina Budva je u 2014. godini isplatila iznos
od 5.354.276,40€. Opstina Budva je zbog nelikvidnosti Budzeta i velikog
duga po osnovu obaveza iz prethodnog perioda veoma Cesto potpisivala
sudska poravnanja, medutim, po istim nije postupala i obaveze su naplacivane
prinudnim putem, uvecane za kamatu i troskove prinudne naplate. Imajuci u
vidu veliki broj sporova u kojima je Opstina Budva tuzena strana iz navedenih
podataka proizilazi da je u narednim godinama mogué¢ nepredvidiv odliv
sredstava iz Budzeta Opstine po osnovu sudskih sporova koji moze ugroziti
finansijsko poslovanje Opstine”.

DRI je prilikom revizije ZavrSnog racuna budzeta Opstine Budva za 2074.
godinu dala 37 preporuka. Kontrolnom revizijiom?®', iz &etvrtog kvartala 2017,
godine, utvrdeno je da je 10 preporuka realizovano, 13 djelimicno realizovano,
a 14 nije realizovano (preporuke 6, 8, 9, 13, 15, 18, 20, 29, 31, 32, 33, 34, 36
i 37). Nedostaci su konstatovani u oblastima unutrasnjih finansijskih kontrola,
evidencije neizmirenih obaveza, evidencije drzavne imovine i u sistemu javnih
nabavki. Dodatno, DRI je ocijenio da obim i karakter djelimicno ili uopste
nerealizovanih preporuka zahtijeva da se o ovom informisu nadlezna ministarstva
za nadzor (Ministarstvo finansija i Ministarstvo javne uprave) kako bi utficali na
dosliedniju primjenu zakona i odgovornije upravijanje javnim finansijama, ali i
Odbor za ekonomiju, budzet i finansije Skupstine Crne Gore. Takode, Opstina
Budva bila je u obavezi da sve zaostale preporuke realizuje i o fome izvjesti DRI,
ali nema javno dostupnih podataka da li je to zaista i ucinjeno.

51 http://www.dri.co.me/1/doc/Kontrolna%20revizija%200p%C5%Altine%20Budva.pdf




Frapantni dokazi koje DRI u svom izvje$taju koncizno i precizno navodi
ukazuju daje novcem u opstini Budva raspolagano na nezakonit nacin. Brojna
krsenja zakona nisu adekvatno sankcionisana, ¢ime je propustena prilika da
se posSalje poruka da se ovakve negativnhe pojave nece tolerisati. Otvaraju
se i druga pitanja: $ta se radilo u ranijem periodu odnosno u godinama za
koje DRI nije radila reviziju, koliko je desetina miliona eura drzavnog novca,
koji se nenamijenski trosio, prozeto korupcijom? Sagledavanjem nepobitnih
¢injenica koje DRI konstatuje u nalazu redovne i kontrolne revizije, jasno je
da opstina Budva i dalje ima znacajne probleme u brojnim segmentima
javne uprave, ¢ime se potvrduje da je korupcija jako uporna i da je tesko
ocekivati rezultate u kratkom vremenskom roku.

Opstina Kolasin

Kolegijum DRI je 13.09.2018. godine usvojio konacni izvjestaj o reviziji
Zavrénog racuna budzeta Opstine Kolasin za 2017.godinu®? dajuci negativno
mislienje na finansijsku reviziju i negativho mislienje na reviziju pravilnosti.

"Finansijskom revizijom Zavrsnog racuna budzeta Opstine Kolasin za 2017.
godinu utvrdeno je da finansijski izvjestaji za 2017. godinu sadrze pogresna
prikazivanja, koja pojedinacno i zbirno imaju prozimajuci karakter. Revizijom
je utvrdeno da podaci iskazani u lzvjestaju o konsolidovanoj javnoj potrosniji,
po pojedinim budzetskim pozicijama prihoda i rashoda, ne odgovaraju
realnim podacima, s$to je dovelo do razlike u utvrdenom finansijskom
rezultatu (suficit) u iznosu od 136.783,69€, odnosno gotovinski suficit
prema finansijskim podacima za 2017. godinu iskazan je u iznosu od
330.13905%€, a treba da iznosi 466.922,74€, te u skladu s tim nadlezni
Kolegijum izrazava negativno misljenje”

lzvieStaju daje i osnove za izrazavanje negativnog mislienja za finansijsku
reviziju:

1. "Opstinaje racun 7 — Primici iskazala uiznosu od 1.574.848,64€ umjesto
u iznosu od 1.495.108,96€. Do netacnog iskazivanja prihoda doslo je zbog
ukljucivanja iznosa od 78.448,69€ na racunu 732 - Sredstva prenesena

52 http://www.dri.co.me/1/doc/lzvie%C5%ATltaj%200%20reviziji%20%20Zavri% C5%Alnog %20
ra%C4%8Duna%20bud%C5%BEeta%200p%C5%A1tine%20Kola% C5%A1in%20%202a%20
2017.%20godinu.pdf
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iz prethodne godine, koja se prilikom izracunavanja finansijskog rezultata
ne ukljucuju u prihode, jer se radi o sredstvima prenesenim iz prethodne
godine. Na osnovu navedenog izvrSeno je umanjenje racuna 732 - Sredstva
prenesena iz prethodne godine za iznos od 78.448,69€ i njegovo svodenje
na O,00€

2. Opstina je racun 4 - lzdaci iskazala u iznosu od 2.127.045,59€ umijesto
u iznosu od 1.927.04559€. Do netacnog iskazivanja rashoda doslo je
zbog uklju¢ivanja iznosa od 200.000,00€ koje se odnose na racun 4612
pozajmice i krediti i koja se prilikom izracunavanja finansijskog rezultata ne

ukljucuje u izdatke. Na osnovu navedenog izvrSeno je umanjenje racuna 4 -
lzdaci za iznos od 200.000,00€.

3. Na racunu - 711 lokalni porez knjizeni su prihodi u iznosu od 1.290,99€
za koje je u toku godine sa racuna 419 — ostali izdaci izvrSen povracéaj jer se
radilo o preplati poreza od strane dva poreska obveznika. Navedeni iznos
nije trebalo evidentirati kao troSak vec je trebalo izvrsiti storniranje ostvarenih
prihoda i rashoda u iznosu 1.290,99€.

4. Opstina je dospjele obaveze za kamate po kreditima u iznosu od
17.267,62€ evidentirala na racunu 461 - Otplata duga umjesto na racunu
416 - Kamate. Na osnovu navedenog izvrseno je uvecanje racuna 416 —
Kamate i umanjenje racuna 461 — Otplata duga u iznosu od po 17.267,62€""

Za reviziju pravilnosti, navode se sljedeci osnovi za izrazavanje negativhog
misljenja:

1. "Uputstvom o radu trezora lokalne samouprave (tacka 29) odredeno
je da se novac sa konsolidovanog racuna trezora moze isplatiti samo ako
sluzbenik za odobravanje odobri rezervaciju sredstava Budzeta Opstine
(Zahtjev za ovlaséivanje ugovorene obaveze - obrazac br. 4), odnosno
potro$nju budZetskih sredstava za potros$acku jedinicu (Zahtjev za budzetsku
potrodnju i isplatu - obrazac br. 2). Revizijom je utvrdeno da se plac¢anja sa
konsolidovanog racuna opstine Kolasin ne vrse u skladu sa Uputstvom o radu
trezora lokalne samouprave, odnosno u prilogu placenih racuna ne postoje
navedeni Zahtjevi. Placanja se vrSe na osnovu dostavljene dokumentacije
(racuni, odluke, zaklju¢ci...) i na osnovu usmenog naloga lzvjestaj o reviziji




Zavrsnog racuna budzeta Opstine Kolasin za 2017. godinu 6 Sekretara za
finansije. Revizijom izdataka utvrdeno je da znacajan dio dokumentacije
na osnovu koje su vrSene isplate, u prvom redu fakture, nijesu zavedene na
arhivi opstine.

2. Prilikorn  donoSenja Odluke o izmjenama i dopunama Odluke o
BudZetu Opstine Kolasin nije pribavljeno misljenje Ministarstva finansija
na predlozeni nivo i strukturu potrosnje, politiku zarada, kapitalne izdatke i
izvore finansiranja i nivo budzetskog gotovinskog suficit

3. Sa pozicije bruto zarada su svakog mjeseca evidentirana pla¢anja poreza
i prireza za naknade skupstinskim odbornicima, a vrSene su i isplate po
osnovu ugovora o djelu sto nije u skladu sa Pravilnikom o jedinstvenoj
klasifikaciji racuna za budzet Crne Gore i budzete opstina

4. Revizijom zaduzenosti Opstine utvrdeno je da: - Opstina u stanje duga
nije ukljucila pozajmice iz Egalizacionog fonda koje su na dan 31.12.2017.
godine iznosile 253.608,08€

5. Evidentiranje obaveza ne vrsi se prilikom dostavljanja faktura (nastanka
obaveze) vec prilikom pla¢anja istih. Na taj nacdin nijesu evidentirane sve
obaveze koje Opstina ima po raznim osnovama, $to nije u skladu sa ¢lanom
2 Zakona o budzZetu i fiskalnoj odgovornosti kojim je odredeno da su
neizmirene obaveze iz prethodnog perioda, budzetske obaveze koje nijesu
placene na dan dospije¢a placanja i Cija je obaveza nastala na osnovu
zakona, u skladu sa zakonom i ugovorom. Takode, evidencija obaveza nije
uskladena sa ¢l. 7. Pravilnika o jedinstvenoj klasifikaciji raCuna za budzet
Crne Gore i budzete opstina, kojim su odredeni racuni za evidenciju stanja
obaveza po klasi, kategoriji, grupi i sintetici

6. Revizijom je utvrdeno da naloge za podizanje gotovine potpisuje,
gotovinu podize i istu isplacuje Sekretar za finanasije i op$tu upravu sto nije
u skladu sa ¢lanom 4 i clanom 73 Uputstva o radu trezora i sa ¢l. 8 Pravilnika
o unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji radnih mjesta Sekretarijata za
finansije i opstu upravu

(. Za Opstinu je karakteristicna pojava strancarenje zaposlenih, kao
posliedica neblagovremenog donosenja akata o pravima i obavezama
zaposlenih, kao i neblagovremenih isplata, sto izaziva znacajne izdatke po
osnovu troskova sudskih postupka”

U opstini Kolasin nije joS izvrSena kontrolna revizija tako da nije moguce
ocijeniti da li preporuke DRI realizovane.
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lako nisu identicnog inteziteta kao nalazi revizije za Opstinu Budva i
Prijestonicu Cetinje, ovakvi nalazi pokazuju da je pracenje pozitivnih pravnih
propisa koji imaju uticaja i na finansijsku poziciju opstine jako zahtjevno.
Profesionalizacija, jacanje kadrovske organizacije, ali i razmjena iskustava sa
ostalim manjim opstinama, su imperativi ukoliko se Zeli uskladiti poslovanje
sa zakonom.

Korupcija oznacava pojavu kod koje se uz pomoc¢ obecanja, odnosno nudenja
novca ili drugih koristi, navodi druga osoba koja ima neku odgovornost ili
vlast, da djeluje van svojih prava, obaveza i duznosti.

Korupcija postoji kako na podrucju javnih poslova, 1j. onih koji se ticu drzave i
njenih institucija i ustanova, tako i u privatnoj sferi, gdje se drzava ne pojavljuje
kao jedna od strana (npr. u proizvodnim i usluznim djelatnostima, trgovini,
medijima, sportu, Sou biznisu, umjetnosti, i sl.).

Kod tzv. "javne korupcije" dolazi do situacije da javni sluzbenik, izabrani
zvanic¢nik (poslanik, javni funkcioner) ili imenovani ministar, protivzakonito
raspolaze pravima, ovlas¢enjima ili sredstvima koja nisu njegova, vec javna,
1j. drZzavna sto je definisano i crnogorskim propisima. S druge strane, pojam
»protivzakonito"” znaci ne samo protivno zakonu i pravu uopste, vec i protivno
opstem i javhom, a u korist privatnog, odnosno uzeg interesa. Ova radnja se
u nacelu vrsi uz davanje ili primanje mita, pa se stoga ta dva pojma cesto
povezuju.

Ukoliko nadlezne institucije nijesu spremne da se suoce sa ovim problemom
to rada novi problem i pogodno okruzenje za razvoj korupcije, a brojne analize
ukazuju da u Crnoj Gori joS ne postoji odlu¢nost pravosudnih institucija da
se ovim pitanjima posvete neselektivno.




Efikasnost institucija
u procesuiranju
korupcijena
lokalnom nivou

Pravni t institucionalni okvir za borbu
protiv korupcije na lokalnom nivou

Borba protiv korupcije zahtijeva aktivnosti na svim nivoima, a preduslov je
adekvatna pravna podloga, odnosno kvalitetni pravni aktii usvajanje najboljin
medunarodnih standarda i praksi.

Koruptivna djela su krivicna djela koja su kao takva prepoznata i definisana
zakonskim propisima.

Krivicni zakonik Crne Gore sliedeca krivicna djela tretira kao krivicna djela
protiv sluzbene duznostii u njih spadaju: 1) pranje novca (¢l. 268); 2) povreda
ravnopravnosti u vréenju privredne djelatnosti (¢l. 269); 3) prouzrokovanje
stecaja (¢l. 273); 4) prouzrokovanije laznog stecaja (¢l. 274); 5) zloupotreba
ovlasé¢enja u privredi (¢l. 276); 6) lazni bilans (&l. 278); 7) zloupotreba
procjene (&l. 279); 8) odavanje poslovne tajne (&l. 280); 9) odavanje i
koris¢enje berzanske tajne (¢l. 281); 10) zloupotreba sluzbenog polozaja (&l.
416); 11) nesavjestan rad u sluzbi (&l. 417); 12) protivzakonito posredovanje
(¢l. 422);13) primanje mita (¢l. 423); 14) davanje mita (&l. 424); 15) odavanje
sluzbene tajne (Cl. 425); 16) zloupotreba monopolistickog polozaja (&l. 270);
17) zloupotreba poloZaja u priviednom poslovanju (&l. 272); 18) prevara u
sluzbi (¢l. 419).53

53 Kriviena djela korupcije su opisana u glavi XXIII i XXIll Kriviénog zakonika Crne Gore
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Drzavna tuzilastva i sudovi u borbi protiv korupcije na
lokalnom nivou

Najveci broj krivicnih djela je u nadleznosti osnovnih drzavnih tuzilastava
(kada je rije¢ o pokretanju postupaka) i osnovnih sudova u Crnoj Gori
(kada je rije¢ vodenju samog postupka). U skladu sa tim, kontaktirana
su nadlezna osnovna tuzilastva kako bi se dobila informacija o broju i
vrsti predmeta koje su pokrenuti pred osnovnim sudovima u Crnoj Gori.

Uocljiv je zabrinjavaju¢e mali broj pokrenutih predmeta za krivicna djela
korupcije, a ne mali broj osnovnih drzavnih tuzilastava nije ni imao
predmete za ovu vrstu krivicnih djela.®* |z tog razloga neophodno je
zakonskim putem osnaziti obavezu svih drzavnih organa da prijavljuju
koruptivna krivicna djela i uticati na sud da u Sto kra¢im postupcima
rieSava ovu vrstu predmeta.

NaZalost, osnovna drzavna tuzilastva nijesu otvorena ni za davanje
statistickih podataka o ovim slucajevima. Tako je, na zahtjeve za
slobodan pristup informacijama, odgovorilo samo sedam osnovnih
drzavnih tuzilastava (Podgorica, Kotor, Ulcinj, Rozaje, Kolasin, Pljevlja
i Plav), od kojih je jedan odgovor bio negativan, tj. Osnovno drzavno
tuzilastvo Podgorica je zahtjev odbilo kao neosnovan. Kod onih koji su
dali informacije, primjetne su razlike u nacinu obrade sadrzaja, pa bi
trebalo utvrditi zajednicki metodoloski pristup za vodenje evidencije o
ovoj vrsti krivicnih djela s obzirom na njihovu vaznost.

Osnovno drzavno tuzilastvo Kotor je navelo da su u toku dva predmeta
protiv pet lica, a za krivicno djelo zloupotreba sluzbenog polozaja.

Na teritoriji Ulcinja su podnesSene cetiri krivicne prijave u vezi sa
korupcijom na lokalnom nivou.

Osnovno drzavno tuzilastvo RoZaje ima sedam pokrenutih postupaka u

54 Rad nadleznih drzavnih tuziladtava i sudova u borbi protiv korupcije na lokalnom nivou, CGO i CEMI
http://media.cgo-cce.org/2018/09/cgo-rad-nadleznih-drzavnih-tuzilastava-i-sudova-u-borbi-

protiv-korupcije-na-lokalnom-nivou-.pdf




oblasti korupcije i to za sljedeca krivicna djela: povreda ravnopravnosti u
zaposljavanju (dva predmeta), utaja poreza i doprinosa (jedan predmet),
navodenje na ovjeravanje neistinitog sadrzaja (jedan predmet),
nesavjestan rad u sluzbi (tri predmeta).

Osnovno drzavno tuzilastvo KolaSin i Osnovno drzavno tuzilastvo Pljevlja
su izvjestili da nisu imali nijedan predmet u vezi sa korupcijom, sto je
indikativan podatak, posebno imajudi u vidu veli€inu ovih opstina i neke
medijske navode o problemima u istima. Sli¢na je i situacija u Plavu,
gdje takode, po podacima tuzilastva, nema pokrenutih postupaka u
oblasti korupcije.

Osnovna drzavna tuzilastva Herceg Novi, Bar, Berane, Niksi¢, Bijelo
Polije i Cetinje nijesu odgovarali na zahtjeve za slobodan pristup
informacijama.

Podaci iz izvjestaja o radu Tuzilackog savjeta i Drzavnog tuzilastva
ukazuju da je Osnovno drzavno tuzilastvo u Podgorici imalo najvise
predmeta u vezi sa procesuiranjem korupcije. Vazno je napomenuti,
da je jedan broj predmeta u Crnoj Gori voden i pred Visim sudom
u Podgorici za krivicna djela koja su u vezi sa korupcijom u Sirem
smislu. Zabrinjava podatak da raste broj nerijeSenih prijava za krivicna
djela protiv plathog prometa i privrednog poslovanja (u 2017. godini
455 3 u 2018. godini 56°¢). Osim toga, primjetno je da za pomenuta
krivicna djela raste broj nerijeSenih optuzenja pa je taj broj na kraju
2017. bio 360°", a na kraju 2018. godine 375°%. U Visem sudu je 28.
februara 2017. godine donijeta presuda protiv Zarka Pavié¢evi¢a zbog
produzenog krivicnog djela zloupotrebe sluzbenog polozaja iz ¢lana
416 st. 1 u vezi sa ¢l. 49 Krivicnog zakonika Crne Gore. Ovom presudom
je bivsem predsjedniku Opstine Bar izreCena kazna zatvora u trajanju
od 1 godine.*

Osim ViSeg suda, nalazimo da je o krivicnim djelima zloupotrebe
sluzbenog polozaja odlucivao i Apelacioni sud. Tako je Apelacion sud
¢ak i preinacio prvostepene presude u javnosti poznatom predmetu

55 Izvjestaj o radu Tuzilatkog savjeta i Drzavnog tuziladtva za 2017.godinu, str. 222
56 Izvjestaj o radu Tuzilackog savjeta i Drzavnog tuziladtva za 2018.godinu, str. 227
57 I1zvjedtaj o radu tuzilagkog savjeta i drzavnog tuzilastva za 2017.godinu
58 Izvjestaj o radu tuzilackog savjeta i drzavnog tuziladtva za 2018.godinu

59 Obavjestenje o presudi dostupno na: http://sudovi.me/vspg/aktuelnosti/presuda-u-predmetu-
optuzenog-pavicevic-zarka-i-dr-4453
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,Ledo" i okrivljene od strane Specijalnog tuzilastva, bivSeg predsjednika
Osnovnog suda Cetinje i sudiju istog suda, oglasio krivima i izrekao im
kazne zatvora u trajanju od 3 odnosno 2 godine.®©

Navedeni primjeri presuda freba da predstavljaju izuzetak a ne pravilo jer
aktivnijim angazZovanjem osnovnih drzavnih tuzilastava, osnovnih sudova
i zaposlenih u lokalnim institucijama, mogu se sprijeciti zloupotrebe
sluzbenih polozaja i vrSenje krivicnih djela za Cije pokretanje postupaka
¢e biti neophodna akcija Specijalnog drzavnog tuzilastva, visih sudova
ili Apelacionog suda. Naime, borba protiv korupcije na lokalnom nivou
treba da bude dominantno vodena u okvirima osnovnih drzavnih
tuzilastava i osnovnih sudova.

Agenctja za sprjecavanje korupcije u borbi protiv
korupcije na lokalnom nivou

Tokom svoje prve cetiri godine rada, ASK je izradila strukturu prijavljenih
poklona, donacija i sponzorstava. Procenat organa na lokalnom nivou
koji dostavljaju ove izvjeStaje je vrlo nizak, od ukupnog broja samo 4%
prijavljenih poklona dolazi od strane opstina, odnosno 13%, i 24% u
slu¢aju donacija i sponzorstava. Ove brojke otvaraju pitanje nivoa
razumijevanja i tumacenja zakonskih definicija, ali i razumijevanju javnih
funkcionera da im je to zakonska obaveza. ASK je pokrenula odredene
informativno-edukativne aktivnosti u tom pravcu, ali to joS nema vidljivog
ucinka.

Za provjeru prihoda i imovine javnih funkcionera i drzavnih sluzbenika
koji imaju propisanu obavezu podnosenja izvjesStaja o prihodima i
imovini, u informacionom sistemu ASK-a je razvijena i stavljena u
upotrebu "kontrola izvjestaja slucajnim odabirom” lako ovaj algoritam
treba da prevenira subjektivni pristup odabiru funkcionera ciji ¢e se

60 Kratak osvrt na presudu dostupan na: http://sudovi.me/ascg/odnosi-sa-javnoscu/saopstenja/
krivicni-predmet-op-vrbica-g-i-markovic-n-4577




izvjestaji kontrolisati, metoda slucajnog uzorka je nedovoljna da pruzi
uvid u ukupni presjek eventualnih krsenja zakonskog okvira. Takode,
notirana je selektivnost u postupanja ASK-a u procesuiranju prijava, a
koji se odnose na nedostatnosti imovinskih kartona javnih funkcionera.

ASK posjeduje i vazna institucionalna i posebna ovlas¢enja u dijelu
zastite zvizdaca. Zakon o spjecCavanju korupcije propisuje da se
prijava moze podnijeti i direktno ASK-u, a da nakon provjere tih
navoda, Agencija sacinjava misljenje o postojanju ugrozavanja javnog
interesa koje upucuje na postojanje korupcije i daje preporuku ukoliko
je doslo do navedenog ugrozavanja. ASK moze pokrenuti postupak
za utvrdivanje postojanja ugrozavanja javnog interesa i po sluzbenoj
duznosti®. Medutim, kako zbog nedovoljne proaktivnosti ASK-a i nekih
javnih sluc¢ajevima u kojima, po ocjeni zainteresovane javnosti, ASK nije
pravilno postupio, zvizdac, kao krucijalni institut u borbi protiv korupcije
jos$ nije zazivio. To potvrduje i sve vece nezadovoljstvo koje se javlja kod
lica koji su trebali ostvariti zastitu kao zvizdaci. Od slu¢aja Dragojevic¢®?,
preko predmeta Pobri¢®® i brojnih drugih, dolazimo do saznanja da
se zvizdaci u Crnoj Gori ne osjecaju sigurno i zasticeno. U pojedinim
slucajevima imamo ¢ak i pravosnazne presude, ali i nevoljnost institucija
da donesene odluke sprovedu. U suprotnom, propisi o zastiti zvizdaca i
odluke zvanic¢nih tijela kojima se zvizdacima daje zasticen status, nemaju
nikakvog smisla ako drZzava ne pokaze snagu da njihova upozorenja
djelotvorno istrazi a odgovorne sankcionise.

Takode, problem kod definicije zvizdaca u praksi moze dovesti do
formalistickih tumacenja koja mogu biti na Stetu slabije strane, odnosno
lica koje prijavljuje korupciju. U 2018. godini podnijet je samo jedan zahtjev
za zastitu zvizdaca, ali je odbijen zbog neosnovanosti. U prvom kvartalu
2019. podnijet je jos jedan zahtjev za zastitu zvizdaca. Od ukupnog broja
prijava zvizdaca tokom 2018. godine, 12% se ticalo postupanja lokalnih
organa, dok za prvi kvartal 2019.godine taj procenat iznosi 20%.

61 Zakon o sprjecavanju korupcije, &l. 52-54

62 Milisav Dragojevi¢ je bio jedan od prvih "zvizdac¢a" u Crnoj Gori, ali je nezadovoljan zastitom
institucija podnio ostavku na funkciju u Zeljeznickom prevozu Crne Gore AD Podgorica

63 Odlukom direktora ASK-a uskraéena je zastita Patriciji Pobri¢, uz obrazlozenje da ona nije prethodno
sama formalno prijavila sumnje na korupciju, ve¢ da je to uradio poslanik Mladen Bojani¢ kome je
ona dostavila informacije. Na osnovu informacija koje je Pobri¢ saznala u vezi za svojim poslom i
objavila preko poslanika, u meduvremenu, je pokrenut i krivicni postupak protiv jednog drzavnog
sluzbenika zbog zloupotrebe sluzbenog polozaja. S druge strane, njen poslodavac, hotel Ramada,
nije joj produzio ugovor o radu.
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Ovo upucuje na zaklju¢ak da pruzanje adekvatne zastite zvizdaca
ostaje izazov, ali i preduslov, za efikasnu borbu protiv korupcije. Takode,
zabrinjavaju¢e mali broj predmeta za krivicna djela korupcije koja su
pokrenuta tokom 2017. i 2018. godine, ali i ranije, nije posluzio kao
stimulans Agenciji za sprjecavanje korupcije da utice na uklanjanje
nedostataka u svom radu ili iskaze vecu spremnost u borbi protiv
korupcije na lokalnom nivou. U fom smislu, rad Agencije u ovoj oblasti
nije dovoljan vec¢ iziskuje saradnju svih drzavnih organa kako bi se u
potpunosti obezbijedila djelotvorna zastita zvizdaca.

Visoka korupcija it pranje novca na lokalnom nivou -
procesuirani t rijesent slucajevi u 2017. 1 2018. godini

Visoka korupcija u crnogorskom krivicnom zakonodavstvu obuhvata
krivicna djela: zloupotreba polozaja u privrednom poslovanju, stvaranje
kriminalne organizacije, kriminalno udruzivanje, zloupotreba polozaja
u priviednom poslovanju, utaja poreza i doprinosa, prouzorokovanje
stecaja, davanje mita, primanje mita i krijumcarenje.

Analizirajuci 2017. i 2018. godinu primjetno je da je doslo do povecanja
broja nerijeSenih prijava za visoku korupciju. lako 20717. godine postoji
vedi broj prijava u radu (989)%* nego 2018. godine (924)%°, maniji je broj
nerijeSenih prijava u 2017. (476), nego u 2018. godini (486). Takode,
doslo je i do povecanja broja nerijeSenih optuznica za krivicna djela
visoke korupcije. Naime, na kraju 2017. godine taj broj bio je 33, a na
kraju 2018. godine bile su 53 nerijeSene optuznice.

Zakonom o sprjec¢avanju pranja novca i finansiranja terorizma® ureduju
se mijere i radnje koje se preduzimaju radi otkrivanja i sprjecavanja
pranja novca i finansiranja terorizma. Ovaj Zakon je od usvajanja bilo
neophodno uskladiti sa najviSim evropskim standardima. Tako je,

64 1zvjedtaj o radu tuziladkog savjeta i drzavnog tuzilaétva za 2017.godinu, str. 59
65 Izvjestaj o radu tuzilackog savjeta i drzavnog tuzilagtva za 2018.godinu, str. 60

66 Zakon o spriecavanju pranja novca i finansiranja terorizma, "Sluzbeni list Crne Gore", br. 033/14, 044/18




tokom 2017. godine, Uprava za sprjecavanje pranja novca u saradnji
sa nadleznim drzavnim organima pristupila izradi izmjena i dopuna
kako bi se ovaj zakonski teskt uskladio sa IV Direktivom EU (Direktiva
(EU) 2015/849 Evropskog parlamenta i Savjeta od 20. maja 2015.
o sprjecavanju upotrebe finansijskog sistema u svrhe pranja novca ili
finansiranja terorizma, sa novim Preporukama FATF-a (Radne grupe
za finansijske mjere u borbi protiv pranja novca) iz 2012. godine i sa
preporukama Komiteta Savjeta Evrope za evaluaciju mjera u borbi
protiv pranja novca i finansiranja terorizmna (MONEYVAL).

Novim zakonskim rjesenjima se prosiruju obaveze primjene mijera
utvrdivanja i provjere identiteta klijenta i pracenje poslovanja klijenta
od strane svih obveznika, obaveza obveznika da izrade listu indikatora
za prepoznavanje sumnijivih klijenata i tfransakcija, dodatno se definisu
nadleznosti organa uprave, obaveze drzavnih organa, kao i obaveze u
odnosu na vodenje evidencije, zastita i cuvanje podataka, nadzor nad
sprovodenjem ovog zakona. Novi standardi i obaveze koje proisticu
iz IV Direktive i 40 novih preporuka FATF-a postavljaju sloZenije
zahtjeve prema sistemima sprjecavanja pranja novca i finansiranja
terorizmna zemalja ¢lanica Savjeta Evrope, te je neophodno kontinuirano
sprovodenje mijera i aktivnosti u cilju primjene tih standarda, kao i
pracenje efikasnosti.

Kada je rije¢ o borbi protiv pranja novca, klju¢nu ulogu imaju Uprava za
sprecavanje pranja novca, policija, Tuzilastvo i sudstvo. Izmedu ostalog,
fokus Uprave za sprjecavanje pranja novca i finansiranja ferorizma
podrazumijeva djelovanje na planu prikupljanja podataka od zakonskih
obveznika, analiziranje i obradu tih podataka, zatim ostvarivanje potpune
saradnje i razmjene informacija sa nadleznim drzavnim organima,
kao i sa finansijsko-obavjestajnim sluzbama drugih drzava, te ostalim
medunarodnim institucijama.

U toku 2017. godine saradnjom Uprave policije i Uprave za sprjeCavanje
pranja novca i finansiranja terorizma (USPNFT), do$lo se do saznanja
da postoji osnov sumnje da je vise fizickih lica, drzavljana Crne Gore i
Makedonije, izvrSilo na organizovan nacin krivicna djela utaje poreza i
pranja novca. Navedena lica su osnovala veci broj pravnih lica u Crnoj
Gori, na ¢ijem racunima su po "fiktivnim fakturama” za neizvrsene
usluge, robuiradove, evidentirani brojni prilivi u kontinuitetu u sumarnim
iznosima od viSe miliona eura. Nakon realizacije tih priliva na racune
pravnih lica, fiziCka lica su istog dana vrsila gotovinska podizanja, a u
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rijetkim slusajevima dan-dva nakon priliva sredstava. Te aktivnosti su
realizovane preko racuna pravnih lica kod vise banaka u Crnoj Gori. Prema
navodima iz javno dostupnih izvora, uslijedilo je hapSenje odredenog
broja lica, koja su bila povezana sa navedenim radnjama. U 2017. godini,
upucene su 103 informacije nadleznim drzavnim organima po osnovu
prijavljenih sumnjivih transakcija, sto predstavlja rast od 60% u odnosu
na prethodnu 2016. godinu kada su upucene 64 informacije. Najvedi
broj prijava i sumnjivih transakcija/sumnjivih poslovanja ili klijenata,
dolazi od poslovnih banaka®’.

Prema analizama USPNFT u 2017. i 2018. godini 8, sve je veci broj
rezidentnih pravnih lica za koje se sumnja da vrSe krivicno djelo utaje
poreza na nacin zakljuCivanja fiktivninh pravnih poslova, gdje putem
drugih pravnih lica izvla¢e novac podizanjem gotovine. UocCene su i
nove tipologije pranja novca, koje se odnose na varijacije: koriS¢enja
sistema za igre na sre¢u u svrhe pravdanja porijekla novca, zatim on-
line posredovanje u prometu nekretnina i vozila, sklapanje ugovora o
fiducijarnim zajmovima neodredene rocnosti i namjene pozajmljenih
sredstava itd.

U lzvjeStaju se navodi i da analize USPNFT ukazuju na sumnju da glavni
izvor nelegalno stecenih sredstava koja se pokuSavaju "oprati” potice iz
internet prevara, trgovina finansijskim instrumentima (razne platforme
za trgovanje, binarnim opcijama, valutama itd.) trgovine narkoticima,
prometa nekretninama.

Takode, analiza prijavljenih sumnjivih transakcija, koje je Uprava
obradivala ukazuje da najvecdi dio sredstava koja se plasiraju kroz razlicite
forme, poticu sa off shore destinacija: Britanska Djevicanska Ostrva,
Sejseli, Panama, Marsalska ostrva i dr. lpak, svi ovi podaci nisu doveli do
znacajnijeg broja predmeta ni na drzavnom, a kamoli na lokalnom nivou.
Tako se u izvjestajima o radu Tuzilackog savjeta i drzavnih tuzilastava za
2017. i 2018. godinu moze uociti da postoji zabrinjavaju¢e mali broj

6'7 1zvjestaj o radu Uprave za sprje¢avanje pranja novca i finansiranje terorizma

68 Izvjedtaj o radu Uprave za sprje¢avanje pranja novca i finansiranje terorizma




pokrenutih predmeta za krivicno djelo pranje novca. Naime, u 2017
godini su zbog izvrSenja krivicnog djela - pranje novca drzavni tuzioci
odbacili prijave protiv 3 lica iz ranijeg perioda (iz 2016. godine), a u
2018. godini uopste nije bilo aktivnosti drzavnih tuzilastava u vezi sa
ovim krivicnim djelom. Posljedi¢no, i broj presuda je gotovo na nivou
statisticke greske jer je za osudujucu presudu zbog krivicnog djela
pranje novca neophodno utvrditi i da je novac pribavljen krivicnim
djelom.

Statistika je jo§ poraznija na lokalnom nivou gdje gotovo da uopste
nemamo presude osnovnih sudova povodom krSenja c&lana 268
Krivicnog zakonika tokom izvjeStajnog perioda. Iz ovog bi se moglo
sasvim pogresno zakljuciti da krivicnih djela vezanih za korupciju nema
na lokalnom nivou, a $to je sasvim suprotno realnosti o ¢emu cesto
izvjeStavaju i nezavisni mediji. Zato je neophodno da se uloze dodatni
napori od strane svih nadleznih institucija, kao i od pravnih lica koji
mogu imati udjela u pruzanju pomocdi otkrivanja pocinilaca krivi¢nih
djela pranja novca, da aktivnije i odlu¢nije udu u borbu protiv pranja
novca.

Antikorupcijske politike

nalokalnom nivou

i $ta pokazuje rengen?



s8lnz1 IfugipoB-

-le}
NOAIU wioujesjo| eu eijijod

ynyshiodnioyiyue iysouseyiyo euafdoud

Antikorupcijske politike
nalokalnom nivou

i Sta pokazuje rendgen?

Zakljuccei
ipreporuke

Borba protiv korupcije na lokalnom nivou zahtijeva slojevit pristup i kontinuiranu
komunikaciju sa gradanima. Lokalne samouprave su, po prirodi svojih nadleznosti,
gradanima najblizi servis i morale bi najdirektnije da odgovore na potrebe lokalnog
stanovnistva. To nije uvijek slucaj, a na efikasnost i kvalitet rada lokalnih samouprava
znacajno uticu i neeticke i koruptivne radnje kojima odredeni pojedinci ili grupe, uz
zloupotrebu javnih ovlasé¢enja i resursa, ostvaraju partikularnu korist.

Postojeci zakonodavni i uspostavljeni institucionalni okvir ne produkuju dovoljne
rezultate pa korupcija ostfaje izazov u svim sferama, ukljucujuéi i nivo lokalnih
samouprava. Obaveze preuzete u okviru pregovora sa Evropskom unijom, dominantno
kroz poglavlje 23 (Pravosude i temeljna prava), ne ispunjavaju se, a o njima se i dalje
neprecizno izvjestava. Evidentirana je i nespremnost nadleznih organa da dosljedno
sprovode zakon, ali i izostanak proaktivnosti u pronalazenju efektivnijih mehanizama za
borbu protiv korupcije. lako je velika odgovornost na vlastima na lokalnom nivou, treba
naglasiti da korupcija na lokalnom nivou nije samo lokalni problem, pa i borba protiv te
korupcije zahtijeva multisektorski i sveobuhvatan odgovor koji za sada izostaje.

Veoma je tesko pratiti realizaciju antikorupcijskih dokumenata na lokalnom nivou zbog
nedostupnosti izvjestaja. Planovi integriteta, kao novi mehanizam za sprije¢avanje
nastanka i razvoja koruptivnih ponasanja, u dosadasnjoj primjeni, se nisu pokazali
nefunkcionalnima. Takode, prilicne su diskrepance u onom sto se navodi u zvani¢nim
izvjestajima nadleznih organa i s$to zainteresovane neviadine ogranizacije, mediji,
gradani i drugi subjekti mogu utvrditi. Za polovinu crnogorskih opstina nisu dostupni
ni bazi¢ni dokumenti koji ukazuju na odabrani metod borbe protiv korupcije, ali i preko
kojih mozemo mieriti ucinak. Indikativno je da su ti dokumenti pripremani formalisticki
i tehnicki po dostavljenim modelima, a vecina mjera je opsteg karaktera bez jasno
postavljenih rokova za njihovu realizaciju. Ovaj lo$ pristup je ranije uocen uz ukazivanje
da to ne doprinosi dinamici i mjerljivosti rezultata, ali ocito o nije bila naucena lekcija.

Takode, nastavlja se tfrend nerealizovanja uglavnom kljuc¢nih mijera koje bi trebale
doprinijeti sprjecavanju korupcije na lokalnom nivou, kao s$to je to, na primjer,
zaposljavanje kadra sa odgovaraju¢om kvalifikacijom i popunjavanje sistematizovanih
radnih mjesta u odredenim organizacionim jedinicama. To indicira da planovi
integriteta kao novi mehanizam ne uspijevaju da razbiju sistem partijskog zaposljavanja
u opstinama, a $to je jedan od najsnaznijin uzroka i posljedica korupcije na lokalnom
nivou.

U izvjestajnom periodu, notiran je i zabrinjavaju¢e mali broj pokrenutih predmeta za
krivicna djela korupcije, a neka osnovna drzavna tuzilastva uopste nisu imala predmete




vezane za ovu vrstu krivicnih djela, pri ¢emu raste broj nerijeSenih prijava za visoku
korupciju. Broj presuda je gotovo na nivou statisticke greske, posebno kad je rije¢ o
procesuiranju korupcije na lokalnom nivou.

Preduslovi uspjesne borbe protiv korupcije su postojanje neupitne politicke volje,
funkcionalan antikorupcijski zakonodavni i institucionalni okvir, kao i kontinuirano,
dosliedno i sadrzajno sprovodenje strateskih dokumenata. Posljedi¢no, nedostatak
rezultata treba fraziti upravo upravo u nedostatku politicke volje, neefikasnosti
postavlienog sistema, ali i u odabranom formalistickom pristupu ovom pitanju od
strane nadleznih institucija na nacionalnom i na lokalnom nivou.

lzvodi iz izvjestaja DRI za tri crnogorske opstine (Cetinje, Budvu i Kolasin) predstavljaju
primjere neadekvatnog raspolaganja drzavnim novcem, iako ne u istim omijerima i
sa istima posljedicama. Kako bi se uticalo na preveniranje i borbu protiv korupcije na
lokalnom nivou, potrebno je i jacanje kapaciteta DRI da sprovodi intfenzivnije godiSnje
revizije zavrsnih racuna svih opsting, ali i edukacija kadrova koji rade na finansijsko-
ekonomskim poslovima u ops$tinama. Takode, DRI mora postati proaktivnija a njena
uloga se ne moze zavrSavati stidjivim postavljanjem izvjestaja na sajt bez proaktivne
prezentacije istih u javnosti i procesuiranja prema TuZzilastvu.

Na nacionalnom nivou, a vezano i za lokalni nivo, potrebno je pristupiti punoj
digitalizaciji procesa javnih nabavki, dosliednoj primjena najavljene elektronske
fiskalizacije, profesionalizaciji upravijanja kompanijama u drzavnom vlasnistvu, kao i
obezbijedenju transparentnosti buducih projekata privatno-javnog partnerstva.

Tuzilastvo i ASK moraju dati potreban pecat borbi protiv korupcije, bez selektivnosti
i inertnosti koja danas karakteriSe njihov rad. U tom kontekstu, neophodno je
jasnije definisati kontfrolne nadleznosti ASK-a kada su u pitanju godisnji izvjestaji o
sprovodenim mijerama u borbi protiv korupcije na lokalnom nivou, ali i unaprijediti
struénu podrsku i preporuke radnim tijelim od strane ASK-a. Kao preduslov za
povecanje fransparentnosti i kvaliteta lokalnih akcionih planova i planova integriteta,
mora se jacati institut sankcije i uciniti ucestalim kazne za nosioce aktivnosti koji ne
postuju svoje obaveze na lokalnom nivou.

Posebno je vazno ojacati mehanizme za infernu inspekciju unutar organa javne
uprave kroz poboljSanje saradnje sa organima nadleznim za sprovodenje zakona.

U zakonodavnom dijelu, potrebno je prosiriti krug poslova koje mogu da rade drzavni
funkcioneri na nacin da se u ovaj krug poslova uvrsti i "naknada po osnovu ucesca u
medunarodnim projektima koje finansira Evropska unija". Preporuka je i da se pojam
"lica koje je povezano sa javnim funkcionerom" detaljnije definiSe na nacin da se
u postoje¢u odredbu doda da on obuhvata i ,,ostale osobe koje se prema drugim
osnovama i okolnostima opravdano mogu smatrati interesno povezani s javnim
funkcionerom"

Generalno, neophodno je zakonskim putem osnaZiti obavezu svih drZzavnih organa
da prijavijuju koruptivna krivicna djela i uficati na sud da u sto kra¢im postupcima
rieSava ovu vrstu predmeta.

Antikorupcijske politike

nalokalnom nivou
i $ta pokazuje rendgen?
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