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1.UVOD

Uloga skupstine opstine u borbi protiv korupcije na lokalnom
nivou je nezaobilazna, iako ni danas nije priblizno onakva kakva
bi trebalo da bude. Proces decentralizacije je trajan proces koji
mora biti pod stalnim nadzorom javnosti, i sa kona¢nim ciljem
uspostavljanja odrzivog sistema borbe protiv korupcije. Takav
sistem treba da sustinski zamijeni aktuelni populisticko-tribunski
pristup toj borbi koji ne proizvodi mjerljive rezultate.

Postavlja se pitanje: zasto gradani i gradanke sebe dozivljavaju kao
nedovoljno uticajne u odnosu na svoje predstavnike/ce koje biraju
na izborima? Paradoksalno je da se gradani i gradanke osjecaju
nemo¢no u odnosu na svoje predstavnike/ce, iako je upravo
Zakon o lokalnoj samoupravi javnu raspravu na lokalnom nivou
uveo kao obaveznu. Dodatno, normiran je ¢itav set propisanih
mogucnosti za ucesc¢e gradana i gradanki u donosenju odluka.
Medutima, situacija u praksi se nije znacajnije promjenila, kao ni
percepcija o mogucnosti ostvarivanja potrebnog uticaja. Uzrok
prvo treba traziti u samim gradanima i gradankama, a nakon
toga u demokratskim institucijama i predstavnicima/cama koji u
njima sjede. Naime, ovako postavljena realnost je plodna osnova
za pojavu raznih oblika korupcije na lokalnom nivou.

Sljedece klju¢no pitanje je: u kojoj mjeri je lokalni parlament, sa
svojim neposrednim legitimitetom, sustinska vlast na lokalnom
nivou koja bitno uti¢e na drustveni i ekonomski razvoj opstine?
Demokratija se ne sastoji samo od izbornog procesa, ona
podrazumijeva i demokratske institucije, aktivno ukljucivanje




gradana i gradanki, informisanu javnost, aktivan civilni sektor,
puni razvoj kontrolne funkcije lokalnog parlamenta.

Projekat Korupcija na lokalnom nivou - nulta toletancija’
predstavlja doprinos uspostavljanju sistema borbe protiv korupcije
na lokalnom nivou. Polaze¢i od toga da skupstina opstine
mora imati klju¢nu ulogu u ovom sistemu i locirajuci nesporno
najvece rizike za pojavu korupcije kao $to su javne nabavke,
javno privatno partnerstvo, zaposljavanje, urbanizam i politicku
korupciju, projekat je napravio osnov za dalju normativnu i
prakti¢nu razradu zahtjevne i neizvjesne borbe protiv korupcije
na lokalnom nivou.?

Ova studija akcenat stavlja na normativnu i prakticnu ulogu
skupstine opstine sa namjerom da se ukaze na znacaj unaprijedenja
kontrolne uloge skupstine opstine u odnosu na lokalne izvr$ne
organe, a posebno pracenje realizacije lokalnog budzeta.

1 Projekat sprovodi Centar za gradansko obrazovanje (CGO), u saradnji sa Institutom
alternativa (IA), NVO Bonum iz Pljevlja i NVO Nada iz Herceg Novog, uz podrsku Evropske
unije i sufinansiranje Norveske kraljevske ambasade

2 Projektom je obuhvaceno 14 crnogorskih opstina: Bar, Budva, Cetinje, Danilovgrad, Herceg
Novi, Kolasin, Kotor, Mojkovac, Niksi¢, Pljevlja, Pluzine, Podgorica, RoZaje i Tivat.




2. SKUPSTINA OPSTINE U ZAKONU O
LOKALNOJ SAMOUPRAVI

Skupstina opstine je predstavnicki organ gradana i gradanki lokalne
samouprave. Zakon predvida da gradani i gradanke biraju svoje
predstavnike/ce (odbornike/ce) na osnovu slobodnog, opsteg,
jednakog i neposrednog birackog prava. Skupstina opstine se bira
na vrijeme od cetiri godine i inicijalno ima 30 odbornika/ca, i jo$
po jednog odbornika/cu na svakih 5000 biraca. Tako, na primjer,
Skupstina Glavnog grada sada ima 59 odbornika/ca, dok je Skupstini
opétine Pluzine 30 odbornika/ca. To ¢ini skupstinu opstine organom
sa neposrednim i najve¢im legitimitetom koji bi trebalo da garantuje
mogucnost pune kontrole rada izvr$ne vlasti.

U odnosu na propisane nadleznosti, skupstina opstine ima klju¢nu,
strateSku ulogu za pravce razvoja jedne lokalne zajednice jer usvaja
dokumente od vaznosti za ukupno funkcionisanje odredene lokalne
samouprave (stutut, odluke, akte).” Skupstina donosi statut; opstinske
propise i druge opste akte; planove i programe razvoja opstine; lokalna
planska dokumenta; planove uredenja prostora; budzet i zar$ni racun
budzeta; plan kapitalnih pobolj$anja i investicionu politiku; utvrduje visinu
opstinskih poreza, taksi i naknada; raspolaze imovinom; utvrduje uslove
za osnivanje mjesnih zajednica; razmatra izvjestaje predsjednika opstine;
raspisuje referendum za teritoriju opstine ili dio njene teritorije; odlucuje o
gradanskoj inicijativi; osniva javne sluzbe i dr.*

3 Statut je osnovni akt kojim se ureduje organizacija, rad i na¢in ostvarivanja lokalne samouprave.
Odlukom se odlu¢uje o pravima i obavezama gradana i gradanki, osnivaju javne sluzbe i
odlu¢uje o drugim pitanjima. Skup$tina moze donositi i akte u formi rijesenja, zakljucaka,
povelja i preporuka.

4 Zakon o lokalnoj samoupravi, “SLlist” br.4 2/03, 28/04, 75/05, 13/06, 88/09, 03/10, 73/10, 38/12,
10/14; ¢lan 45




No, u realnosti najveca koncentracija mo¢i i novca, odnosno
monopola i diskrecije u donosenju odluka, je u u izvr$noj vlasti, $to
otvara ogroman prostor i rizik za pojavu korupcije. Stoga, jacanje
kapaciteta skupstine opstine sa naglaskom na kontrolne mehanizme
treba da bude prioritet u razvoju sistema borbe protiv korupcije na
lokalnom nivou.

Nadleznosti skupstine opstine su od sustinske vaznosti za stvaranje
povoljnog drustvenog ambijenta koji je neophodan za efikasnu i
efektivinu borbu protiv korupcije. Nacin realizovanja propisanih
nadleznosti doprinosi kreiranju pozitivnog ili negativnog drustvenog
ambijenta koji svoje izraze dobija u nepovjerenju gradana i
gradanki u institucije na lokalnom nivou, izostanak gradanske
inicijative, iskljucenost gradana i gradanki iz procesa donosenja
odluka, formalizovanje javne rasprave. Ovakva situacija je krajnje
destimulativna za uspostavljenje sistemske osnove u borbi protiv
korupcije. Kad se ovom doda volonterski angazman odbornika/ca,
koji u prosjeku jednom mjesecno ima sjednicu skupstine opstina na
kojoj prosjecno ima oko dvadeset tacaka dnevnog reda sa stotinama
strana materijala, slika postaje jos sloZenija.

Tako, umjesto da bude mjesto rigorozne kontrole rada i zakonitosti
izvr$nog organa opstine, primarno predsjednika/ce opstine, lokalni
parlament je u sadasnjoj postavci samo servis za legitimisanje
prijedloga akata, kapitalnih projekata, raspolaganja imovinom,
urbanistickih planova, koje inicira izvrsni organ.

Zbog racionalnog i efikasnog vr$enja poslova iz nadleznosti skupstine
opétine, obrazuju se odbori i savjeti, kao stalna radna tijela, a mogu
se obrazovati i komisije kao povremena radna tijela. Za clanove/ce
odbora imenuju se odbornici/e, dok za ¢lanove/ce savjeta i komisija
pored odbornika/ce mogu se imenovati i druga lica. Najznacajniji je
rad odbora za finansije i budzet i odbora za urbanizam i planiranje
prostora. Ovi odbori razmatraju nesporno najveci broj pitanja ciji
karakter nosi visok rizik od pojave korupcije. Investicije, donosenje
planskih dokumenata (planiranje prostora, ucrtavanje objekata,




bazi¢ni gabariti objekata, spratnost kao osnova za gradevinsku
dozvolu, itd.), razmjer tekuceg i kapitalnog budzeta, nivo zarada u
lokalnoj upravi i javnim sluzbama - sve su to pitanja ranjiva na pojavu
korupcije, i to prvenstveno politicku, pa onda i druge oblike korupcije.
Kao i u skupstini opstine, i u radnim tijelima ve¢inu ¢ini struktura
koja je dobila izborni legitimitet za formiranje vlasti, a praksa prati
pravilo da se u skoro svim pitanjima koje inicira izvr$ni organ snagom
politicke vec¢ine donosi odluka. Tako javni interes postaje taoc
partijskog interesa, odnosno vladajuce politicke strukture.

Skupstina opstine ima predsjednika/cu, koji se bira iz reda odbornika/
ca, a Cija je funkcija po pravilu volonterska. To znaci da jedino
odbornik/ca koji postane predsjednik/ca skupstine opstine moze biti
profesionalno angazovan/a u predstavnickom organu. Kandidata/
kinju za predsjednika/cu mora predloziti najmanje jedna tre¢ina
ukupnog broja odbornika/ca, a da bi i postao predsjednik/ca za njega/
nju mora glasati ve¢ina od ukupnog broja odbornika/ca. Predsjednik/
ca skupstine saziva i predsjedava sjednicama, rukovodi njenim radom
i stara se realizaciji njenih odluka i akata. Nadleznost predsjednika/ce
skupstine da se stara o realizaciji njenih odluka i akata bi mogla biti
od velikog znacaja za unaprijedenje kontrolne funkcije skupstine, ali u
zakonu je ostala nerazradena i nedorecena.

Skupstina opstine ima sekretara/ku, koji se imenuje na prijedlog
predsjednika skupstine. Sekretar/ka obavlja stru¢ne poslove, mora
imati zavr$en pravni fakultet, polozen stru¢ni ispit za rad u drzavnim
organima i najmanje pet godina radnog iskustva. Nacin i postupak
razrijeSenja sekretara/ke ureduje se statutom.

Statutom opstine koji donosi skupstina opstine propisuju se prava
i duznosti opstine i nac¢in njihovog ostvarivanja, poslovi i nacin
odlucivanja lokalnog stanovnistva, nacin i uslovi vrSenja sopstvenih
poslova, nacin vrSenja nadzora nad radom organa opétine i javnih
sluzbi, nacin obezbjedenja javnosti rada organa i javnih sluzbi,
finansiranje i druga pitanja od znacaja za funkcionisanje lokalne
samouprave.




Skupétina opstine mora sustinski dobiti poziciju koju joj formalno
daju zakonske norme. Medutim, da bi se to i stvarno desilo neophodan
preduslov je sveobuhvatna analiza poloZaja odbornika/ca u sistemu
lokalne samouprave, kao i odnosa skupstine i predsjednika/ce opstine
u svijetlu artikulacije partijskih interesa.

Skupstina opstine ne smije biti losa kopija drZavnog parlamenta,
vec stoZer razvoja jedne lokalne zajednice i kljucni kontrolor izvrsne
viasti na lokalnom nivou u liku predsjednika/ce opstine.




3. POLOZAJ I ZNACA] ODBORNIKA/CA

Odbornik/ca je kao, i predsjednik/ca opstine, predlagac¢/ica akata koje
razmatra skupstina opstine. No, ova zakonska mogucnost u praksi
skoro da i nije zazivjela. Isto se odnosi i na mogucnost da, ako se
prikupi potreban broj gradana i gradanki, oni/e mogu predloziti tacke
dnevnog reda (odredenog pitanja za koje smatraju da ga je potrebno
razmotriti na sjednici skupstine).

Prava i duznosti odbornika/ca blize su uredena statutom opstine.
Odbornik/ca ima pravo i duznost da ucestvuje u radu skupstine i
njenih radnih tijela, predlaze skupstini razmatranje pitanja iz njene
nadleznosti, podnosi predloge za donosenje odluka i drugih akata,
postavlja pitanja u vezi sa radom organa opstine. Odbornik/ca moze
da ucestvuje i u radu radnih tijela u kojima nije ¢lan/ica, bez prava
odlucivanja.

Odbornik/ca ima pravo da trazi obavjestenje od predsjednika/ce
skupstine, predsjednika/ce radnog tijela i sekretara/ke skupstine o
pitanjima koja se odnose na poslove iz okvira prava i duznosti organa
opétine koja su mu potrebna radi ostvarivanja funkcije odbornika/ce.
Nadlezni organ je duzan da dostavi pisani odgovor u roku od deset
dana. U vr$enju funkcije odbornika/ca sluzba skupstine obezbjeduje
uslove potrebne za ostvarivanje funkcije odbornika/ca.

Lako je primjetiti da je polozaj odbornika/ca skoro identi¢an polozaju
poslanika/ca, kao i da normativni okvir nudi brojne mogu¢nosti za
pokretanje inicijative i vrSenje kontrole. Ali, treba skrenuti paznju na
status odbornika/ca, odnosno na njihov iskljucivo volonterski angazman,
$to bitno utice na naglaseno slabo koris¢enje normativnoh moguénosti.




Takode, ne treba zanemariti polozaj i status odbornika/ca u partiji iz koje
dolazi, kao i realnu poziciju i uticaj u partijskoj strukturi, od cega cesto
zavisi 1 odluka o nekoj inicijativi ili nivou angazmana kao odbornika/ce.
Tako je mandat odbornika/ca formalno slobodan, bitno zavisi od odluka
centralnih organa partije. Problem sa slobodnim mandatom odbornika/
ca postao je aktuelan kroz praksu prelazenja iz jedne partijske strukture u
drugu radi obezbjedenja vrSenja vlasti, $to nosi elemente politicke korupcije
ubrojnim primjerima.’ Sa druge strane, odbornici/e su naj¢es¢e sputani da
djeluju mimo diktata partije, iako imaju formalno slobodan mandat.

Dodatni mehanizam koji afirmiSe kontrolnu funkciju odbornika/ca,
kao nekoga ko moze kontinuirano da prati, nadzire i problematizuje
rad predsjednika/ce opstine, glavnog administratora/ke, lokalne uprave,
javnih stuzbi, itd. je institut odbornickog pitanja. Odbornik/ca ima pravo
da postavi odbornicko pitanje na sjednici skupstine predsjedniku/ci
skupstine, predsjedniku/ci opstine, glavnom administratoru/ki, starjesini
organa lokalne uprave, rukovodiocu javne sluzbe i drugih organizacija
diji je osnivac opstina. Odbornicko pitanje se postavlja u pisanoj formi,
a odbornik/ca ima pravo da na sjednici skupstine postavi najvise dva
odbornicka pitanja.®

Institut odbornickog pitanja je potencijalno jedan od najefikasnijih
mehanizama za uspostavijanje kontrolne uloge skupstine opstine. Ali, da
bi i sustinski dao rezultat, kad god za to postoji osnov, odbornicko pitanje
mora biti nastavlieno dodatnim provierama rada i funkcionisanja
opstinske uprave i javnih sluzbi od strane nadleznih organa.

3.1 Konflikt interesa kod odbornika/ca

Kako funkcija odbornika/ca nije profesionalizovana, ¢esto se desava da
isti zauzimaju odgovorne ili rukovodece pozicije u opstinskim javnim

5 Djonovi¢, Nikola, Uticaj politicke korupcije na proces donosenja odluka na lokalnom nivou,
Centar za gradansko obrazovanje, Podgorica, 2014.

6 Kao osnov za prikaz polozaja odbornika/ca u sistemu lokalne samouprave kori$¢ena su
normativna rjeSenja Statuta Glavnog grada (“SL. list RCG - opstinski propisi’; br. 28/06, 39/10,
18/12)




sluzbama, ustanovama, privrednim drustvima i javnim preduze¢ima
na nivou lokalne samouprave.” To otvara pitanje da li odbornici/e mogu
vrsiti kontrolu poslovanja istih kroz zavr$ni racun budzZeta, polugodisnje
izvjestaje o izvrSenju budzeta i izvjestaje javnih sluzbi i preduzeca.

Zakon o sprecavanju konflikta interesa ovo definise na sljede¢i nacin:
"Poslovi predsjednika i potpredsjednika opstine i glavnog administratora
nespojivi su sa funkcijom odbornika i clanstvom u organima upravijanja
javnih sluzbi ciji je osnivac jedinica lokalne samouprave. Poslovi starjesine

organa lokalne uprave i rukovodilaca javnih sluzbi ¢iji je osnivac jedinica
lokalne samouprave nespojivi su sa funkcijom odbornika i clanstvom u
organima upravljanja javnih sluzbi.
Lica iz stava 1 ovog clana ne mogu biti angaZovana od javnih sluzbi,
pravnih i fizickih lica za obavljange bilo kojih poslova koji su povezani
sa poslovima organa lokalne samouprave i u funkciji su ostvarivanja
njihovih prava i interesa pred lokalnim organima.”®

Ovako postavljena norma o konfliktu interesa nema punu svrhu naziva
koji nosi, a zakonodavac ne shvata sustinsku ulogu odbornika/ca, posebno
u dijelu prenosenja brojnih ovlas¢enja sa drzavnog na lokalni nivo, kako
trenutno tako i u perspektivi. Naime, upravo ¢e se na lokalnom nivou
morati uspostavljati sistem pune kontrole i sprijecavanja konflikta interesa,
$to je sada izostalo.

7 Brojni primjeri odbornika/ca koji zauzimaju rukovodece pozicije u opstinskim javnim
sluzbama mogu se vidjeti na sajtu Komisije za sprecavanje sukoba interesa, http://www.
konfliktinteresa.me/funkcioneri/opstinski funkcioneri.htm

8 Zakon o lokalnoj samoupravi, SLlist br.42/03, ¢lan 91




4. ODNOS SKUPSTINE OPSTINE I
GRADONACELNIKA/CA 5
(PREDSJEDNIKA/CA OPSTINE)

Problem funkcionisanja lokalne samouprave u dijelu u¢inkovite borbe
protiv korupcije na lokalnom nivou je i neadekvatan odnos skupstine
opétine i gradonacelnika/ce. U tom odnosu kojim dominira partijska
lojalnost deblji kraj izvlaci skupstina opstine i njena kontrolna
funkcija, jer skupstinska ve¢ina skoro po pravilu glasa za prijedloge i
inicijative gradonacelnika/ce.

Normativno skupstina ima primat nad gradonacelnikom/com,
ali praksa ¢ini suprotno, jer te norme ostaju u sjenci partijskih
interesa. Skupstina opstine bira gradonacelnika/cu tajnim glasanjem
na prijedlog najmanje jedne cetvrtine odbornika. U trci za izbor
gradonacelnika/ce moze ucestvovati vise kandidata, a izabran je onaj/
ona ko dobije ve¢inu glasova od ukupnog broja odbornika/ca.

Normativno gledano odnos skupstine opstine i gradonacelnika/
ce je strogo diferenciran. Gradonacelnik/ca, kao izvr$ni organ sa
svojim timom i sluzbama, sprovodi strateSke dokumente koje je
usvojila skupstina, a skupstina vrsi nadzor nad sprovodenjem. Klju¢ni
mehanizmi nadzora su usvajanje zavr$nog racuna budzeta lokalne
samouprave i podnoSenje izvjestaja o radu gradonacelnika/ca koji
skupstina opstine razmatra. U praksi, to su suvoparne skupstinske
rasprave koje ne donose kvalitet, sa ustaljenom Semom u kojoj
opozicioni odbornici/e kritikuju, a odbornici/e vladajuce strukture
uglavnom cute i cekaju glasanje. Ovdje postoji znacajan prostor za
unaprijedenje postojece prakse i polozaja skupstine opstine.




Zakon o lokalnoj samoupravi propisuje “opstina stvara uslove,
podstice i pomaze uces¢e lokalnog stanovniStva u ostvarivanju
lokalne samouprave putem razlicitih oblika uce$¢a stanovnistva u
izja$njavanju i odluc¢ivanju o poslovima od zajednickog interesa.”

Gradani i gradanke ne prepoznaju da je ijedna lokalna samouprava
stvorila ili da stvara uslove predvidene navedenom normom."
A upravo stvaranje uslova koji podsticu i pomazu lokalnom
stanovnistvu u ostvarivanju lokalne samouprave je osnovni cilj
efikasne i efektivne lokalne viasti.

Oblici neposrednog ucesca gradana i gradanki u izjasnjavanju i
odlu¢ivanju su: inicijativa, gradanska inicijativa, zbor gradana,
referendum (mjesniiopstinski) i drugiobliciizjasnjavanjaiodlucivanja
utvrdeni statutom. Norma predvida jo$ i da statut lokalne samouprave
moze unaprijediti zakonski predvidene oblike. Odbornici/e bi mogli
dati znacajan doprinos zazivljavanju normativno predvidenih oblika
neposrednog ucesca gradanai gradanki. Njihov proaktivniji pristup, sa
osmisljenom kampanjom za povecanje transparentnosti rada izvrsne
vlasti nalokalnom nivou, bio bi ohrabrenje da odredena argumentacija
gradana i gradanki moze biti prihvac¢ena od strane donosioca odluka.
Svakako je jasno da odbornicima/cama u normativnom smislu
ni$ta ne Steti da zauzmu proaktivan stav u odnosu na potrebu vece
transparentnosti i priblizavanja materije zavr$nog racuna, izvjestaja
o radu gradonacelnika/ce, izvjestaja javnih sluzbi, u odnosu prema
gradanima i gradankama na lokalnom nivou.

9 Zakon o lokalnoj samoupravi, ¢l. 99, st.1, “SL list RCG’, br. 42/03, 28/04, 75/05, 13/06, 88/09,
03/10,73/10, 38/12, 10/14

10 Panel diskusije koje su organizovane tokom realizacije projekta na teme: javne nabavke,
javno-privatna partnerstva, urbanizam, lokalni parlamenti, politicka korupcija. Panel diskusije
su organizovane u Rozajama, Kotoru, Budvi, Kolasinu i Podgorici tokom 2013. i 2014.godine.




5. PROCES USVAJANJA LOKALNOG BUDZETA I
KARAKTER RASPRAVE 0 ZAVRSNOM RACUNU
U SKUPSTINI OPSTINE

Ukupni rashodi lokalnih samouprava u toku 2013.godine iznosili
su 213,41 miliona eura, ili vise od 14% ukupne javne potrosnje u
Crnoj Gori."!

Na koji nacin se trosi ovaj znacajan dio javnih sredstava staraju se
mnogi organi i institucije. U prvom redu, to je Ministarstvo finansija,
zatim Drzavna revizorska institucija (DRI), kao i same lokalne vlasti
kroz unutradnju reviziju u okviru sistema unutrasnjih finansijskih
kontrola u javnom sektoru (PIFC) i angazovanje komercijalnih
revizora za kontrolu zavr$nog racuna budzeta.

Ipak, kljucnu odgovornost za nadzor nad budzetom lokalnih
samouprava snosi skupstina opstine, koja usvaja odluku o budzetu i
zavr$ni racun budzeta, time direktno odobravajuci plan rada lokalne
izvréne vlasti i izvjestaj o njegovom sprovodenju. Skupstina opstine,
prema Zakonu o finansiranju lokalne samouprave, obavlja nadzor
nad izvr$enjem budZeta i namjenskim kori$¢enjem sredstava koja se
budzetom rasporeduju za pojedine namjene.'

Podaci o finansijskom poslovanju opstina koje objavljuje DRI ukazuju
da je na lokalnom nivou prisutan niz problema. Imajuci u vidu visinu

11 Izvor: Ministarstvo finansija, Bilten XXXI, dostupan na adresi: http://www.mif.gov.me/
vijesti/138237/Ministarstvo-finansija-objavilo-Bilten-XXXT.html

12 Clan 69, Zakon o finansiranju lokalne samouprave, “Sl. list RCG’, br. 42/03, 44/03, “SI. list
Crne Gore’, br. 05/08, 51/08, br. 74/10




sredstava kojima na godi$njem nivou raspolazu lokalne samouprave
u Crnoj Gori, nesporan je znacaj adekvatnog kontrolisanja planiranja,
izvrenja i revizije budZeta na lokalnom nivou.

Kako stvari trenutno stoje, skupstine opstina imaju znacajne
nadleznosti, ali premalo uticajakadaje rije¢ o kontrolilokalnih budzeta.
Na putu ka djelotvornom nadzoru nad budzetom, kao prepreke stoje
kratki rokovi za razmatranje budzeta, neprofesionalizovan status
odbornika/ca, nedostatak kapaciteta za temeljnu analizu budzeta,
nezainteresovanost za koris¢enje informacija koje pruzaju izvjestaji
DRI u vrienju kontrole, nedostatak veze sa unutrasnjom revizijom
i brojni problemi u nac¢inu na koji se odvija komercijalna revizija
zavr$nog racuna.

5.1 Planiranje budzeta

Skupstina opstine nema definisanu ulogu u procesu formulacije i
planiranja budzeta. Kao i na centralnom nivou,”® ovaj proces je u
iskljucivoj nadleznosti izvrsne vlasti. Prijedlog odluke o budzetu
utvrduje predsjednik/ca opstine, koji ima zakonsku obavezu da
prijedlog dostavi Skupstini opstine do kraja novembra tekuce godine."*
Skupstina opstine usvaja odluku o budzetu prostom vec¢inom glasova,
a ako se odluka ne donese do kraja tekuce godine, donosi se odluka o
privremenom finansiranju koje moze trajati najduze tri mjeseca.

5.2 Nova uloga Ministarstva finansija u
usvajanju budzeta

Prema novom"™ Zakonu o budzetu i fiskalnoj odgovornosti,
Ministarstvo finansija je ukljuceno u fazu prije usvajanja prijedloga

13 Za vise informacija o transparentnosti i participativnosti budzetskog ciklusa na centralnom
nivou, vidjeti izvjestaj Instituta alternativa, “Skupstina i organizacije civilnog drustva —partneri
u kontroli budzeta’, http://institut-alternativa.org/skupstina-i-organizacije-civilnog-drustva-
partneri-u-kontroli-budzeta/

14 Tbid, Clan 42, stav 1

15 U aprilu 2014.godine je Skupstina Crne Gore usvojila Zakon o budzetu i fiskalnoj
odgovornosti koji je zamijenio dotadasnji sistemski Zakon o budzetu




odluke o buzetu - dakle, prije nego $to prijedlog bude dostavljen
skupstini opstine.

Nadlezni organ je sada u obavezi da, prije usvajanja prijedloga Odluke
o budzetu i njenog dostavljanja skupstini opstine, dobije pozitivno
misljenje Ministarstva finansija na predlozeni nivo i strukturu
potrosnje, politiku zarada, kapitalne izdatke i izvore finansiranja i novi
budzetski gotovinski suficit, odnosno, deficit.'® Ukoliko je misljenje
negativno - skupstina opstine ne moze usvojiti odluku o budzetu.

Ova novina kojom se znacajno povecava uloga centralnog nivoa vlasti
u funkcionisanju lokalnih samouprava motivisana je, prije svega,
niskim nivoom fiskalne discipline koji je karakterisao poslovanje
lokalnih samouprava u dosadasnjem periodu.

Za same skupstine opstina, obavezujuce misljenje Ministarstva
finansija moze sluziti kao jo$ jedan izvor podataka za formiranje
miSljenja o prijedlogu budzeta, posto je zakonskim okvirom
definisano da se skupstini opstine, uz prijedlog odluke o budzetu,
dostavlja i pomenuto misljenje."”

Ova novina namece i dodatna ogranicenja u, ionako kratkim
rokovima, koja mogu uciniti da se prijedlog budzeta dostavlja
skupstini opstine jo$ kasnije. Kako je Zakon tek usvojen, rjesenje jo$
uvijek nije testirano u praksi i stoga nije poznato kako e se postupati
i da li samo Ministarstvo finansija ima kapacitete da blagovremeno
odgovori na prijedloge budzeta svih opstina.

5.3 Privremeno finansiranje

Privremeno finansiranje uslijed neblagovremenog usvajanja buzeta
za narednu godinu je ucestala praksa u crnogorskim opstinama.
Tokom 2014. godine, skoro tre¢ina opstina u Crnoj Gori je u pribjegla

16 Clan 35. Zakona o budzetu i fiskalnoj odgovornosti, “Sl. list Crne Gore”, br. 20/14
17 Clan 43, Zakon o finansiranju lokalne samouprave, “Sl. list RCG”, br. 42/03, 44/03,
05/08, 51/08, 74/10




privremenom finansiranju, iz razloga sto budzet za 2014. godinu nije
usvojen do kraja 2013. godine.

U lokalnim samoupravama Cetinje, Ulcinj, Plav, Mojkovac, Berane,
Andrijevica odluka o budzetu za 2014.godinu usvojena je tek u martu
godine na koju se budzet odnosi, uz tri mjeseca privremenog finansiranja.

Prirodu rasprave o budzetu u skupstini opétine ilustruje i podatak da je
usvajanje budzeta vrlo esto tek jedna od brojnih tacaka na dnevnom redu
sjednice skupstine opstine." Karakteristican je primjer opstine Niksi¢, u
kojoj je budzet za 2013.godinu usvojen kao jedna od 39 tacaka na dnevnom
redu,” a budzet za 2014. na sjednici sa jo§ 27 tataka dnevnog reda.*”

5.4 Rebalansi budZeta i njihovo kasno usvajanje

U slucajevima kada tokom fiskalne godine dode do smanjenja planiranih
prihoda ili povecanja planiranih rashoda vrsi se izmjena budzeta.” Izvr$na
vlast priprema prijedlog odluke o izmjenama i dopunama odluke o
budzetu, odnosno, rebalans budzeta, koji se dostavlja skupstini opstine na
usvajanje.

Praksa usvajanja rebalansa je vrlo cesta u crnogorskim opstinama i koristi
se uglavnom za pokrivanje tragova loseg planiranja budzeta, posebno
nerealno postavljenih ciljeva na prihodnoj strani. Rebalansi se gotovo
isklju¢ivo usvajanju na samom kraju godine na koju se budzet odnosi,
najces¢e u novembru ili decembru, Sto sliku nerealnog planiranja u
lokalnim samoupravama upotpunjuje i neblagovremenom analizom
konacne slike budzeta. U takvoj situaciji, odluka o budzetu prestaje

18 Podatak sa konsultativnih sastanaka sa predstavnicima lokalnih vlasti, odbornika i lokalnih
NVO, odrzanih u periodu 01-31. jul 2013. godine u 14 lokalnih samouprava u Crnoj Gori

19 Treca sjednica Skupstine Opstine Niksi¢-23.05.2013.godine, http://niksic.me/lokalna-
uprava/skupstina-opstine/sjednice-skupstine/treca-sjednica-skupstine-opstine-niksic-23-05-
2013-godine/

20 Sesta sjednica Skupstine Opstine Niksi¢-27.12.2013.godine, http://niksic.me/lokalna-
uprava/skupstina-opstine/sjednice-skupstine/sesta-sjednica-skupstine-opstine-niksic-27-12-
2013-godine/

21 Clan 45, Zakon o finansiranju lokalne samouprave, “Sl. list RCG’, br. 42/03, 44/03, 05/08,
51/08, 74/10




da bude realan instrument planiranja i pouzdan indikator, ve¢ samo

okvirni plan koji ¢e se neizbjezno mijenjati.

Datum usvajanja  Budzet za Budzet za Budzet za
rebalansa 2011. 2012. 2013.
Berane 22.12.2011. 13.11.2012. /
Podgorica 01.12.2011. 29.11.2012. /
Herceg Novi 30.11.2011. 22.11.2012. 26.11.2013.
Rozaje 10.11.2011. 29.11.2012. 19.11.2013.
Budva 15.11.2011. 11.12.2012. 05.11.2013.
Kotor 29.11.2011. 05.12.2012. /
Zabljak 27.12.2011. 26.12.2012. 24.10.2013.
Kolasin 23.12.2011. 26.12.2012. 27.12.2013.
Ulcinj / 21.12.2012. /
Plav / / 31.12.2013.
Savnik 23.12.2011. / /
Danilovgrad 29.11.2011. / /

5.5 Kasno usvajanje zavr$nih racuna

Prijedlog zavr$nog rac¢una budzeta utvrduje predsjednik opstine,
koji potom prijedlog dostavlja skupstini opstine do kraja maja
tekuce godine.” “Po isteku godine za koju je budzet donesen,
skupstina opstine donosi zavr$ni ra¢un budzeta’,* koji se dostavlja
na uvid Ministarstvu finansija u roku od 30 dana od usvajanja.

Za budzetsku transparentnost i uspjesnu kontrolu budzeta, jedan
od klju¢nih uslova je blagovremeno objavljivanje informacija.
Zavrsni racun je, kao konacna slika izvr$enja budzeta, najvazniji
instrument za kontrolu lokalnih budzeta i predstavlja klju¢ni
budzetski dokument preko kojeg odbornici/e i gradani i gradanke

22 Clan 56, Zakon o finansiranju lokalne samouprave, “SL list RCG”, br. 42/03, 44/03,
05/08, 51/08, 74/10
23 Ibid, Clan 55, stav 1




ostvaruju uvid u finansijske tokove opstine.

Skupstine opstina mahom sa velikim zakasnjenjima usvajaju zavr$ne
racune budzeta, $to je uslovljeno dinamikom rada izvr$ne vlasti koja krsi
zakonski rok za dostavljanje prijedloga zavr$nog racuna skupstini.

Tako je krajem avgusta 2013.godine, tek deset opstina usvojilo zavr$ni
rac¢un budZeta za 2012. godinu,* a dvije opstine (Plav i Budva) to su ucinile
tek u drugom kvartalu 2013. godine.” Takva situacija nije izuzetak: ove
opstine su i zavr$ne ra¢une budzeta za 2011. godinu, usvojili tek pocetkom
2013. godine.

Skoro da je sasvim beskorisno krajem tekuce godine raspravljati o
finansijama iz prethodne godine. Kasnim razmatranjem zavr$nog racuna
u vecini opstina se obesmisljava svrha njegovog usvajanja od strane
lokalnog parlamenta, tj. kontrole budzeta od strane odbornika/ca.

Razlozi za ovakvu situaciju su brojni i idu od krenja rokova od strane
lokalnih izvr$nih vlasti, kasnjenja u angaZovanju komercijalnog revizora
za reviziju zavrsnog racuna, preko nezainteresovanosti odbornika/ca za
budzetska pitanja do nedostataka u zakonskom okviru koji ne podsticu
transparentnost budzeta.

Prema Zakonu o finansiranju lokalne samouprave, lokalne vlasti su
obavezne da do kraja maja tekuc¢e godine skupstini opstine predaju
prijedlog zavr$nog racuna opstine za prethodnu godinu.

Na Zalost, zakonski okvir ne propisuje rok za usvajanje zavrsnog
racuna budzeta od strane lokalnog parlamenta.

Zakonski okvir, takode, ne predvida ni obavezu lokalnih vlasti da u
toku godine izvjestava skupstinu opstine o izvrsenju budzeta, $to znaci

24 Saopstenje: Kako su opstine trosile novac u 2012. godini?, http://institut-alternativa.
org/kako-su-opstine-trosile-novac-u-2012-godini/

25 Saopstenje: Vlada da reaguje zbog krienja rokova, http://institut-alternativa.org/saopstenje-
vlada-da-reaguje-zbog-krsenja-rokova/

26 Clan 56, Zakon o finansiranju lokalne samouprave, “Sl. list RCG’, br. 42/03, 44/03, 05/08,
51/08, 74/10




da ni odbornici/e ni javnost nemaju informaciju o izvrSenju budzeta
tokom cijele godine na koju se budzet odnosi.

Andrijevica

Tivat

Ulcinj
Bar
Bijelo Polje

Berane Herceg Novi 5 Budva
Podgorica | Mojkovac Danilovgrad | Zabljak | Kolasin

Kotor . Niksi¢ Plav
Pluzine B
Savnik
Pljevlja

Cetinje

Rozaje

5.6 Komercijalna revizija zavrSnog racuna kao
alat za skupstinsku kontrolu budzeta

Lokalne samouprave su u obavezi da svake godine angazuju
komercijalnog revizora da izvrsi reviziju zavrsnog racuna budzeta i
sastavi izvje$taj o reviziji.”” Ovi izvjestaji sluze skupstini opstine kao
nezavisno misljenje o tome da li napisano u zavr$nom ra¢unu budzeta
odgovara stvarnosti, odnosno, kao uvjerenje da finansijski izvjestaji
opstine istinito i objektivno prikazuju stanje prihoda i rashoda.
Uvidom u dosadasnju praksu, isticu se brojni problemi u ovom
dijelu budzetskog ciklusa, koji je od klju¢ne vaznosti za djelotvornu
parlamentarnu kontrolu budzeta.

Skupstina opstine nema mogucnost da utice na izbor komercijalnog
revizora, $to je u nadleznosti lokalne izvrsrne vlasti. Komercijalni

27 Clan 55, stav 10, Zakon o finansiranju lokalne samouprave, “Sl. list RCG”, br. 42/03, 44/03,
05/08, 51/08, 74/10




revizori se biraju postupkom javne nabavke, najcesce $oping metodom,
jer se radi o nabavci manje vrijednosti.

Ova obaveza se ne postuje od strane svih opstina. U toku istrazivanja,
identifikovani su slucajevi opstina koje u odredenim godinama nisu
angazovale komercijalnog revizora: Zabljak (2006), Andrijevica
(2006), Rozaje (2009), Plav (2009). Uprkos nepostovanju zakonske
obaveze, zavr$ni racuni ovih opstina su usvojeni od strane skupstina
opétina i bez revizorskog izvjestaja.

Druga tendencija koja ne ide u pravcu jacanja kontrole nad budzetom
je kontinuirano kontrolisanje zavr$nih ra¢una odredenih opstina
od strane jednog revizorskog drustva. lako medunarodni standardi
za reviziju javnog sektora predlazu da se nakon tri godine® pristupi
izboru novog revizora, u pojedinim opstinama komercijalnu reviziju
ve¢ godinama vrsi isti komercijalni revizor, nekada i bez sprovodenja
postupka javne nabavke.

Pored slucaja opstine Herceg Novi, u kojoj je Sest godina za redom
reviziju radilo jedno drustvo (“Deloitte”), na sta je ukazala DRI,
postoje i drugi slucajevi. U periodu od 2006. do 2012.godine, izmedu
ostalog, je zabiljezeno sljede¢e: u Mojkovcu, Sest godina za redom
jedno drustvo obavlja reviziju zavr$nog racuna (“Raciomont’,
2006-2011), u Podgorici, pet godina za redom je radilo isto drustvo
(“EUROREV”, 2007-2011), u Pljevljima takode cetiri godine isto
drustvo (“EUROREV”, 2006-2010), u Zabljaku ¢etiri godine isto
drustvo (“Raciomont’, 2007-2010), Cetinje Cetiri godine isto drustvo
(“Reviko’, 2009-2012).%

Posebno je interesantan primjer opstine Danilovgrad u kojoj je, u
periodu od 2006. do 2012. godine, reviziju zavr$nog racuna budzeta
Cetiri puta vrsilo revizorsko drustvo “Raciomont” i jednom, za 2008.

28 Izvjestaj o reviziji zavr$nog ra¢una Opétine Herceg Novi za 2009.godinu, DRI, broj: 40112-
05-41/20, septembar 2010, str. 25

29 Sveobuhvatan pregled izvjestaja komercijalne revizije lokalnih samouprava dostupan je na
portalu Instituta alternativa, Moj grad: http://mojgrad.me/komercijalna-revizija




godinu “VM KOD’. Slucaj je interesantan jer se analizom samih
revizorskih izvjeStaja stice utisak da je nakon $to je “VM KOD”
dao izvjestaj sa dozom kritike na racun nacina vodenja finansijske
dokumentacije (bilansa stanja, obracun i placanje poreza, itd.) i
konkretnim preporukama za ispravljanje uocenih nepravilnosti,
isti nakon 2008. godine, zamijenje. Naime, opstina Danilovgrad je
nastavila saradnju sa “Raciomont-om” Njihovo misljenje, izreceno
na zavrsni racun budzeta, je iz godine u godinu nepromijenjeno, bez
uocenih problema ili skretanja paznje, sa istim gramatickim greskama
u svim godi$njim izvjeStajima.

Osim tehnickih stvari u pogledu izbora i ponavljanja komercijalnog
revizora, upitan je i kvalitet izvjestaja komercijalne revizije, koji zavisi
od toga koje revizorsko drustvo obavlja reviziju. Primjera radi, u opstini
Plav, revizorsko drustvo je na zavr$ni racun budzeta za 2011. godinu
izdalo miSljenje sa rezervom, uz konstataciju da zavrsni racun “istinito
i objektivno prikazuje prihode i rashode, kao i nezimirene obaveze
i budzetsko zaduzenje”* Vrse¢i kontrolu istog dokumenta, DRI je
izdala negativno misljenje, sa veoma o$trim ocjenama i nalazima koji
govore o grubom krsenju propisa i “materijalno znacajnim greskama
i znacajnim odstupanjima””!

5.7 Unutrasnja revizija - veza sa skupstinom
opStine

Potencijalno znacajan izvor informacija za kontrolu lokalnih
budzeta je rad unutrasnje revizije, dio sistema unutra$njih
finansijskih kontrola u javnom sektoru (PIFC).

Unutra$nja revizija je nezavisno, objektivno uvjeravanje i
savjetodavna aktivnost, koja ima za cilj da doda vrijednost i

30 Izvor: Izvjedtaj o komercijalnoj reviziji prijedloga zavr$nog racuna budzeta opétine Plav za

2011. godinu, dostupan na: http://mojgrad.me/dokumenti/plav/izvjestaj-o-komercijalnoj-
reviziji-prijedloga-zavrsnog-racuna-budzeta-opstine-plav-za-2011.pdf
31 Izvor: DRI, IzvjeStaj o reviziji Zavr$nog racuna budzeta Opstine Plav za 2011. godinu,

10.12.2012.http://www.dri.co.me/1/doc/IzvjestajPV4.pdf




unaprijedi poslovanje subjekta i pomaze subjektu da ostvari
svoje ciljeve obezbjedujuci sistematican, disciplinaran pristup
ocjeni i poboljsanju efikasnosti upravljanja rizikom, kontrolama
i procesima upravljanja.*

Unutrasnja revizija u lokalnoj samoupravi je zaduzena da na
redovnoj osnovi provjerava funkcionisanje procedura, od
javnih nabavki do zapo$ljavanja ili izdavanja putnih naloga.
Nakon kontrola sastavlja se revizorski izvjestaj koji se dostavlja
predsjedniku lokalne samouprave, kao jedinoj instanci kojoj
jedinica za unutra$nju reviziju odgovara. Trenutno, nije
predvidena mogu¢nost da sa radom unutrasnje revizije bude
upoznata i skupstina opstine, koja ne dobija ni sumarni izvjestaj o
uocenim problemima, sa brojem izrec¢enih preporuka i bilansom
ispunjenosti proslogodi$njih preporuka. Sa druge strane, ni
sami odbornici/e nisu dovoljno upoznati sa postojanjem i
nadleznostima unutrasnje revizije i stoga ne postoje ni zahtjevi da
skupstina opstine bude medu primaocima izvjestaja unutra$nje
revizije, makar i u sumarnoj formi.”

S druge strane, ¢ak i da postoji veza sa skupstinom opstine, u ovom
trenutku to ne bi donijelo znacajne novine za nadzor budzeta u
ogromnoj vecini opstina, jer sistem unutrasnjih kontrola i interne
revizije jo$ nije zazivio, uprkos zaokruzenom pravnom okviru.

Sve opétine su u obavezi da obezbijede funkcionisanje unutrasnje
revizije: neke kroz formiranje sopstvenih jedinica sa unutra$njim
revizorima, a druge ove mogu poslove povjeriti jedinici za
unutrasnju reviziju druge opstine. Podzakonskim aktom* je
odredeno da posebnu jedinicu za unutradnju reviziju mora

32 Definicija preuzeta iz Zakona o PIFC-u, ¢lan 4, 1. list Crne Gore’, br. 73/08, 20/11

33 Podatak sa konsultativnih sastanaka sa predstavnicima lokalnih vlasti, odbornika i
lokalnih NVO, odrzanih u periodu 01-31. jul 2013. godine u 14 lokalnih samouprava u
Crnoj Gori

34 Uredba o uspostavljanju unutrasnje revizije u javnom sektoru, “SL. list Crne Gore’, br. 23/09
i35/11




uspostaviti Glavni grad Podgorica i ostale lokalne samouprave koje
ispunjavaju uslove: da imaju viSe od 200 zaposljenih i godisnje rashode,
odnosno izdatke vece od pet miliona eura.

Situacija u praksi je obeshrabrujuca: tek nekoliko opstina ima formirane
jedinice za unutrasnju reviziju, a i od onih koje imaju posebne jedinice,
samo tri imaju i odgovarajuci broj revizora.” Trenutno, tek osam opstina
ima formirane jedinice za unutrasnju reviziju: Podgorica, Bijelo Polje,
Niksi¢, Cetinje, Pljevlja, Herceg Novi, Danilovgrad i Berane.* U njima
je zaposljeno ukupno 18 unutrasnjih revizora. Podaci govore da samo
Cetiri opétine imaju zakonom propisana tri revizora u svojoj jedinici za
unutrasnju reviziju (Podgorica, Niksi¢, Pljevlja i Berane) dok ostale cetiri
opstine imaju dva ili jednog revizora.

U ostalim op$tinama nema pomaka u uspostavljanju sistema unutrasnjih
kontrola. Nijedna od preostalih opstina nije iskoristila zakonsku
mogucnost da sporazumom povjeri poslove revizije jedinici neke druge
opstine. Poseban problem su opstine kao $to su Bar i Budva, sa znacajnim
budzetima i brojem zaposljenih u lokalnoj upravi, koje jo§ uvijek nisu
uspostavile jedinice za unutrasnju reviziju, iako su prema Uredbi u obavezi
dato urade.

Jedan od izuzetaka u pogledu rada unutrasnje revizije je opstina Pljevlja,
u kojoj je Sluzba za unutrasnju reviziju podnijela krivi¢nu prijavu protiv
prethodnog predsjednika opstine, iako je sudbina tog slucaja jos uvijek
bez epiloga u tuzilastvu ili na sudu.””

35 Zakonom o sistemu unutra$njih finansijskih kontrola je propisano da “jedinica za
unutra$nju reviziju ne moZze imati manje od tri unutra$nja revizora sa rukovodiocem
jedinice za unutra$nju reviziju’, (¢lan 18).

36 Izvor: Registar unutrasnje revizije koji vodi Ministarstvo finansija, stanje na dan: 01.
jul 2014.

37 “Tuzilastvo jo$ nije podnijelo prijavu protiv bivieg gradonacelnika Pljevalja’, Vijesti, http://
www.vijesti.me/vijesti/tuzilastvo-jos-nije-podnijelo-prijavu-protiv-bivseg-gradonacelnika-
pljevalja-clanak-96792




5.8 Drzavna revizija i lokalne samouprave

Drzavna revizorska institucija (DRI) vr$i reviziju budzeta lokalnih
samouprava kao oblik institucionalne, nezavisne i spoljasnje
kontrole budzeta.

Od svog osnivanja 2004. godine, DRI je uspjela da izvrsi reviziju
12 lokalnih samouprava.” Nijedna od kontrolisanih opstina nije
dobila pozitivno misljenje DRI. Predmet revizije bile su opstine:
Niksi¢, Danilovgrad, Ulcinj, Kolasin, Rozaje, Danilovgrad, Herceg
Novi, Pluzine, Plav, Bijelo Polje, Kotor i Tivat.

Kontrolne revizije koje su obavljene pokazuju u odredenim
slucajevima visok stepen sprovodenja preporuka DRI, kao u opstini
Kotor,* a nekim slucajevima skoro potpunu nezainteresovanost da
se uoc¢ene nepravilnosti otklone, kao u opstini Plav.*’

Odbornici u lokalnim skup$tinama koje su do sada bile predmet
revizije DRI nijesu usvajali posebne zakljucke povodom objavljenih
izvjestaja o reviziji. Time je propustena prilika da se uspostavi
pracenje ispunjavanja preporuka DRI i otklanjanja uocenih
neregularnosti, odnosno pojaca politicka kontrola budzeta lokalnih
samouprava.

Zbog svojih ogranicenih kapaciteta®’ DRI ne moze vrsiti reviziju
znacajnijeg broja opstina na godi$njem nivou. Po sistemu uzorka,

38 Izvjestaji o reviziji lokalanih samouprava: http://www.dri.co.me/1/index.php?option=com
content&view=article&id=97&Itemid=129&lang=sr

39 Vidjeti: Izvjestaj o kontrolnoj reviziji Opstine Kotor, http://www.dri.co.me/1/doc/Izvjestaj%20
0%20kontrolnoj%20reviziji%200pstine%20Kotor.pdf

40 Vidjeti: Konacni izvjestaj kontrolne revizije op$tine Plav: http://www.dri.co.me/1/doc/
Konacni%20izvjestaj%20kontrolne%20revizije%200pstine%20Plav.pdf

41 Pravilnikom o unutra$njoj organizaciji i sistematizaciji radnih mjesta u DRI sistematizovano
je 80 radnih mjesta. Za poslove revizije sistematizovano je 65, a administracije 15 radnih mjesta.
Trenutno, broj zaposljenih na poslovima revizije je 38, a 13 u administrativnoj sluzbi. Za vise
informacija o radu DRI vidjeti istraZivacki izvjestaj Instituta Alternativa “DrZavna revizija u Crnoj
Gori: Prijedlozi za jacanje uticaja”, decembar 2010, Podgorica.




rukovodeéi se dostupnim kapacitetima, saznanjima revizora i
informacijama od drugih drzavnih tijela, fizickih, pravnih lica i
medija, DRI bira opstine za godis$nji plan revizija. Ipak, namece se
potreba da u najskorijem periodu predmet revizije budu i neke od
lokalnih samouprava sa najve¢im prihodima, u prvom redu Glavni
grad Podgorica, zatim opstine Bar, Budva i Pljevlja.




6.PROCES USVAJANJA PLANSKIH DOKUMENATA
U NADLEZNOSTI LOKALNE SAMOUPRAVE

Lokalni planski dokumenti su prostorno-urbanisticki plan (PUP)
lokalne samouprave, detaljni urbanisticki plan (DUP), urbanisticki
projekat i lokalna studija lokacije, pri ¢emu je donosenje PUP-a i
DUP-a obavezno.

Prostorno-urbanistickim planom odreduju se ciljevi i mjere
prostornog i urbanistickog razvoja lokalne samouprave, u skladu sa
planiranim ekonomskim, socijalnim, ekoloskim i kulturno-istorijskim
razvojem, dok se detaljnim urbanistickim planom odreduju uslovi za
izgradnju objekata u naseljima na podrucju prostorno-urbanistickog
plana, na nacin koji obezbjeduje sprovodenje tih planova. Za uza
podrudja kojima predstoji znacajnija i slozenija izgradnja, odnosno
koja predstavljaju posebno karakteristicne cjeline, moze se donijeti
urbanisticki projekat, a lokalna studija lokacije moze se donijeti za
podrucja koja se nalaze u zahvatu prostorno-urbanistickog plana,
a za koja nije predvidena izrada detaljnog urbanistickog plana i
urbanistickog projekta.

Kompletnim procesom pripreme planova, izborom obradivaca i
kreiranjem konac¢nog prijedloga lokalne odluke kojom treba i kona¢no
legitimisati lokalni planski dokument rukovodi gradonacelnik/ca
(predsjednik/ca opstine)sa svojim sluzbama.

Naravno, o planskom dokumentu se, shodno zakonu, sprovodi javna
rasprava koja ve¢ deceniju nije dobila potrebnu sustinu i koja je po

pravilu slabo posjecena.

Na kraju odluku usvaja skupstina opstine dajui joj puni pravni legitimitet.




Treba naglasiti da je uloga skupstine op$tine u ovom procesu
neadekvatna, da se odbornicima/cama serviraju slabo razumljive
skice i Cesto ne predocavaju sustinske posljedice intervencije na
prostor. Ovo je polje visokog rizika za pojavu korupcije zbog cega je
potrebno dodatno unaprijediti kontrolnu funkciju skupstine opstine,
a kroz nju i polozaj odbornika.*2

42 Vide o korupciji u urbanizmu u publikaciji Mari¢, Boris; Boskovi¢, Mirko; Vukicevi¢,
Boris Urbanizam u Crnoj Gori - gradnja ili ugradnja?, Centar za gradansko obrazovanje,
Podgorica, 2014




7.MOGUCNOSTIUCESCA GRADANA I GRAPANKI
U DONOSEN]JU ODLUKA NA LOKALNOM NIVOU

Potreba za aktivnim uc¢e§¢em gradana i gradanki u procesu donosenja
odluka na lokalnom nivou odraz je stepena demokratske i politicke
kulture jednog drustva, ali i dokaz efektivnosti participativne
demokratije. S tim u vezi, opstine treba da stvaraju uslove, podsti¢u
i pomazu ucesée pripadnika/ca jedne lokalne zajednice da aktivno
ucestvuju i odluc¢uju u onim javnim sluzbama koje se od zajednickog
interesa, a u cilju pospjesivanja kulturnih, sportskih, obrazovnih,
zdravstvenih, informativnih i drugih potreba.

Zakonom o lokalnoj samoupravi,* decidno je propisano da su oblici
neposrednog uces¢a gradana i gradanki u procesu izja$njavanja
i odlucivanja: inicijativa, gradanska inicijativa, zbor gradana,
referendum (mjesni i opstinski) i drugi oblici izjasnjavanja i odlucivanja
koji su utvrdeni statutom.

Konkretnije, ¢lanom 101. propisano je da gradani imaju pravo da
pokrenu inicijativu pred nadleznim organima radi razmatranja
i odlucivanja o odredenim pitanjima od interesa za lokalno
stanovnistvo. U skladu sa podnijetom inicijativnom, nadlezni organ
je duzan da zauzme stav i u roku od 30 dana o tome obavijesti
podnosioca inicijative.*

Pored inicijative, gradani i gradanke ostvaruju pravo i na gradansku

43 Zakon o lokalnoj samoupravi, “SLlist” br.4 2/03, 28/04, 75/05, 13/06, 88/09, 03/10,
73/10, 38/12, 10/14

44 Ako organ ne postupi po inicijativi iz stava 1 ovog ¢lana, podnosilac inicijative moze da se
obrati predsjedniku opstine ili skupstini.




inicijativu,® ¢ija je osnovna prednost u mogucénosti predlaganja
donosenja akta kojim se ureduju znacajna pitanja iz nadleznosti
lokalne samouprave. Lokalnim statutom utvrduju se pitanja o kojima
se moze pokrenuti gradanska inicijativa, potreban broj potpisa
gradana i gradanki za pokretanje inicijative, postupak po inicijativi i
druga pitanja od znacaja za gradansku inicijativu.*s

Zbor gradana predstavlja jedan od vaznijih oblika uces¢a gradana i
gradanki u procesu izja$njavanja i odlu¢ivanja na lokalnom nivou.
Tako je propisano” da se na zboru gradana usvajaju zahtjevi i
prijedlozi koji se upu¢uju nadleznom organu. Nakon dostavljenog
akta, organi lokalne samouprave duzni su da, u roku od 60 dana od
dana odrzavanja zbora gradana, razmotre zahtjeve i predloge i o njima
obavijeste gradane i gradanke.

Takode, ustanovljeno je da gradani i gradanke mogu neposredno
ucestvovati u procesu donosenja lokalnih odluka putem mjesnog i
opstinskog referenduma.*®

Na mjesnom referendumu gradani i gradanke sa dijela teritorije
opétine se izjasnjavaju o pitanjima iz nadleznosti lokalne samouprave.
Zakonom, odnosno statutom se utvrduje o kojim pitanjima ce se
izjadnjavati mjesnim referendumom, kao i postupak raspisivanja i
sprovodenja tog referenduma.

S druge strane, opstinski referendum se moze raspisati radi prethodnog
izja$njavanja gradana i gradanki na teritoriji opstine o pojedinim
pitanjima iz nadleznosti lokalne smaouprave u slu¢ajevima, na nacin i

45 Zakon o lokalnoj samoupravi, “SLlist” br.4 2/03, 28/04, 75/05, 13/06, 88/09, 03/10, 73/10,
38/12,10/14, ¢l. 102

46 Ako nadlezni organ ne prihvati gradansku inicijativu, o pitanju o kojem se pokrenula
gradanska inicijativa moze se raspisati referendum koji ¢e se odrzati u roku od 90 dana od dana
donosenja odluke.

47 Zakon o lokalnoj samoupravi, “SLlist” br.4 2/03, 28/04, 75/05, 13/06, 88/09, 03/10, 73/10,
38/12,10/14, ¢1. 103

48 Zakon o lokalnoj samoupravi, “SLlist” br.4 2/03, 28/04, 75/05, 13/06, 88/09, 03/10, 73/10,
38/12,10/14, ¢1. 1041 105




po postupku utvrdenim statutom opstine, u skladu sa zakonom.

Analizirajudi stepen uce$c¢a gradana i gradanki u Cetrnaest opstina
obuhvacenim ovim projektom - Tivat, Kotor, Herceg Novi, Budva,
Bar, Pljevlja, Pluzine, Kolasin, Rozaje, Mojkovac, Niksi¢, Danilovgrad,
Cetinje i Podgorica - kroz razli¢ite oblike neposrednog uces¢a u
procesu odlucivanja i izjasnjavanja na lokalnom nivou, zaklju¢ujemo
da je u periodu od 01. januara 2010. do 31. decembra 2013. godine
postojao izrazito nizak stepen zainteresovanosti gradana i gradanki da
odlucuju o onim poslovima koji su od zajednickog interesa.*

Konkretnije, u Glavnom gradu Podgorica, u periodu od 01. januara
2010. do 31. decembra 2013. godine podnijete su samo dvije inicijative:
1) gradanska inicijativa za izmjenu i dono$enje Elaborata o parking
zonama, dozvoljenom vremenu parkiranja, kategoriji motornih
vozila koja se mogu parkirati i nac¢inu naplate naknade za parkiranje
na op$tim i posebnim parkiralistima u Podgorici i 2) inicijativa za
pripajanje Mjesenoj zajednici Ubli sela i zaseoka, koji pripadaju
Mjesnoj zajednici Brskut. U istom periodu nije bilo odrzanih zborova
gradana, mjesnih referenduma i opstinskih referenduma.

U Prijestonici Cetinje, tokom navedenog perioda podnesene su dvije
inicijative: 1) inicijativa gradana Cetinja za izgradnju cetinjskog azila
za zivotinje u ime NVO ,,Fondacija Mirjana A.R" i 2) inicijativa za
donosenje odluke o zabrani restrikcije za vodu uime NVO ,,Fondacija
Mirjana A.R" Istovremeno, nije odrzan ni jedan zbor gradana, mjesni
referendum ili opstinski referendum.

Nesto losija situacija, po ovom pitanju, zabiljezena je u opstini
Mojkovac, gdje u periodu od 01. januara 2010. do 31. decembra 2013.
godine Skupstini opstine Mojkovac nije podnesena nijedna inicijativa
ni gradanska inicijativa, niti je bilo odrzanih mjesnih i opstinskih
referenduma. Tokom ovog perioda odrzana su dva zbora gradana u
dvije mjesne zajednice.

49 Podatke je prikupio istrazivacki tim Centra za gradansko obrazovanje (CGO) na osnovu
Zakona o slobodnom pristupu informacijama tokom aprila i maja 2014.godine




Na teritoriji opstine Kotor, u definisanom periodu podnijeta je samo
jedna gradanska inicijativa — gradana i gradana Gornjeg Grblja za
donosenje akta kojim se Javnom komunalnom preduzecu ,,Kotor®
odobrava nova lokacija za ekspotaciju tehnicko gradevinskog kamena
u zaledu primorja, a na teritoriji Opstine Kotor. Pored navedenog,
ucesce gradana i gradanki u lokalnom parlamentu tokom naznacenog
perioda bilo je zastupljeno jo§ dva puta (prilikom razmatranja
Odluke o usvajanju Detaljnog urbanistickog plana Stoliv i prilikom
razmatranja Odluke o otkupu zemljista radi dokompletiranja
urbanisticke parcele Lastva Grbaljska), dok mjesnih referenduma,
opstinskih referenduma, kao ni zborova gradana nije bilo. U opstini
Herceg Novi su u navednom periodu podnesene tri inicijative i tri
gradanske inicijative, dok zborova gradana, mjesnih referenduma,
opstinskih referenduma nije bilo.

U opstini Budva odrzana su Cetiri zbora gradana (zbor gradana naselja
Buljarica, naselja Gornji Pobori, naselja Svinjista i naselja Milocer).
Ovim zborovima gradana su prethodile inicijative od strane gradana i
gradanki za samoorganizovanje mjesnih zajednica, a nakon odrzanih
zborova osnovane su tri mjesne zajednice u skladu sa vaze¢im
propisima i to: Mjesna zajednica Buljarica, Mjesna zajednica Gornji
Pobori i Mjesna zajednica Svinjista.

Takode, u opstini Tivat, u definisanom periodu podnesena je jedna
gradanska inicijativa, dok je za isti period podnesen samo jedan
zahtjev za raspisivanje opstinskog referenduma, a organizovana su i
tri zbora gradana.

Tako lokalna vlast periodi¢no odrzava sastanke sa stanovnicima
mjesnih zajednica, u analiziranom periodu, u opstini PluZine nije
odrzan nijedan mjesni ni opstinski referendum. U navedenom
periodu podnijeta je jedna gradanska inicijativa Skupstini opstine
Pluzine. S druge strane, u opstini Pljevlja, u navednom periodu,
odrzano je devetnaest zborova gradana, dok podnesenih inicijativa,
mjesnih referenduma i opstinskih referenduma nije bilo. Sli¢na
situacija primjetna je u opstini RoZaje, u kojem je podneSena samo




jedna inicijativa gradana i gradanki tokom naznacenog perioda
(inicijativa sela Kajevi¢i za davanje starog naziva selo Kajevi¢i u
okviru Mjesne zajednice Ba¢), dok u tom istom periodu nijedan zbog
gradana, mjesnih referenduma i opstinskih referenduma nije odrzan.

Bitno je pomenuti da u opstinama Bar, Danilovgrad, Kolasin i Niksi¢ u
periodu od 01. januara 2010. do 31. decembra 2013. godine, nije bilo
podnosenih inicijativa i gradanskih inicijativa, kao ni odrzanih zborova,
mijesnih referenduma i opstinskih referenduma.

Ovo ukazuje da je uces¢e gradana i gradanki u ostvarivanju,
funkcionisaju i afirmaciji lokalne samouprave na zabrinjavajuce
niskom nivou, $to ne kreira povoljan ambijent za efikasnu i u¢inkovitu
borbu protiv korupcije na lokalnom nivou.




8. ZAKLJUCCI I PREPORUKE

o Uraditi analizu izbornog sistema na lokalnom nivou u cilju
pravljenja platforme za donosenja Zakona o lokalnim izborima;

«  Unaprijedi zakonski okvir kroz pruzanje mogu¢nosti da jedin dio
odbornika/ca svoju funkciju moze obavljati profesionalno;

o Skupstina opétine kao predstavnicki organ gradana i gradanki
mora imati proaktivnu ulogu u kreiranju strateskih pravaca razvoja

lokalne samouprave, posebno kroz povecanje kapaciteta svoje
kontrolne funkcije;

« Kontrolna funkcija skupstina opstina svoj puni izraz mora
dobiti kroz proces usvajanja programa razvoja opstine, planskih
dokumenata, budzeta i zavrsnog ra¢una budzeta;

o Poseban akcenat treba staviti na proces usvajanja zavr$nog racuna
budzetalokalne samouprave, kao i godisnje blagovremeno pracenje
realizacije budzeta;

« Potrebno je da odbornici/e imaju informacije o radu unutrasnje
revizije u svojim lokalnim samoupravama u vidu dostavljanja
godisnjeg, sumarnog izvjestaja o radu unutrasnje revizije;

«  Odbornici/euskupstinama opstina treba da uvedu praksu usvajanja
zakljucaka povodom godisnjih izvjestaja o (komercijalnoj) reviziji
zavr$nog racuna opstine i uspostave obavezu pracenja njihovog
ispunjenja. Isto treba uraditi u godini u kojoj je njihova opstina
predmet kontrole DRI povodom objavljenog izvjestaja o reviziji;

« Potrebno je izbjegavati praksu kasnog usvajanja rebalansa budzeta i
njihovu pripremu ograniciti na tre¢i kvartal fiskalne godine na koju
se rebalans odnosi;

« U slucaju neusvajanja zavrsnih racuna budzeta u duzem periodu,
Vlada treba da iskoristi mogu¢nost iz Zakona olokalnoj samoupravi




iupozori predsjednike/ce opstina da moraju vrsiti svoje nadleznosti.
Dodatno, potrebno je i da Ministarstvo finansija razmotri
preduzmanje mjera koje mu, prema Zakonu o finansiranju lokalne
samouprave, stoje na raspolaganju prema opstinama koje krse
zakonske odredbe u pogledu klju¢nih budzetskih dokumenata
(mjere se svode na priviemeno obustavljanje uplacivanja
ustupljenih prihoda ovim opstinama);

Odbornici/e ne bi trebalo da zauzimaju rukovodeca mjesta u
opstinskim javnim sluzbama i preduze¢ima, nad ¢ijim bi radom
morali da vr$e nadzor;

Izvjestaji koje opstine kvartalno dostavljaju Ministarstvu finansija
treba da se dostavljaju i odborima za budzet i finansije, te da budu
predmet rasprave u skupstinama opstina;

Potrebno je da sve opstine objavljuju izvjestaje o komercijalnoj
reviziji zavr$nog racuna na svojim Internet stranicama;

Potrebno je obavezati opstine da DRI redovno dostavljaju izvjestaje
komercijalnih revizora o zavrsnom ra¢unu budzeta;

Potrebno je dopuniti Zakon o racunovodstvu i reviziji kako bi se
uveo proces kontrole kvaliteta rada revizorskih drustava u javnom
sektoru, kao preduslov za obnavljanje licence;

Skupstina opstine mora posebnu paznju posvetiti nacinu i
karakteru raspolaganja imovinom lokalne samouprave. Svi akti
vezani za raspolaganje imovinom moraju biti dostupni javnosti;
Skupstine opstina moraju raditi na uspostavljanju mehanizama za
afirmaciju uces¢a gradana i gradanki u odlucivanju na lokalnom
nivou;

Neophodno je preispitati svrsishodnost javnih rasprava na
lokalnom nivou, njihove ucinke i uzrocno-posljedi¢nu vezu sa
radom i zasjedanjem skupstine opstine;

Potrebno je ustanoviti obavezu prisustva predstavnika/ca
odbornickih klubova na javnim raspravamaj

Potrebno je ustanoviti obavezu da se jednom u Sest mjeseci mora




organizovati konsultativni sastanak sa utvrdenim dnevnim redom
skupstine opstine u punom sastavu (mora postojati kvorum) sa
predsjednicima/cama mjesnih zajednica;

Treba predvidjeti kao mogucnost da se po pojedinim tackama
dnevnog reda pozove predstavnik/ca mjesne zajednice za ciju
teritoriju, stanovnistvo ili drugi vid javnog interesa je pitanje
direktno vezano, shodno institutu prazne stolice za NVO;

Mora se propisati kao obaveza da sajtovi skupstina opstina sadrze
sve potrebne informacije o svom radu, odbornicima/cama,
njihove kontakte, nacin glasanja po pojedinim tackama dnevnog
reda, mogucnost podnosenja elektronskih inicijativa skupstini
i odbornicima, kao i izvjestaj o janvosti rada skupstine opstine i
svakog odbornika/ce pojedinacno;

Sajtovi skupstina opstina moraju imati lako dostupne sve akte
o0 kojima je odlucivala skupstina opstine, kao i akte koji ¢e biti
razmatrani na narednoj sjednici skupstine opstine u trenutku kada
su dostavljeni odbornicima;

Razmatranje izvjestaja o radu predsjednika/ca opstine mora imati
posebno utvrdenu procedure statutom skupstine opstine koja
bi podrazumjevala cio niz koraka za ukljucivanje raznih nivoa
javnosti za prezentaciju i preispitivanje izvjestaja.
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