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Uvod

Startegijom reforme javne uprave 2022-2026. godine! obuhvacéena je i reforma
sistema lokalne samouprave, i to sa kljuCnih aspekata koji se odnose i na sistem
drzavne uprave: organizacija i rad, pruzanje usluga, profesionalizacija, otvorenost i
transparentnost.

Sa druge strane, drugi relevantan strateski dokument za sistem lokalne samouprave
je Program reforme upravljanja javnim finansijama 2022-20222. Ovim dokumentom
definisani su klju¢ni reformski procesi u ovoj oblasti sa ciliem jatanja odgovornosti,
optimizacije alokacije resursa i unaprjedenja ekonomicnosti, efikasnosti i efektivnosti
u upotrebi javnih resursa. Program promoviSe bolju koordinaciju i meduinstitucionalnu
saradnju u planiranju, implementaciji i pra¢enju politika koje se odnose na jacanje
fiskalne discipline i odrzivosti, sa ciliem povecanja transparentnosti sistema upravljanja
javnim finansijama.

Opredieljenje Vlade Crne Gore bilo je da dalje unaprjedenje decentralizacije sistema
lokalne samouprave obezbijedi na osnovu objektivne ocjene postojeceg stanja u ovoj
oblasti.

Uvazavajuéi navedeno Akcionim planom za sprovodenje Startegije reforme javne
uprave prepoznata je aktivnost izrade Analize funkcionisanja sistema lokalne
samouprave u Crnoj Gori.

Proces pripreme ovog dokumenta sproveden je u skladu sa naCelima transparentnosti
i otvorenosti. U tom smislu, Ministarstvo javne uprave formiralo je Radnu grupu koju
su Cinile sve zainteresovane strane, i to jedinice lokalne samouprave, organi drzavne
uprave, akademska zajednica i nevladin sektor.

Kako bi se obezbijedila relevantnost, stru¢nost i zasnovanost na dokazima Analize,
Radna grupa je, na predlog Ministarstva javne uprave, utvrdila Metodologiju za njenu
izradu. Za prikupljanje podataka i sagledavanje sistema lokalne samouprave
primjenjeni su desk istrazivanja, fokus grupe, a razvijen je autenti¢ni metodoloski
pristup upitnik za jedinice lokalne samouprave.

Uvazavajuéi kompleksnost sistema lokalne samouprave, odnosno specificnost svake
jedinice lokalne samouprave pojedinaéno sa jedne strane i potrebu da se sve strukture
lokalne samouprave uklju€e u ovaj proces (svi organi lokane uprave, posebne i stru¢ne
sluzbe, kao i lokalne javne sluzbe) razvijen je jedinstveni Upitnik za jedinice lokalne
samouprave sa setom pitanja koji se odnose na:

-nadleznosti opstina, sa akcentom na stepen do sada izvrSene decentralizacije,
-finansijski i kadrovski potencijal,

-odnos centralnih i lokalnih organa,

-meduopstinsku i medunarodnu saradnju.

Kreiranje pitanja sa mjerljivim odgovorima, relevantnost oblasti koje su bile predmet
analize, uzorak od 19 opstina koje su dostavile podatke, primjena viSe metodoloskih
pristupa obezbijedili su cjelovito sagledavanje sistema lokalne samouprave.

! https://www.gov.me/dokumenta/823842f4-2ffd-4a0d-936e-c1b00c669115
2 https://www.gov.me/dokumenta/0c37736f-0645-4737-87c1-02b1fb39fd32
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Rezime

Analiza funkcionisanja sistema lokalne samouprave u Crnoj Gori pokazala je da se
prosje¢na veli€ina opstina moze uporediti sa ve¢inom OECD drzava, uz uoCavanje
znacajnih razlika izmedu opstina u Crnoj Gori. U prosjeku, broj stanovnika po opstini
je 25.000, dok je prosje€an broj mjesnih zajednica po opstini 19.

Opstine su dostavljale odgovore na pitanja o 50 funkcija koje opstine pruzaju u
sljede¢im oblastima: zdravlje, obrazovanje, socijalna zastita, porezi, turizam, kultura
I sport, prostorno planiranje i Zzivotna sredina, upravljanje javnim povrSinama,
poljoprivreda. Decentralizovane nadleznosti u Crnoj Gori su veoma ogranicene.
Kljuéne nadleznosti koje crnogorske opstine obavljaju odnose se na
vodosnadbijevanje, komunalne djelatnosti, odrzavanje lokalnih puteva i lokalni javni
saobracaj. U drzavama OECD, kao i susjednim drzavama na Zapadnom Balkanu,
opStine vrSe i poslove u oblasti obrazovanja, zdravlja i socijalne zastite.

Ipak, podaci ove analize pokazuju da opstine vrSe nadleznosti koje nijesu njihova
isklju€iva nadleznost, sa ciliem zadovoljavanja potreba lokalnog stanovnistva,
prvenstveno u oblasti socijalne zastite. Takode, opstine su iskazale stav da je potrebno
sprovesti veci stepen decentralizacije, pri ¢emu traze vise odgovornosti u oblasti
naplate poreza, turizma, sporta, zastite zivotne sredine. Samo nekoliko opstina izrazilo
potrebu da ima viSe nadleznosti u oblasti zdravlja, obrazovanja i socijalnih usluga.

Kada je rije¢ o
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Takode, udio sopstvenih prihoda opstina u ukupnim prihodima u posljednje tri godine
bio je na nivou od 49.3%. Ipak, kada se posmatraju kumulativni podaci, treba imati
u vidu da na ovako visok procenat utiCu sopstveni prihodi opstina sa vecim fiskalnim
kapacitetom.



Udio sopstvenih prihoda u ukupnim prihodima
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Takode, evidentan je rast ustupljenih prihoda u ukupnim prihodima opstina.
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je zahtjev da primjena ovog zakona pocne 2025. godinu jer opStine nemaju kapacitete
I kadrove za administriranje ovog poreza.

Mjere poreske politike u okviru
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Analiza je pokazala i da opstine izdvajaju viSe sredstava za tekuéu potrosnju, u odnosu
na kapitalne izdatke.

Tekudi izdaci Kapitalni izdaci
112,390,693.6
200,000,000.00 153,135,215.5 — 23>,802:45 120,000,000.00 6
2
100,000,000.00 078,648
150,000,000.00 4010996866 85,078,608.08  \71,174.10
80,000,000.00
100,000,000.00 88,497,567.86 60,000,000.00
40,000,000.00 28,905,741.95
50,000,000.00
20,000,000.00 l
0.00 0.00
2020 2021 2022 (jan-jun) 2020 2021 2022 (jan-jun)
2023 2023

Otplata dugova opstina i dalje je veoma visoka stavka na rashodnoj strani. Ona
obuhvata ne samo bankarska zaduZenja, ve¢ i neizmirene obaveze iz prethodnog
perioda koje su znacajno
visoke i predstavljaju ozbiljnu
prijetnju za lokalne javne
finansije, uzimajuéi u obzir rast  100,000,000.00

Otplata dugova

tekuce potrosnje. 50,000,000.00 I I
. . | | I | . —
Situacija u odnosu na 0.00 o
. “ wees 2020 2021 2022 (jan-jun) 2023
privredna drustva ¢iji je
oshivac opétina nije na M Otplata dugova W Otplata duga M Otplata obaveza iz prethodnog perioda
zadovoljavaju¢em nivou.

Uocljiv je znaCajan porast izdataka na stavci transferi javnim preduzecima, Sto
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zahtijeva posebnu analizu, te moze ukazivati na neodrzivost poslovanja lokalnih javnih
preduzeca sa stanovista viSka zaposlenih i sa stanoviSta prekomjernog troSenja. Uz
to, podaci NVO Institut alternativa pokazuju da 40 lokalnih javnih preduzeéa posluje
negativno.

Transferi privrednim drustvima Trend broja zaposlenih u privrednim drustvima Ciji je osnivat
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Generalno, pravni okvir za djelovanje javnih sluzbi je izazov. Fragmentisani pravni
okvir utiCe na kvalitet funkcionisanja javnih sluzbi, a poseban izazov predstavlja
neureden sluzbeniCki sistem i sistem nadzora. Ne postoje propisane specifi¢ne
procedure za upravljanje ljudskim resursima, a vecina opstina sprovodi godiSnji nadzor
nad njihovim radom. Samo tri opstine imaju interne procedure kojima se reguliSe ova
vrsta nadzora.
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Kada je rije€ o ljudskim resursima na lokalnom nivou opStine su ukazale da im
nedostaju kadrovski kapaciteti, i to najviSe arhitekte, interni revizori, inZinjeri, IT kadar.

Vecina opstina percipira da su odnosi izmedu centralnog i lokalnog nivoa formalini i
bazirani na principu hijerarhije. Postoji praksa donosenja propisa i startegija bez
izjaSnjenje opstina, a kojima se sustinski utiCe na sistem njihovog funkcionisanja. Ne
postoji uspostavljen adekvatan nadzor koji sprovode organi drzavne uprave nad
primjenom propisa od strane jedinica lokalne samouprave.



Na bazi svih raspolozZivih podataka ocjena je da postoji znaajan prostor za
unaprjedenje koordinacije i razmjene podataka izmedu centralnih i lokalnih
organa.

Transparentnost i otvorenost jedinica lokalne samouprave zahtijeva poseban fokus i
unaprijedenje. Sustina procesa decentralizacije jeste u snaznijem ukljucivanju gradana
u kreiranju lokalnih javnih politika. Podaci pokazuju da gradani ne u€estvuju u kreiranju
lokalnih javnih politika, kao ni u radu lokalnih parlamenata.

Kada je rije€ o meduopstinskoj saradnji (u daljem tekstu MOS), sve opstine je
percipiraju veoma pozitivno. Klju¢ni nalazi u ovoj oblasti pokazuju da je postojeci pravni
okvir veoma uopsten i ne propisuje specificnosti postupka meduopstinske saradnje.
Trenutno, ne postoji strategija koja se tice meduopstinske saradnje, kao ni podsticaji
koji bi dodatno promovisali MOS. Vecina opstina je zavisna od eksternih donatora, a
vecina opstina je uklju¢ena u makar jedan projekat meduopstinske saradnje. Medutim,
uoCava se da su ovi projekti u najvecem broju slu€ajeva kratkoroc¢ni. Evidentan je pad
broja projekata meduopstinske saradnje od 2019 do 2023. godine, $to ukazuje na
nestabilnost okvira za meduopstinsku saradnju.



1. Upravljanje na viSe nivoa i decentralizacija
1.1. Opsti pregled

Organizacija savremenih drzava temelji se na principima centralizacije i
decentraliazcije, koji oznaCavaju stepen uticaja centralnih vlasti na donoSenje,
izvrSavanje i kontrolu odluka koje su od sustinske vaznosti za funkcionisanje podrucja
na teritoriji uzoj od drzave. Kada se razmatra ova tema vazno je da se razumiju potrebe
zbog koje se razvio koncept upravljanja na viSe nivoa. Sustina je, prije svega, u
obezbjedivanju efikasnosti javnog sektora, demokratizaciji i politickoj stabilnosti.

U drzavama se mogu uspostaviti razli€iti nivoi vlasti, centralni, regionalni, lokalni,
disktrikti, mjesne zajednice i tako dalje. Razliiti organi na tim nivoima imaju razliCita
ovlasc¢enja i odgovornosti u kreiranju javnih politika i izvrSavanju poslova od javnog
interesa.

Centralizacija podrazumijeva izrazavanje tendencije teziSta u donoSenju odluka,
njihovog izvrSavanja i kontroli u potpunosti ili najve¢im dijelom od strane centralnog
nivoa vlasti. Uz centralizaciju, moze se Cesto uociti i princip dekoncentracije koji
podrazumijeva da se odredeni poslovi centralnih organa prepustaju podrucnim
organima koji ne uZivaju samostalnost.

Sa druge strane, obrnut proces je decentralizacija koja podrazumijeva prenosenje
nadleznosti i odgovornosti organa drzavne uprave na jedinice lokalne samouprave,
koje imaju svoju autonomiju, a uticaj centralnin organa je vrlo ogranicen.
Decentralizacijom se ne promoviSe upravljanje zasnovano na hijerarhiji, ve¢ se
akcenat stavlja na odnose odozdo prema gore, sa ve¢im nivoom transparetnosti,
odgovornosti i uceSc¢a od strane gradana.

U zavisnosti od teritorijalne veli€ine, broja stanovnika, ali i geografskih, politiCkih i
drugih karakteristika drzave, mogu se organizovati nekoliko stepena upravljanja, dva,
tri ili viSe. Medutim, to su obi¢no regionalni i lokalni nivo.

Tri su aspekta decentralizacije koja se posmatraju — politiCki, upravni i fiskalni.
PoliticCka decentralizacija podrazumijeva da se na svim nivoima vlasti konstituiSu
demokratski izabrani organi, koji e biti donosioci odluka i koji imaju odgovornost da u
ime onih koji su ih izabrali odlu€uju i kreiraju lokalne/regionalne javne politike. Upravnu
decentralizaciju karakteriSe prenoSenje nadleznosti za koje su jedinice lokalne
samoupravne u potpunosti odgovorne, a nadzor centralnih organa je vrlo ogranicen.
Proces fiskalne decentralizacije podrazumijeva i finansijski podrzan prenos
ovlaséenja, nadleznosti i odgovornosti sa drzave, odnosno centralnog nivoa vlasti, na
nize nivoe vlasti kao nosioce vlasti na lokalnom nivou. Svrha fiskalne decentralizacije
je da se lokalnim samoupravama daju potpuna ovlas¢enja i odgovornost za donosenje
odluka u pogledu finansiranja, upravljanja i obavljanja javnih poslova, ali i da se
obezbijedi adekvatnost prenesenim poslovima i uskladenost sa troSkovima pruzanja
usluga na lokalnom nivou.



1.2. Kako razmisljati o decentralizaciji

Decentralizacija je sloZzen proces koji zahtijeva paZljivu analizu stanja i dizajniranje
posebnog nacin sprovodenja, kako bi svi pozitivni efekti decentralizacije bili ostvareni
(kvalitetnije prepoznavanje i zadovoljenje potreba gradana, ekonomska efikasnost,
itd). Sa druge strane, ukoliko nije vodena i implementirana adekvatno, decentralizacija
moze proizvesti negativne i nesagledive posljedice po cjelokupan sistem javne uprave
(porast korupcije, slab kapacitet lokalne administracije i donoSenje odluka od strane
vlasti koji se rukovode politickim, a ne ekonomskim kriterijumima).

Motivacija za unaprjedenjem decentralizacije treba da proistiCe iz potrebe da se
obezbijedi vec¢a efikasnost u pruzanja javnih usluga, kao i da se podstakne lokalni
sveukupni razvoj. Generalno pokretaCi decentralizacije mogu biti globalni mega
trendovi (poput digitalizacije), politiCki pokretaci (razvoj lokalne demokratije, gradanska
participacija, odgovornost, transparentnost) i ekonomski pokretaCi (efikasnost u
pruzanju usluga, bolja upotreba javnih resursa i upravljanje javnim finansijama,
regionalni razvoj, jednakost u pogledu dostupnosti servisa i ostvarenja prava gradana
i td.).

U praksi evropskih zemljama postoje dva modela sprovodenja decentralizacije i to: ,,ad
hoc” decentralizacija i decentralizacija koja se sprovodi ,,korak po korak®. Klju¢ne
karakteristike prvog modela podrazumijeva primjenu sveobuhvatnog i integrisanog
pristupa u sprovodenju politiCke, upravne i fiskalne decentralizacije, koja se sprovodi
u kratkom periodu. Ovakav pristup imao je negativnih posljedica u praksi poput toga
da je decentralizacija nametnuta iz ,,centra“ bez kvalitetnog dijaloga sa lokalnim
nivoom, kao i da proces prenosenja i implementacija nije bio uspjeSan. Neke drzave
su morale da da povuku proces jer je isti bio previSe brz i nesvrsishodan.

Sa druge strane, decentralizacija se moze sprovoditi i u talasima, odnosno korak po
korak i podrazumijeva uvodenje razliCitih i postupnih mjera, S§to olakSava njihovu
implementaciju, ali i ostavlja prostor za adekvatna prilagodavanija.®

Generalno, zakljuéak je da proces decentralizacije treba kontinuirano
unaprijedivati, medutim, kada sistem lokalne samouprave pokazuje neke
nedostatke, pogotovo u dijelu lokalnih javnih finansija, proces decentralizacije
treba sprovoditi oprezno, strateski i u talasima.

1.3. Upravljanje na vise nivoa u Crnoj Gori
1.3.1. Lokalne samouprave u Crnoj Gori

Pravni okvir u oblasti sistema lokalne samouprave u Crnoj Gori ureden je ratifikovanom
Evropskom poveljom o lokalnoj samoupravi#, Ustavom Crne Gore® kojim je zajem¢eno
pravo gradana na lokalnu samoupravu, dok su osnovni propisi kojim je ureden sistem
lokalne samouprave i nacin njihovog finansiranja Zakon o lokalnoj samoupravi® i Zakon

3 https://www.oecd.org/cfe/making-decentralisation-work-g2g9faa7-en.htm

4 Zakon o potvrdivanju Evropske povelje o lokalnoj samoupravi (,,Sluzbeni list Crne Gore“, br. 5/08)
5> Ustav Crne Gore (,,Sluzbeni list Crne Gore”, br. 1/07)

6 Zakon o lokalnoj samoupravi (,,SluZbeni list CG“, br. 2/18, 34/19, 38/20, 50/22, 84/22 i

85/22).
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o finansiranju lokalne samouprave’. Takode, nadleznosti jedinica lokalne samouprave
propisuju se nizom posebnih zakona koji ureduju razliCite upravne oblasti.

Evropskom poveljom o lokalnoj samouprave garantuje se autonomija lokalnih
samouprava i ureduju principi i odnosi izmedu centralnih i lokalnih vlasti. Kljucna
nacela ovog dokumenta integrisana su u domace zakonodavstvo.

Ustav Crne Gore jemci pravo na lokalnu samoupravu, odnosno garantuje gradanima
da rodenjem stiCu pravo na lokalnu samoupravu. Ustav, takode, jasno ureduje odnose
izmedu centralnih i lokalnih vlasti na principu autonomije lokalne samouprave. U tom
pogledu, propisuje samostalnost opstine, ali i nadleznost Vladi Crne Gore da moze
raspustiti skupsStinu opstine i razrijesiti predsjednika opstine tek ako u vremenu duzem
od Sest mjeseci ne vre svoje nadleznosti.®

U Crnoj Gori egzistira jednostepeni, monotipski sistem lokalne samouprave, sa
opstinom kao osnovnom jedinicom. Dakle, u ovom sistemu nije uspostavljen sredniji
(regionalni) nivo vlasti, a sve jedinice lokalne samouprave obavljaju iste nadleZznosti,
bez obzira na veli€inu i broj stanovnika. Osnovna jedinica lokalne samouprave je
opstina, a u sistemu egzistiraju i dvije posebne jedinice Prijestonica Cetinje i Glavni
grad Podgorica, koji imaju poseban status, ureden Zakonom o Prijestonici® i Zakonom
o Glavnom gradu'®. Ustav Crne Gore previda mogucénost uspostavljanja i drugih
jedinica lokalne samouprave.

U Crnoj Gori uspostavljeno je 25 jedinica lokalne samouprave, 23 opstine, Prijestonica
Cetinje i Glavni grad Podgorica. Zakonom o teritorijalnoj organizaciji Crne Gore
utvrdeni su nazivi opstina, njihove granice i sjedista.

Jedinice lokalne samouprave u
Crnoj Gori:

3 _ N Andrijevica
4 - Bar
e a0 Bijelo Polje

Budva

Berane

Prijestonica Cetinje
Danilovgrad

Gusinje

Herceg Novi

Kolasin

Kotor

Mojkovac

Niksi¢

Petnjica

Plav

Pluzine

Pljevija

Glavni grad Podgorica
Rozaje

Savnik

Tivat

Tuzi

Ulcinj

3 Zeta

G Zabljak

7 Zakon o finansiranju lokalne samouprave (,,Sluzbeni list Crne Gore*, br. 3/19 i 86/22)

8¢l. 22,113, 114, 115, 116, 117 Ustava Crne Gore

9 Zakon o Prijestonici (,,Sluzbeni list CG“, br. 51/17)

10 7akon o Glavnom gradu (,,SluZbeni list CG, br. 88/2009 - drugi zakon, 72/2010, 2/2016, 31/2017 i 92/2022)
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lako Crna Gora nema uspostavljen dvostepeni sistem lokalne samouprave, regioni
egzistiraju u pravnom sistemu samo sa aspekta politike razvoja regionalnog razvoja.
Tako se prepoznaju regioni koje Cine viSe jedinica lokalne samouprave, i to:

Primorski region: Bar, Budva, Herceg-Novi, Kotor, Tivat i Ulcin;.

Sredisnji region: Glavni grad Podgorica, Prijestonica Cetinje i opstine Danilovgrad,
Tuzi, Zeta i NikSi¢.

Sjeverni region: Andrijevica, Berane, Bijelo Polje, Gusinje, Kolasin, Mojkovac,
Petnjica, Plav, Pluzine, Pljevlja, Rozaje, Savnik i Zabljak.

Opstine u Crnoj Gori imaju razli¢it broj stanovnika. Samo jedna jedinica lokalne
samouprave ima preko 100.000 stanovnika, jedna opS$tina ima iznad 50.000, dok dvije
imaju preko 40.000 stanovnika. Iznad 30.000 ima samo jedna op$tina, a ispod 30.000
stanovnika ima 11 opétina. Cak devet opstina imaju manje od 10.000 stanovnika, od
Cega pet opstina ima manje od 5.000 stanovnika.

ProsjecCan broj stanovnika u Crnoj Gori je 25.558.
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Prema prosjeCnom broju stanovnika, Crna Gora se moze svrstati u drzave sa srednje
velikim opstinama.
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1.3.2. Institucionalna autonomija [ upravljanje lokalnim
samoupravama u Crnoj Gori

Generalna ocjena je da je prosjec¢na veli¢ina crnogorskih opstina uporediva
sa ve¢inom OECD drzava. Medutim, postoje znacajne razlike izmedu jedinica
lokalnih samouprava u Crnoj Gori, koje se ogledaju u gustini naseljenosti,
broju stanovnika, veli€ini teritorije, i tako dalje. Najbolji primjer koji odslikava
tu razligitost jeste razlika izmedu Podgorice i Savnika koje imaju potpuno iste
nadleznosti.

Ustavom Crne Gore propisano je da je opstina samostalna u vrSenju svojih
nadleznosti, kao i da se u lokalnoj samoupravi odlucuje neposredno i preko slobodno
izabranih predstavnika. Pravo na lokalnu samoupravu obuhvata pravo gradana i
organa lokalne samouprave da ureduju i upravljaju odredenim javnim i drugim
poslovima, na osnovu sopstvene odgovornosti, u interesu lokalnog stanovnistva.
Upravljanje jedinicom lokalne samouprave u Crnoj Gori povjereno je organima lokalne
samouprave, skupstini opstine i predsjedniku opstine.

Skupstina opstine

Skups&tina opstine je predstavniCki organ, odnosno na izborima, demokratski
konstituisan organ lokalne samouprave. Skupstinu opstine €ine odbornici, odnosno
izabrani predstavnici gradana koji imaju mandat da donose odluke od javnog interesa
u njihovo ime. Zakonom o izboru odbornika i poslanika propisuje da se u skupstinu
opstine bira 30 odbornika i jos po jedan odbornik na svakih 5.000 biraca.
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Broj utvrdenih odbornika po opstinama prikazan je u sljedecoj tabeli:

Podgorica 58
Niksic¢ 41
Bijelo Polje 37
Bar 37
Berane 35
Herceg Novi 35
Pljevlja 34
Rozaje 34
Kotor 33
Budva 33
Ulcinj 33
Danilovgrad 33
Zeta 32
Cetinje 33
Tivat 32
Tuzi 32
Plav 31
Mojkovac 31
Kolasin 31
Petnjica 30
Andrijevica 31
Gusinje 30
Zabljak 30
PluZine 30,

Zakonom o izboru odbornika i poslanikal! propisani su uslovi za izbor odbornika,
odnosno pravo da bira i da bude biran za odbornika ima bira¢ koji je navrsio 18 godina
zivota, koji ima prebivaliste u Crnoj Gori najmanje dvije godine i koji ima prebivaliSte u
opstini, kao izbornoj jedinici.

Kroz upitnik smo procijenjivali koliki je stepen znanja izabranih predstavnika gradana
o njihovoj ulozi i odgovornosti. Opstine su ocijenile da je stepen znanja izabranih
predstavnika gradana na nivou dobrog, sto je potvrdilo 17 opstina, dok je jedna
opstina stepen znanja izabranih predstavnika ocijenila nedovoljnim.

Funkcionisanje i nadleznosti skupStina opStina:

Skupstina opstine ima predsjednika skupstine, koji se bira iz redova odbornika, na
period od Ccetiri godine i funkciju obavlja profesionalno. Obaveze predsjednika
skupstine su da predstavlja skupstinu, saziva sjednicu skup$tine, predsjedava i
rukovodi njenim radom i stara se o realizaciji njenih odluka i drugih akata!?. Skupstina
moze imati i potpredsjednika skupstine, koji se bira iz redova odbornika, na period od
Cetiri godine i funkciju obavlja volonterski.

Skupstina opstine ima i sekretara skupStine opStine, koji ima status lokalnog
funkcionera koji se bira na osnovu javnog konkursa. Za poziciju sekretara skupstine
propisani su posebni uslovi. Funkcija sekretara skupstine je da organizuje i da se stara
se 0 obavljanju stru¢nih, administrativnih i drugih poslova za skup$tinu i njena radna
tijela.

11 Zakon o izboru odbornika i poslanika (,,Sluzbeni list Crne Gore*, br. 4/98, 5/98, 17/98, 14/00, 18/00, 73/00,
9/01, 9/01, 41/02, 46/02, 45/04, 48/06, 56/06 i"Sluzbeni list CG", br. 46/11, 14/14, 47/14, 12/16, 52/17 60/17,
10/18 i 109/2020)

12 Elan 45 Zakona o lokalnoj samoupravi
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Funkcionisanje skupstine opstine uredeno je Zakonom o lokalnoj samoupravi, kao i
statutima i poslovnicima o radu, opstim aktima koji se donose na niovu opstina.
Zakonom utvrdeni poslovi skupstine opstine mogu se grupisati na sljedeci nacin:

-normativne koja se ogleda u obavezi da donosi statut kao najvisi pravni akt na nivou
lokalne samouprave i opste akte na nivou opStine,

-strateske i razvojne kroz donoSenje strateSkog plana razvoja opstine, kao i usvajanje
projekata i programa razvoja u razlicitim upravnim oblastima,

-finansijske kroz donosenje Budzeta opstine, zavrSnog raCuna Budzeta, utvrduje
zarade lokalnih funkcionera i sluzbenika,

-nadzorna, nad radom predsjednika opstine, kao i javnim sluzbama (osnivanje javnih
sluzbi i drugih pravnih lica (turistiCke organizacije), usvajanje programa rada i izvjestaja
po radu),

-kadrovske, imenuje i razrjeSava predsjednika skupstine, imenuje i razrieSava
predsjednika opstine, daje saglasnost na imenovanje potpredsjednika opstine,
-raspolaganje nepokretnom imovinom.

Redovnost odrZavanja sjednica SO

Zakonom o lokalnoj samoupravi propisano je da se sjednice skupStine opstine
odrZzavaju najmanje jednom u tri mjeseca. Prema podacima dobijenim od jedinica
lokalne samouprave u praksi se ova zakonska odredba impelemtira.

18
16
14
12
10

8
6
4
2
0 | [ |
Sjednice se redovno Sjednice se ne odrzavaju Sjednice se uglavnom
odrzavaju redovno odrzavaju redovno

Prema podacima Ministarstva javne uprave, u 2022. godini zbog neodrZzavanja
sjednica skupstina opstina, u dvije opstine je uveden Odbor povjerenika od strane
Vlade Crne Gore?®3. Takode, Ministarstvo je zbog neodrzavanja sjednice skupstine
opsStina vrsila upravni nadzor u jo$ jednoj opstini i dalo preporuke, po kojima je
postupano, te u tom sluc€aju nije doslo do uvodenja odbora povjerenika.

Takode, kada je rije€ o redovnosti odZzavanja sjednica skupstine opstine relevantno je
ukazati da je u 2022. godini, Vlada C€ak u tri opStine zakazala prve sjednice
novoizabrane skupstine opstine!4. Takode, u 2023. godini, prepoznati su izazovi u
pogledu odrzavanja sjednice skupstine opstine u jednoj jedinici lokalne samouprave.1®

Bhttps://www.gov.me/dokumenta/57c¢5d782-fd2f-43a6-945d-ea600036109b,
https://www.gov.me/dokumenta/52121240-d0af-4893-b57¢-138a9d9d510d
4https://wapi.gov.me/download/da514775-b792-4384-93ac-d72f0ae83c2a?version=1.0,
https://wapi.gov.me/download/0fc69a3e-7e60-4ef0-a4b5-e0df17fe9980?version=1.0,
https://www.gov.me/dokumenta/249e4a07-c368-4c87-bfac-e806f7773f1a

15 https://www.gov.me/dokumenta/564f1886-c20e-4db1-b0aa-e25280a4758d
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Podaci dobijeni od strane opStine i podaci Ministarstva javne uprave ukazuju da
opstine uglavnom odrzavaju redovno sjednice skupstine opstine.

Medutim, u 2022. i 2023. godini evidentan je trend negativnhih praksi u
funkcionisanju skupstina opstina, koji se manifestuje kroz blokadu rada
lokalnih parlamenata.

Prema podacima dobijenim od strane opstina, evidentno je da skupstine opstine
uspostavljaju radna tijela. Sve opstine koje su dostavile podatke imaju uspostavljene
savjete odbore i druga tijela. Uz to, prema podacima Zajednice opstina Crne Gore,
svaka opstina donijela je posebnu odluku kojom su uspostavljena radna tijela
skupstina opstina. Radna tijela u vecini opstina u€estvuju u procesu donoSenja odluka.

lako su shodno odlukama
o radnim tijelima tacno
propisane nadleznsti
radnih tijela'®, podaci
dostavljeni od strane
opstina pokazuju da u
72% opstina
radna/savjetodavna tijela
uCestvuju u  procesu
donosenja odluka.

= Da Uglavhom = Rijetko = Nikad

Predsjednik opstine

Predsjednik opstine je izvr$ni organ opstine!’. U crnogorskom sistemu lokalne
samouprave egzistiraju i gradonacelnici Prijestonice Cetinje i Glavnog grada
Podgorica, koje imaju status posebnih jedinica lokalne samouprave. Medutim,
posmatraju¢i status i nadleznosti predsjednika opstina i gradonacelnika moze se
izvesti zaklju€ak da sustinske razlike nema u tom pogledu.

Zakonom o lokalnoj samoupravi'® propisano je da za predsjednika ops$tine moze biti
izabrano lice koje ispunjava uslove za izbor odbornika, u skladu sa zakonom kojim se
ureduje izbor odbornika i poslanika. Ova odredba upucuje da za predsjednika opstine
moze biti izabrano lice koje nije dobilo nijednu vrstu legitimiteta od strane gradana, sto
nije primjer u medunarodnoj praksi.

Funkcija predsjednika opstine je profesionalna i ograniCena mandatom od Cetiri
godine. Osnovne odredbe o izboru predsjednika opstine propisane su Zakonom o
lokalnoj samoupravi, dok se nacin i postupak izbora ureduje statutima opstina.
Poslovi predsjednika opsStine podrazumijevaju:

16 podatak dostavljen od strane Zajednice opstina Crne Gore.
17 €lan 55 stav 1 Zakona o lokalnoj samoupravi
18 Elan 55 stav 4 Zakona o lokalnoj samoupravi
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-predlaganje lokalnih javnih politika kroz predlaganje opstih propisa koji se
primjenjuju na teritoriji opstine,

-izvr$nu funkciju jer je odgovoran za izvrSavanje zakona, drugih propisa i opstih
akata, strateSkog plana razvoja opstine i drugih razvojnih planova i programa, kao i za
sprovodenje strateSkih dokumenata od drZzavnog znacaja,

-uspostavljanje sistema lokalne uprave, odnosno organizaciju organa lokalne
uprave, posebnih i stru€nih sluzbi, o ¢emu donosi Odluku o organizaciji i na€inu rada
lokalne uprave,

-kadrovske poslove kroz imenovanje i razrijeSenje potpredsjednika opstine, glavnog
administratora, starjeSine organa, odnosno posebnih sluzbi, glavnog gradskog
arhitektu, menadzera, te daje saglasnost na akte o organizaciji i sistematizaciji ovih
organa,

-vr$enje nadzora nad organima lokalne uprave, posebnim i stru¢nim sluzbama.

Organi lokalne uprave predstavlju lokalni upravni aparat, koji, prema normativnom
okviru, karakteriSu principi profesionalnosti, depolitizacije, efikasnosti, ekonomicnosti i
efektivnosti. Organima lokalne uprave, posebnim i struénim sluzbama rukovode
starjeSine organa i sluzbi.

Odnosi izmedu skupsStine opsStine i predsjednika opsStine

U kontekstu odgovornog upravljanja sistemom lokalne samouprave za potrebe ove
Analize vazno je bilo sagledati odnos skupstine opStine, kao predstavnickog organa
koji je dobio legitimitet od strane gradana i predsjednika op$tine, kao izvrSnog organa.
Zakonom o lokalnoj samoupravi propisano je da predsjednik opstine za svoj rad
odgovara skupstini opstine. Takav odnos podrazumijeva kontrolnu poziciju skupstine
opsStine, koja provjerava rad predsjednika opsStine i ima nadleznost njegovog
razrieSenja. Pravni okvir jasno propisuje kada skupStina opStine razrjeSava
predsjednika opstine:

1. ako u propisanom roku ne predlozi budzet i zavrSni racun budzeta;

2. ako ne obezbijedi sprovodenje strateSkog plana razvoja opstine i drugih razvojnih
planova i programa, kao i strateSkih dokumenata od drzavnog znacaja;

3. ako ne podnese godisnji izvjeStaj o svom radu i radu organa i sluzbi,

4. ako ne izvrSava sudske odluke®®.

U praksi vecina opstina smatra da se odnos izmedu skupstine opstine i predsjednika
opStine zasniva na medusobnoj saradnji i kontroli skupstina opstina nad radom
predsjednika.

19 ¢lan 62 Zakona o lokalnoj samoupravi
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Odnos izmedu skupstine opstine i Odnos izmedu organa lokalne samouprave
predsjednika opstine zasniva na zasniva se na saradnji bez sprovodenja bilo

medusobnoj saradnji i kontroli skupstina kakve kontrole od strane skupstine opstine.
opstina nad radom predsjednika.

Opstine istiCu da se kontrola nad radom predsjednika vrSi razmatranjem i usvajanjem
IzvjeStaja o radu Predsjednika opstine. U manjem broju odgovara istaknuto je da u
okviru kontrolne funkcije Skupstina opstine vrsi izbor i razrijeSava predsjednika opstine,
donosi budzet, te vrSi u uvid u rad izvrSne vlasti i donosi propise i akte koji su neophodni
za njen rad.
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Izvjestaj o radu Usvajanje Uvid u rad Veca Nema odgovora
predsjednika budzeta izvrSnih organa transparentnost
opstine

Podaci iz izvrSenih nadzora nad primjenom propisa od strane Ministarstva javne
uprave, takode, ukazuju da skupstine opstine ne sprovode vise kontrolnih mehanizama
u odnosu na izvrSavanje zakonom utvrdenih obaveza predsjednika opstina.

Prema Informaciji o statusu strateSkih planova razvoja u jedinicama lokalne
samouprave?®, u momentu usvajanja ove Informacije, ¢ak osam jedinica lokalne
samouprave u duzem vremenskom periodu nije izvrSilo svoju zakonsku obavezu (3
opstine punih pet godina nijesu imale strateski plan razvoja, jedna opstina Cetiri godine,
dvije opstine tri godine nijesu imale ovaj dokument, jedna opstina dvije godine i jedna
opstina godinu dana nije imala strate$ki plan razvoja). Kako je normativni okvir uredio
strateski plan razvoja jedinice lokalne samouprave, na predlog odgovornog lica u
organu lokalne samouprave (predsjednik opstine), donosi nadlezni organ jedinice
lokalne samouprave (skupstina opstine) na period od sedam godina, nakon dobijanja

20 https://www.gov.me/dokumenta/796b5a9f-5148-46d9-83e1-bccd201e3249
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saglasnosti o uskladenosti sa Strategijom regionalnog razvoja Crne Gore?l. Iz
navedenog proizilazi da je predsjednik opstine duzan da skupstini opstine predloZi
strateski plan razvoja, moze se izvuéi zakljuCak da predsjednici opStina nijesu vrsili
svoju nadleznost koja je podrazumijevala predlaganje strateSkog plana razvoja, kao i
to da same skupstine opstina duzi vremenski period nijesu preduzele mjere kako bi
obezbijedile da predsjednik opstine izvrSi svoje zakonom utvrdene obaveze.

Zajednica opstina Crne Gore ukazala je na primjer iz prakse kada je Skupstina
Glavnog grada pokrenula proceduru razrjeSenja gradonaclenika zbog toga Sto nije
predlozio strateski plan razvoja, ali ishod takve procedure nije rezultirao razrjeSenjem.
Drugi primjer odnosi se na realizaciju obaveza predsjednika opStine iz Zakona o
teritorijalnoj organizaciji Crne Gore. Naime, prema Informaciji o primjeni Zakona o
teritorijalnoj organizaciji’> od ukupno 25 jedinica lokalne samouprave, njih 10
realizovalo je sve zakonske obaveze koje se odnose na odredivanje brojeva za
oznacavanje stambenih i poslovnih zgrada i postavljanja tabli sa nazivima naselja,
ulica i trgova i brojeva stambenih i poslovnih zgrada. Kod 15 od 25 jedinica lokalne
samouprave status realizacije ovih obaveza djelimi¢an. Ni u ovom sluéaju nijesu
prepoznate aktivnosti skupstine opstine u odnosu na djelovanje predsjednika
opstine, sa ciljem obezbjedenja izvrSenja zakonskih obaveza.

100 Ministarstvo javne uprave je tokom
2023. godine ispitvalo da li skupstine
opstina prilikom dono$enja odluka,
60 vr$e analizu uticaja propisa. Podaci
40 su dostavljeni od strane 19 opstina.
ProsjeCan broj donijetih odluka na
lokalnom nivou je 77, od Cega je u

80

20

0 I— prosjeku samo za 6 odluka uradena
Prosjecan broj donijetih odluka Prosje¢an broj donijetih odluka  analiza uticaja propisa RIA.
u 2022. za koje je uradena RIA

Kao kontrolni mehnizmi u praksi primjenjuju se odbornicka pitanja. Takode, odbornici,
u skladu sa statutima i poslvnicima o radu skupstine, mogu da predlazu odrZzavanje
sjednica i da predlazu dnevni red i materijale za te sjednice, u pripremi programa rada
skupstine predlazu opste akte, planove, izvjeStaje i i nformacije koje smatraju da
skupstina treba da razmatra. Imaju i mogu¢nost amandmanskog djelovanja na propise
koje skupstina usvaja. Medutim, opstine nijesu ukazale na primjenu ovih instituta u
praksi.

Sve navedeno, uklju€ujuci i odgovore opstina kroz Upitnik ukazuje da se u praksi
postojeci kontrolii mehanizmi skups$tina opstina u praksi ograni¢eno primjenuje, te da
se uglavnom svodi na razmatranje izvjeStaja o radu predsjednika opstine.

Evidentno je da izostaje jaca kontrola skupstine opstine u pogledu primjene
zakonskih obaveza, posebno onih najvaznijih poput donoSenja strateSkog
plana razvoja opstine.

21 €lan 8 Zakona o regionalnom razvoju (,,Sluzbeni list CG“, br. 20/2011, 26/2011, 20/2015 i 47/2019)
22 https://wapi.gov.me/download/df2ca658-c65e-48a4-867a-fb28b7e41e96?version=1.
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Takode, na nivou jedinica lokane samouprave organizuju se mjesne zajednice kao
najneposredniji oblik lokalne samouprave.??
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Nacin osnivanja, djelovanja, finansiranja i drugih pitanja od vaznosti za funkcionisanje
mjesnih zajednica ureduju se ops&tim aktima opstine (statutima i odlukama o mjesnim
zajednicama). U skoro svim ops$tinama mjesne zajednice se osnivaju na zboru
gradana. Medutim, postoje specificnosti koje se razlikuju od opstine do opStine, na
primjer u nekim opStinama evidentna je birokratizovana procedura osnivanja mjesne
zajednice, u nekim je primijenjeno rjeSenje obaveze sprovodenja mjesnog
referenduma ukoliko SO ne izglasa saglasnost na odluku o osnivanju mjesne
zajednice, dok se u nekim opsStinama pripremaju elaborate o teritorijalnoj podieli
opstine, a u nekim se vrsi kategorizaacija na seoske i mjesne.

U vecini opstina organi mjesnih zajednica su: Savjet mjesne zajednice i Nadzorni
odbor. Ipak, postoje varijacije u smislu izbora savjeta mjesnih zajednica. U vecini
opstina ¢lanovi mjesnih zajednica biraju se na zborovima, ali postoje i specifi€nosti. Na
primjer, u praksi postoji sluCaj da Savjet ima pet ¢lanova koje imenuje radno tijelo
skupstine nadlezno za izbor i imenovanja, a po jednog Clana savjeta predlaze za
imenovanje izrvdni organ opstine, klub odbornika sa najveéim brojem odbornika iz reda
odbornicke vecine, klub odbornika sa najvecim brojem odbornika iz reda opozicije, dok
dva ¢lana savjeta imenuje radno tijelo Skupstine nadlezno za izbor i imenovanja nakon
sprovedenog postupka za imenovanje. Takode, praksa poznaje i situaciju ako se u
propisanom roku u skladu sa odlukom ne izvrSi izbor novih ¢lanova savjeta, ¢lanove
savjeta ¢e imenovati skupstina opstine na predlog predstavnika politiCkih partija,
odnosno koalicija zastupljenih u Skupstini opsStine iz reda gradana koji imaju
prebivaliste na podru¢ju mjesne zajednice za koju se savjet imenuje, srazmjerno broju
glasova dobijenih u toj mjesnoj zajednici na posljednjim odrZzanim izborima za
odbornike u Skupstini opstine.

23 Clan 153 Zakona o lokalnoj samoupravi
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Lokalne javne sluzbe

U crnogorskom sistemu lokalne samouprave posebno mjesto zauzimaju javne sluzbe.
Skupstina opstine osniva javne sluzbe na svojoj teritoriji, koje se organizuju kao
privredna drustva ili javne ustanove.

Pravni osnov za osnivanje privrednih drustava na lokalnom nivou sadrzan je u Zakonu
o privrednim drustvima, Zakonu o lokalnoj samoupravi, posebnim zakonima u
odredenoj upravnoj oblasti, statutima opsStina. Sa druge strane, javne ustanove se
oshivaju na osnovu zakona koje ureduju posebne upravne oblasti, kao i Zakona o
lokalnoj samoupravi i statuta opstina.

SpecifiCna organizacija na lokalnom nivou je lokalna turistiCka organizacija (posebno
pravno lice po Zakonu o turistickim organizacijama), kao i lokalni javni emiteri koji su
uglavnom osnovani kao drustvo sa ogranic¢enom odgovornoscu.

Prema podacima dostavljenim od strane ops$tina i podacima dobijenim kroz desk
istraZivanje ukupno 207 javnih sluzbi su uspostavljene na lokalnom nivou. Od toga,
javnih ustanova je 66, privrednih drustava 108, lokalnih turistiCkih organizacija 22, dok
je lokalnih javnih emitera 11.

Struktura javnih sluzbi na lokalnom nivou

= Broj javnih ustanova Broj privrednih drustava

m Broj turistickih organizacija m Broj lokalnih javnih emitera

Privredna drustva (doo) Ciji je osniva¢ opstina najCeS¢e se osnivaju radi pruzanja
usluga vodosnadbijevanja, komunalnog odrZzavanja, sportske infrastrastrukture,
parking servisa, odrzavanja puteva, pruzanja usluga socijalne i djecije zastite, u oblasti
kulture i tako dalje. Neke opstine imaju specificnosti lokalne zajednice, pa samim tim
postoji potreba da se formiraju specifiCne javne sluzbe.

Nekoliko je kljuénih €injenica o sistemu javnih sluzbi na lokalnom nivou:

e Skupstina opstine osniva javne sluzbe donoSenjem odluke o osnivanju i daje
saglasnost na statut javne sluzbe kao najveci pravni akt, imenuje odbor
direktora, daje saglasnost na izbor izvrSnog direktora, daje saglasnost na
statusne promjene, daje saglasnost na cijene za pruzanje usluga javne sluzbe.
Upravljacki organ je odbor direktora, a izvrdni direktor je organ rukovodenja
javnom sluzbom.
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Klju€ni izazovi prepoznati su u pogledu uslova za izbor ¢lanova odbora direktora, U
analizi statuta po jednog privrednog drustva po opstini uocljivo je da generalno nijesu
propisani posebni uslovi za imenovanje za Clana odbora direktora, vec je rijeC o
predstavnicima osnivaCa Sto ukazuje da se odbor direktora imenuje na osnovu
diskrecionog prava predlagaCa. Praksa pokazuje da se u nekim opstinama za
predstavnike osnivaéa u odborima direktora imenuju lica bez adekvatne struéne
spreme i radnog iskustva u oblasti u kojoj privredno drustvo obavlja svoju
djelatnost.

e ZapoSljavanje u privrednim druStvima Ciji je osnivaC opStina sprovodi se na
osnovu Zakona o radu. Dakle, zakonodavac nije prepoznao specificnosti
privrednih drustva koji su dio javnog sektora u pogledu zaposljavanja, Sto ovaj
proces Cini nedovoljno merit zasnovanim, transparentnim i otvorenim.

Podaci NVO Institut alternativa®* pokazuju da ,,najlosjje stanje je u javnim
preduzecima, sa Cak 17 odricnih odgovora na pitanja o ispunjenosti osnovnih
preduslova za spreCavanje neprimjerenih rizika od korupcije i neprimjerenih uticaja
prilikom zapo§ljavanja. Zakon o privrednim drusStvima nije uvaZio specificnosti
preduzeca, Ciji su osnivaci i vecinski vlasnici drzava ili opStina, pa se na ova preduzeca
primjenjuju opSti propisi o radu i interna akta preduzeca, koja rijetko propisuju stroze
uslove i mehanizme koji bi obezbijedili zaposljavanje na osnovu zasluga“.

e Organi lokalne uprave u c¢ijoj je nadleznosti odredena upravna oblast?® vrse
nadzor nad zakonito$¢u i cjelishodno$cu rada javnih sluzbi?®.

Prema podacima koje su dostavile opstine, vecina vrsi nadzor nad radom javnih sluzbi
jednom godisnje.

Koliko cesto se vrSi nadzor nad javnim sluzbama?

M Koliko cesto se vrsi nadzor nad
javnim sluzbama

M Jednom godisnje
Dva puta godisnje

W Kontinuirano

H Ne vrsi se

2 https://institut-alternativa.org/ni-klijent-ni-gazda-ka-vecoj-otpornosti-na-politicki-klijentelizam-i-korupciju-

pri-zaposljavanju-u-javnom-sektoru/

25 Na primjer Sekretarijat za komunalne djelatnosti vr3i nadzor nad zakonito$¢éu i cjelishodnoéu rada doo Vodovod
ili doo Komunalno.

26 Clan 72 sta 1 tacka 2 Zakona o lokalnoj samoupravi

22



https://institut-alternativa.org/ni-klijent-ni-gazda-ka-vecoj-otpornosti-na-politicki-klijentelizam-i-korupciju-pri-zaposljavanju-u-javnom-sektoru/
https://institut-alternativa.org/ni-klijent-ni-gazda-ka-vecoj-otpornosti-na-politicki-klijentelizam-i-korupciju-pri-zaposljavanju-u-javnom-sektoru/

Procedura vr§enja nadzora je regulisana odredenim propisom.

Da li je procedura vrSenja nadzora nadzora nad javnim sluzbama
regulisana propisom?

W Da

m Ne

Medutim, kada se analizira struktura tih akata, izvodi se zakljuCak da se procedura
vrSenja nadzora sprovodi u skladu sa generalnim odredbama propisanim Zakonom o
lokalnoj samoupravi, ali i odlukama o osnivanju i statutitima. Samo tri opstine imaju
propisane interne procedure za sprovodenje nadzora.

Kojim propisom je regulisana procedura nadzora?

m Zakonom o lokalnoj samoupravi

m Statutom i odlukom o osnovanju

m Odlukom o organizaciji i nacinu
rada lokalne uprave

B Internim uputsvom

B Nema odgovora

Praksu donoSenja internih procedura treba preslikati u svim ops$tinama, posebno
vodeci raCuna o tome da postupak vrSenja nadzora ne podrazumijeva samo ,,meke*
mehanizme poput davanja misljenja, u€esc¢a u radu odbora direktora i tako dalje.
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Potrebno  propisati  svrsihodne
mehanizme kojima se sustinski
moze uticati na kvalitet rada
privrednih dustava.

Primjer dobre prakse u pogledu vrSenja
nadzora je donosenje internih procedura
za sprovodenje nadzora.

Sve opstine su istakle da javne sluzbe dostavljaju izvjeStaje o radu opstini. U vecini
opStina dostavljanje se vrSi jednom godisnje.

Da li javne sluzbe dostavljaju izvjestaje opstini
i koliko cesto?

B Da na godisnjem nivou

H Da na tromjesecnom nivou

Drzavna revizorska institucija ukazuje da se kod zaduzivanja privrednih drustava
vidi da opstine ¢esto preuzimaju i vrac¢aju dugove privrednih drustava, kao i da
nadzor opstine nad privrednim drustvima nije na zadovoljavaju¢em nivou?’.

Transparentnost i otvorenost lokalnih samouprava u Crnoj Gori

Lokalna samouprava treba da podstiCe demokratske procese, zahtijeva aktivno
uklju€ivanje gradana u proces kreiranja lokalnih javnih politika i donoSenja odluka,
obezbijedi pravo gradana da budu blagovremeno i tacno informisani. Za potrebe
pripreme ove Analize, vrSena je procjena u pogledu transparentnosti i otvorenosti
lokalnih samouprava u Crnoj Gori. Kada je rije€ o otvorenosti i transparentnosti moze
se konstatovati da je normativni okvir koji reguliSe ovu oblast veoma Sirok. Zakonom o
lokalnoj samoupravi propisano je da su oblici neposrednog uceséa gradana u
izjaSnjavanju i odlu€ivanju su: inicijativa, gradanska inicijativa, zbor gradana,
referendum (mjesni i opStinski) i drugi oblici izjaSnjavanja i odlu€ivanja utvrdeni
statutom.?® Dakle, pored zakonskog osnova, ops$tim aktima op$tine se propisuju
dodatni mehanizmi za otvoreniju i transparentniju lokalnu samoupravu. U ovom
kontekstu vazno je ukazati i na to da se Ustavom Crne Gore gradanima se garantuje
pravo na slobodan pristup informacijama.

27 sastanak sa predstavnicima DRI, odrian dana 27.10.2023. godine u prostorijama DrZavne revizorske institucije
28 Clan 158 Zakona o lokalnoj samoupravi.
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Najvaznije odluke za lokalnu zajednicu donose se od strane skupstine opstine. S tim
u vezi, normativnim okvirom propisani su mehanizmi za uceS¢e gradana u radu

lokalnih parlamenata.

Ucesce gradana na sjednicama lokalnog
parlamenta

= Nijedan gradanina = Od 1-2 gradanina

P

Opstine ocjenjuju da je nivo angazovanosti gradana

Ocjena angaZovanosti gradana na lokalnim nivou
od strane opstina

\

= Nijesu narocito angaZovani = AngaZovani su

= Nijesu uopste angaZzovani

= Bez odgovora

U crnogorskim opS$tinama
uocCljivo je da gradani ne
uCestvuju u radu lokalnih
parlamenata. Cak u 70%
opstina nijedan gradanin u
2022. godini nije ucestvovao
u radu lokalnog parlamenta.

na niskom nivou. Cak 67%
odgovora opstina je da
gradani nijesu  narocito
angazovani u proces
donoSenja odluka. Dok sa
druge strane ocjenjuju da
gradani imaju na
raspolaganju dostupne
mehanizme da se ukljuce u
kreiranju lokalnih  javnih
politika i donoSenju lokalnih
odluka od opsteg interesa.

Ocjena opstine o tome da li pruzaju dovoljno prilika gradanima da se
angazuju u proces kreiranja lokalnih javnih politika

20

15

10

Da

Djelimicno

Podatak da je prosjeCna izlaznost gradana na posljednjim lokalnim izborima 68%
govori da su gradani zainteresovani da ucestvuju u donoSenju odluka. Ujedno, ovaj
podatak ukazuje da je sistem lokalne samouprave percipiran kao vazan segment

sistema javne uprave.



Procenat izlaznosti gradana na posljednjim
lokalnim izborima
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Za potrebe procjene stanja u ovoj oblasti upotrijebljeni su i podaci nevladinih
organizacija. Naime, u publikaciji ,,Analiza stanja i preporuke za unapredenje
lokalne demokratije u Crnoj Gori‘?® objavljeni su podaci istrazivanja o gradanskoj
participaciji u Crnoj Gori. S tim u vezi, na pitanje Da li ste u protekloj godini u¢estvovali
u donosenju odluka na lokalnom nivou? Vecina ispitanika (79.1%) je odgovorila da nije
ucestvovala u procesima donoSenja odluka na lokalnom nivou u prethodnoj godini, a
opsti zakljuCak je da vecina ispitanika, nezavisno o kategoriji, nije uCestvovala u
donoSenju odluka na lokalnom nivou u protekloj godini. UCeSce je generalno nisko, ali
osobe s visokim obrazovanjem i starosna grupa od 45-54 godine su nesto aktivniji u
odnosu na ostale. Na pitanje da ispitanici opiSu na koji nacin su ucestvovali u
donoSenju odluka na lokalnom nivou, najveéi procenat je odgovorio u¢eséem na
izborima (67.5%), ucCestvovanjem na javnim debatama (16.9%), predlaganjem
konkretnih rjeSenja za odredene komunalne probleme (9.1%), kao odbornik (6.1%).
Takode, u ovom dokumentu se konstatuje da ,,lokalne samouprave ostvaruju
prosjecénu otvorenost od samo 50,7%, s velikim razlikama izmedu opsStina. Ovo
se manifestuje kroz slabu transparentnost u troSenju javnih sredstava,
nedostatak planskih i programskih dokumenata i otezanu komunikaciju sa
gradanima. Kljuéne tacke uklju¢uju i nepostojanje informacija o zaradama
funkcionera i loSu organizaciju internet stranica, Sto dodatno otezava pristup
informacijama*“.

Prema podacima iz lzvjeStaja o indexu transparentnosti u Crnoj Gori®® od 136
privrednih druStava u vlasniStvu organa lokalne samouprave, 40 nema veb stranicu i
ne moze da pruzi osnovne informacije o svom poslovanju. Kod privrednih drustava na
lokalnom nivou, postoje sluCajevi da je veb stranica preduzeca integrisana u veb
stranicu opstine.

2% Analiza stanja i preporuke za unapredenje lokalne demokratije uradena je kroz projekat koji finansira Evropska
unija | Ministarstvo javne uprave, a pripremljena od strane NVO: CGO, CIZIP, Aktivna zona, Politikon, Fridrih Ebert
Stiftung, MBase.

30 |Indeks transparentnosti modeliran je po PETRA 2019 Indeksu koji mjeri transparetnost javnih preduzeéa u
drzavnom i vlasnistvu lokalnih samouprava. lzvjestaj je dostavljen od strane NVO Institut alternativa .
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Ocjena stanja u oblasti upravljanja na vise nivoa u Crnoj Gori:

Uocljive su velike razlike izmedu opstina u Crnoj Gori. Dominantna jedinica
lokalne samouprave je Glavni grad, a sve opstine se razlikuju u pogledu gustine
naseljenosti.

U posljednje dvije godine biljeze se negativnhe pojave u pogledu funkcionisanja
lokalnih parlamenata. Tokom 2022. godine u dvije opstine su uvedeni odbori
povjerenika od strane Vlade Crne Gore, dok je nekoliko opstina u posljednjem
momentu izbjeglo ovu vrstu sankcije. Takav trend nastavlja se i u 2023. godini.
Nefunkcionisanje lokalnih parlamenata i uvodenje odbora povjerenika
negativno utiCu na lokalnu demokratiju i ostvarenje prava gradana na lokalnu
samoupravu.

U praksi je uodljivo nepostojanje snaznije kontrolne funkcije skupstine opstine
nad radom predsjednika opstine, sa aspekta izvrSavanja najvaznijih zakonskih
obaveza.

Pravni okvir za funkcionisanja javnih sluzbi na lokalnom nivou predstavlja
poseban izazov. Posebno se istiCe zabrinutost u dijelu sluzbenickog sistema i
sistema nadzora. Naime, postupak imenovanja predstavnika osnivaca vrsi se
na osnovu diskrecionih odluka, dok se proces zapoSljavanja sprovodi shodno
opstim propisima o radu, te izostaje transparentnost i pravna zastita u tim
postupcima. Takode, nadzor opstine nad radom privrednih drustava nije na
zadovoljavaju¢em nivou.

Otvorenost i transparetnost lokalne samouprave nije na zadovoljavajucem
nivou. lzostaje uceSce gradana u procesu donosenja odluka, a evidentna je i
loSa organizacija veb stranica opstina, dok skoro 30% privredna drustva Ciji je
osniva¢ opstina nema veb stranicu niti pruzaju informacije o svom radu.
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2. Nadleznosti i stepen odgovornosti jedinica lokalne samouprave u
Crnoj Gori

Analiza obima nadleznosti jedinica lokalne samouprave predstavlja jedan od klju¢nih
aspekata na osnovu kojeg se procjenjuje stepen sprovedene decentralizacije u drzavi.
PrenoSenje nadleznosti sa centralnog na lokalni nivo ima direktni uticaj na kvalitet
zivota gradana i obezbjedenja adekvatnih uslova za razvoj privrede u lokalnoj
zajednici. Procjena izvornih i delegiranih poslova jedinica lokalnih samouprava za
potrebe ovog dokumenta izvrSena je na osnovu analize podataka dobijenih od strane
jedinica lokalne samouprave i Zajednice opstina Crne Gore, intervjua sprovedenih sa
predstavnicima organa drzavne uprave, kao i analize zakona iz razli€itih upravnih
oblasti kojima su utvrdene nadleznosti opStinama.

Opsta ocjena je da je decentralizacija u Crnoj Gori ograni¢ena i svodi se na
obavljanje poslova iz oblasti komunalne djelatnosti, vodosnabijevanja i
odrzavanja javnog prostora, dok nema znacajnijih nadleznosti u oblasti

obrazovanja, zdravlja, socijalnog staranja, prostornog planiranja i tako dalje.

Nadleznost

Vodosnadbijevanje

Komunalna djelatnost
Lokalni putevi i lokalni
javni saobrac¢aj

Porez na nepokretnost i
lokalne administrativhe
takse

Obrazovanje*

Socijalne usluge*
Lokalne turisticke
organizacije

Registar vjen€anih i
postupak zaklju€enja
braka

Zastita zivotne sredine
Dio poslovaiz oblasti
prostornog planiranja
Poslovi Uprave policije
(pomijeranje vozila)
Pruzanje turisti¢kih usluga

Pruzanje ugostiteljskih
usluga
Poljoprivreda

31 podijeljene nadleZnosti ukljuuju i nadleZnosti koje opstine izvrdavaju u skladu sa generalnom odredbom
Zakona o lokalnoj samopravi ,,ucestvuju u vrSenju poslova u skladu sa moguénostima” i takve nadleznosti su

oznacene zvjezdicom (*)

Izvorna Delegirana Podijeljena®
[ ]
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Sistemskim Zakonom o lokalnoj samoupravi®? definisane su nadleZnosti opstina.
Pored Cinjenice da su ovim Zakonom utvrdene izvorne nadleznosti opstina,
karakteristika normativnog utvrdivanja nadleznosti odnosi se na propisivanje
moguénosti da opstina ucestvuje u vrSenju poslova iz nadleznosti zdravlja,
obrazovanja, kao i socijalne zastite. Ovo je generalna odredba koja se dalje ne
razraduje, pri Cemu se ni posebnim zakonima ne elaborira $to su taCno nadleznosti
opStina u ovim oblastima. Ovakav pristup prouzrokuje odredene izazove u praksi Sto
se manifestuje preklapanjem nadleznosti.

Propisivanje nadleznosti opstina na ovaj na€in negativno uti¢e na efikasnost
rada, sprovodenje vaznih projekata za pruzanje kvalitetnih usluga (na primjer
izgradnje Skola, funkcionisanje zdravstvenih ustanova) sto u krajnjem ima
posljedice na ostvarivanje prava gradana i kvalitet zivota u lokalnoj zajednici.

Poseban izazov predstavija nacin utvrdivanja nadleznosti jedinica lokalnim
samoupravama u posebnim zakonima, kojima se propisuju obaveze opStinama koje
nijesu u funkciji decentralizacije, vec¢ viSe imaju karakteristike dekoncentrisane uprave
(dominanatno u oblasti turizma, izdavanja dozvola za pruzanje turistiCkih i
ugostitetljskih usluga).

PrenoSenje i povjeravanje poslova
drzavne uprave lokalnoj samoupravi Predskolsko obrazovanje
regulisano je Zakonom o drzavnoj Poreznaprometnepokretnosti
upravi. Poslovi drzavne uprave
prenose se zakonom, a pgvjeravaju Komunalna policija

propisom Viade, pricemu se Vodovod i kanalizacija

zakonom, odnosno propisom Vlade 0%  20%  40%  60%  80%
utvrduje nacin njihovog finansiranja.
Prema podacima dostavljenim od

Upravljanje parkovima

Porez na nepokretnost

B Vecinom ili potpuno centralizovano

strane jedinica lokalne samouprave, B Ne znam
centralizovane nadleznosti su u Veéinom ili potpuno decentralizovano
oblasti:

e zdravstvene zastite,

e oObrazovanja,
o zaStite Zivotne sredine,
e prostornog planiranja.

Poslovi koji su dominantno decentralizovani su:

naplata poreza na nepokretnost i lokalnih administrativnih taksi,
odrzavanje javnih povrsina,

vodosnadbijevanja i komunalnih usluga,

komunalne policije,

lokalne turistiCke organizacije.

32 €lan 27 Zakona o lokalnoj samoupravi (,,Sluzbeni list CG“, br. 2/18, 34/19, 38/20, 50/22, 84/22 i
85/22).
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Odrzavanje lokalnih puteva

Lokalne komunalne takse

Porez na nepokretnost

Vodosnadbijevanje

Lokalni javni prevoz

Upravljanje sportskom infrastrukturom

Socijalno staranje

Gradevinske dozvole

Zastita

Predskolsko obrazovanje

Odrzavanje infrastrukture javnih skola

Bolnice
Primarna zdravstvena zastita
Prihvalitista za beskucnike

Registar rodenih
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Sa druge strane, za vrSenje odredenih poslova evidentna je pojava podijeljene
nadleznosti izmedu centralnog i lokalnog nivoa u oblastima prostornog planiranja,
naplate poreza na promet nepokretnosti, zastite prirodnih resursa.

Praksa pokazuje da ¢ak i za vrSenje

,,Konkretan primjer vlasnik nepokretnosti ne u potpunosti izvornih nadleZnosti,

moZe da izvrSi poresku obavezu zato $to neophodno je da opStine traze

stvarni njen maticni broj nije evidentiran u | podatke ili saglasnosti od strane

bazi podataka“ centralnih organa. Na primjer, za

utvrdivanje i naplatu poreza na

nepokretnost, kao klju¢nog izvora

finansiranja, opstine od strane centralnog organa za katastar mora dobiti bazu

podataka kako bi izvrSili svoju zakonsku nadleznost. U konkretnom slu€aju, opstine

Cak nemaju ni pristup katastarskom registru. Jo$ jedan od prepoznatih izazova kada

je rije€ o naplati poreza na nepokretnost odnosi se na cCinjenicu da podaci u
katastarskom registru Cesto ne korespondiraju sa fakti¢kim stanjem na terenu.

Prilikom analize propisa kojima su utvrdene nadleznosti opStinama, moZe se
konstatovati da kod vrSenja izvornih nadleznosti, opstine su duzne da od centralnog
nivoa dobiju odredene saglasnosti za donoSenje odluka vezanih za vrienje tih poslova.

Na primjer, u odnosu na nadleznosti jedinice lokalne samouprave propisane Zakonom
o komunalnoj policiji®3, jasno je propisana sopstvena nadleznost opstina, i to da su
poslovi komunalne policije zakonom propisani poslovi kojima se u opstini obezbjeduje
komunalni nadzor i odrzavanje komunalnog reda. To, dalje, podrazumijeva da na nivou
jedinice lokalne samouprave funkcioniSe komunalna policija, €iju strukturu i nacin
organizovanja utvrduje sama opstina. Zakon o komunalnoj policiji precizirao je broj
komunalnih policajaca u odnosu na broj stanovnika u opstini, medutim i ogranicio
opstinsku autonomiju da u slu€aju potrebe angaZuje dodatan broj komunalnih

33 Zakon o komunalnoj policiji ("Sluzbenom listu CG", br. 57/2014 i 34/2019)
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policajaca. OgraniCenje se ogleda u propisanoj obavezi da se, ukoliko se aktom o
unutrSanjoj organizaciji i sistematizaciji utvrdi vec¢i broj komunalnih policajaca ako to
zahtijevaju odredene okolnosti, prije odredivanja broja komunalnih policajaca
pribavlja saglasnost Ministarstva.

U pravnom sistemu kojim je uredena nadleznost opstina u Crnoj Gori prepoznaju se
poslovi u kojima je nadleznost podijeljena izmedu lokalnog i centralnog nivoa. Takav
odnos vidljiv je u oblasti prostornog planiranja. Zakon o planiranju prostora i izgradnji
objekata®* propisuje da su planski dokumenti Prostorni plan Crne Gore i Plan
generalne regulacije Crne Gore, koje donosi Skupstina Crne Gore. Prilikom izrade ovih
dokumenata uloga opstina je da daje misljenje na nacrte planskih dokumenata.
Nadleznosti jedinica lokalne samouprave nesto su vece u postupku sprovodenja Plana
generalne regulacije Crne Gore, pa je u tom cilju propisana obaveza skupstine jedinice
lokalne samouprave da donosi urbanistiCki projekat na predlog izvrSnog organa
jedinice lokalne samouprave, na koji misljenje daje glavni drzavni arhitekta i organ
uprave nadlezan za zastitu kulturnih dobara.

Takode, ovim zakonom se vrSi prenoSenje poslova glavnog drzavnog arhitekte
jedinicama lokalne samouprave, te propisuje mogucénost povjeravanja dijela poslova.
U odgovorima na upitnike, ali i na fokus grupama jedinice lokalne samouprave
izrazile su stav da je oblast prostornog planiranja neophodno ponovo
decentralizovati (centralizacija ovih poslova izvrSena je 2017. godine dono$enjem
Zakona o planiranju prostora i izgradnji objekata). Razlozi koji opredijeljuju ovakav stav
opstina odnose se na to da drzava kasni sa donoSenjem planskih dokumenata Sto
utiCe na razvoj lokalnih samouprava, investicioni projekti zaustavljeni, organi
centralnog nivoa ne poznaju prostor opstine kao lokalni organi i tako dalje.

Uredivanje gradevinskog zemljiSta obezbjeduje jedinica lokalne samouprave, u skladu
sa planom komunalnog opremanja zemljista (koji donosi jedinica lokalne samouprave).
Medutim, uslove, visinu naknade, nacin, rokove i postupak placanja naknade za
uredenje gradevinskog zemljiSta propisuje nadlezni organ lokalne samouprave, uz
prethodnu saglasnost Vlade.

Za uredeno gradevinsko zemljite pla¢a se gradska renta koju utvrduje organ lokalne
uprave rjeSenjem. Uslove, nacCin, rokove i postupak pla¢anja gradske rente propisuje
jedinica lokalne samouprave, uz prethodnu saglasnost Vlade.

Program privremenih objekata donosi jedinica lokalne samouprave, uz prethodnu
saglasnost ministarstva nadleznog za poslove prostornog planiranja, organa drzavne
uprave nadleznog za poslove turizma, kao i organa drzavne uprave nadleznog za
zastitu kulturnih dobara, organa drzavne uprave nadleznog za saobracaj u odnosu na
privremene objekte uz drzavni put i organa lokalne uprave nadleznog za saobracaj u
odnosu na privremene objekte uz opStinski put.

34 7akon o planiranju i izgradnji objekata ("Sluzbeni list CG", br. 64/2017, 44/2018, 63/2018, 11/2019, 82/2020,
86/2022i4/2023)
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U oblasti saobracaja utvrdene su
izvorne nadleznosti opstina u
dijelu upravljanja lokalnim i
nekategorisanim putevima, pri
cemu visinu, nacin i uslove
placanja naknade za opstinske
puteve utvrduje jedinica lokalne
samouprave, uz prethodnu
saglasnost Vlade.

..Gradani su opStini podnijeli zahtjev za
uspostavijanje pjesackog prelaza na
magistralnom putu, pri ¢emu da bi se
pjesacki prelaz uspostavio organ lokalne
uprave duZan je inicijativu poslati Upravi
za saobracaj, pa se onda pribavija
saglasnost Uprave policije, nakon cCega

U oblasti
nekategorisane puteve ne moZe propisati od strane
opStine dok se ne obezbijedi saglasnost Vlade Crne
Gore. Takav mehanizam je uspostavljen kako bi se
obezbijedilo da cijene nijesu vece od onih koji
utvrduje drzava, ali takvu vrstu saglasnosti moglo bi
daje i samo resorno Ministarstvo Sto bi takav
postupak ucinilo jednostavnijim®,

puteva, naknada za opstinske

U cilju efikasnijeg izvrSavanja poslova u
oblasti saobracaja, odredeni poslovi se
mogu decentralizovati, pri ¢emu
ukazujemo da bi se standarde za
decentralizaciju trebalo propisati zakonom.
Opstine su tokom odrzavanja fokus grupa
navele konkretne primjere.

opStina dobija uslove za projektovanje,
izraduje se projekat, sprovodi tender i bira
izvodac¢. Potrebno je najmanje Sest
mjeseci da se uspostavi jedan pjeSacki
prelaz”.

,,Postoji nasusna potreba za izgradnju Skole.
Ministarstvo ne odgovara na zahtjeve opstine
u vezi sa lokacijom i drugim pitanjima.
Trenutno, u jednoj Skoli koja je projektovana
za 600 djeci, boravi i uci ¢ak 1910 djece.
Kantina, biblioteka i druge prostorije se
adapriraju za ucionice”.

Uocljivo je da neke opStine pruzaju
znacajan doprinos realizaciji
nadleznosti  koje  nijesu izvorna
nadleznost, ali za koje je propisano da
opstine u€estvuju u skladu sa mogucnostima u vrSenju tih poslova. U tom smislu, u
oblasti osnovnog obrazovanja vrlo ¢esto se od strane opstina obezbjeduje besplatan
prevoz ucenika, obezbjeduju sredstva za poboljSanje uslova u Skolama, nagrade
najboljim ucenicima i studentima. Takode, neke opstine istiCu da postoje potrebe
izgradnje novih Skola, ali da centralni organi ne prioritizuju takve zahtjeve opstine Sto
za posljedicu ima neadekvatne uslove za rad u€enika i nastavnika.

Kada je rije€ o uslugama u oblasti socijalne zastite opstine izdvajaju znacajna
sredstva u cilju obezbjedenja modernih i adekvatnih servisa gradanima, pri ¢emu su
zakonima®® propisana veoma generalna odredba kojom se definiSe vrSenje ovih
nadleznosti od strane opstina. Prema podacima Zajednice opstina Crne Gore, za
period 2020-2022. godina, opstine su kumulativho za tri godine za oblast socijalnih
usluga utroSile preko 12 miliona eura, a najveéi nivo sredstava utrosSen je za
obezbjedenje usluge dnevnog boravka za djecu sa smetnjama u razvoju. Pored
toga, neke opstine pruzaju usluge narodne kuhinje i usluge pomo¢i u kuci. Takode,
opstine izdavaju sredstva za materijalna davanja i subvencije za davanje usluga.®

U praksi je zanimljiv primjer nadleznosti u oblasti zastite i spasavanja. Sistem zastite
i spaSavanja organizovan je na drzavnom i lokalnom nivou, pa su jedinice za zastitu i

35 Clan 27 Zakona o lokalnoj samoupravi i ¢lan __ Zakona o socijalnoj i djecijoj zastiti
36 Analiza o sredstvima koje su izdvajale jedinice lokalne samouprave za usluge i davanja iz oblasti socijalne i
djecije zastite za period 202-2022. godina.
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spaSavanje opStina organizovane kao opstinske sluzbe za zastitu i spaSavanje.
Lokalna sluzba zastite i spaSavanja vrSi poslove zaStite i spaSavanja gradana,
materijalnin i kulturnih dobara, zastite zivotne sredine ugrozenih djelovanjem
katastrofa, elementarnih nepogoda, tehni¢ko-tehnoloskih i drugih nesre¢a, a nadzor
nad zakonitoScu i cjelishodnoScu rada ove sluzbe vrsi predsjednik opstine.

Citav sistem zastite i spasavanja koordinira se sa nivoa centralnih vlasti, pri &emu su
opStine duzne organizovati posebnu sluzbu, za koju obezbjeduju finansijske, tehnicke
i kadrovske kapacitete, ali svi drugi poslovi koji se tiCu upravljanja poslova zastite i
spaSavanja su centralizovana. U tom svijetlu, u odnosu na ove nadleznosti, u IzvjeStaju
o reviziji uspjeha ,,Uspjesnost sprovodenja politike zastite Zivotne sredine u Crnoj Gori
— zastita od Sumskih pozara”, koji je sacinila Drzavna revizorska institucija,3’ data je
preporuka Vladi Crne Gore da razmotri moguénost, u skladu sa misljenjem vecine
pripadnika sistema zastite i spasavanja, uspostavljanje centralizovanog Sistema za
teritoriju Crne Gore, u okviru posebnog subjekta. U takvom sistemu rukovodenje,
koordinacija i upotreba cjelokupnih resursa bili bi centralizovani, Sto bi omogucilo
brzinu i efikasnost odgovora, kao i uravnoteZenost u razvoju opreme i sistema.

Na fokus grupama, opstine su se razli€ito izjasnile u odnosu na ovu preporuku. Neke
su smatrale neophodnim da se izvrSi centralizacija, dok su neke opstine ukazale da
sluzbe zastite i spasSavanja u opstini imaju znacajnu ulogu, da opstina ima autonomiju
u upravljanju ovom sluzbom $to se prepoznaje kroz viSe planova zastite i spasavanja
koje je usvoijila skupstina opstine, kao i da su tehnicki i kadrovski kapaciteti na visokom
nivou.

Analizirajuéi podatke iz IzvjeStaja o sprovodenju Drzavnog plana upravljanja otpadom,
za 2022. godine®®, moZe se uociti da stepen realizacije zakonskih obaveza razli¢it od
opsStine do opstine, te da je generalno, ograniCena implementacija ovih nadleznosti.

Nadleznosti u oblasti poljoprivrede® se, takode, mogu okarakterisati kao podijeljene.
Drzava usvaja agro budzet, ali i opStine donose svoje lokalne agro budzete. OpStine
su duzne da svoje predloge agro budZeta dostavljaju na saglasnost resornom
Ministarstvu. Takode, uspostavljen je mehanizam Mjere ruralne infrastrukture u okviru
kojeg opstine konkuriSu kod Ministarstva za finansiranje infrastrukturnih projekata koji
dorprinose razvoju poljoprivrede. Na centralnom nivou se vode registri gazdinstava i
osiguranika, medutim prema podacima sa fokus grupa neke opstine vode sopstvene
registre poljoprivrednih proizvodaca. Takode, resorno Ministarstvo pruza podrsku
opStinama za unaprijedenje vodovodnog sistema u iznosu do 70% finansiranja
projekata.

Da je servisna uloga opstina ograni¢ena pokazuju i drugi podaci. Naime, podaci
prikupljeni za potrebe analize primjene Zakona o upravnom postupku ukazuju da se
svega 7% postupaka na lokalnom nivou pokrece po zahtjevu stranke, dok je ¢ak 93%
postupaka pokrenuto po sluzbenoj duznosti (rije€ je o postupcima u kojima se u
najve¢em broju slu¢ajeva namecée obaveza gradanima).

37 https://dri.co.me/aktuelnost/objavljen-izviestaj-o-reviziji-uspjeha-uspjesnost-sprovodenja-politike-zastite-

zivotne-sredine-u-crnoj-gori-zastita-od-sumskih-pozara

38 https://www.gov.me/dokumenta/94748dc1-6737-4d29-8409-5c6ae30flca?

3% podaci dobijeni na sastanku sa predstavnicima Ministarstva poljoprivrede, $umarstva i vodoprivrede, odrian
dana 25.11.2022. godine.
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https://dri.co.me/aktuelnost/objavljen-izvjestaj-o-reviziji-uspjeha-uspjesnost-sprovodenja-politike-zastite-zivotne-sredine-u-crnoj-gori-zastita-od-sumskih-pozara
https://www.gov.me/dokumenta/94748dc1-6737-4d29-8409-5c6ae30f1ca7

» Postupci pokrenuti po zahtjevu stranke Postu pci koji se pokreéu po

» Postupci pokrenuti po sluZzbenoj duZznosti organa ZahtjeVU Stranke Odnose se na
legalizaciju objekata, pruzanje
turistickin usluga, kao i obavljanje
ugostiteljske djelatnosti. Kada se

sagledaju ovi postupci, uodljivo je
da veclina zahtjeva proistiCe od
privrede, a samo legalizacija
objekata pokrece se od strane
gradana.

93%

Kada je rije€ o delegiranim poslovima, analizom normativnhog okvira identifikovani su
preneseni poslovi u oblasti prostornog planiranja, kao i registra vjen€anih. Povjereni
poslovi se povjeravaju Uredbom Vlade.

Identifikovani su odredeni povjereni poslovi opstinama:

1. dio poslova Uprave policiie (premijeStanje vozila)®, za c¢ije obavljanje
finansijska sredstva obezbjeduje jedinica lokalne samouprave

2. poslovi iz nadleznosti ministarstva nadleznog za poslove prostornog
planiranja®! (za sve objekte osim za sloZene inZenjerske objekte, zgrade bruto
gradevinske povrsine 3000 m2 i viSe, hotele, turistiCka naselja sa najmanje Cetiri
ili pet zvjezdica i turistiCke rizorte, objekte za koje se obavezno raspisuje javni
konkurs za izradu idejnog arhitektonskog rjeSenja, trg, skver, Setaliste i gradski
park).

3. Poslovi raspisivanja arhitektonskih rjeSenja za potrebe opstine Bijelo Polje*? ,
za Cije vrsenje finansijska sredstva obezbjeduje opstina Bijelo Polje.

4. Poslovi raspisivanja arhitektonskih rjeSenja za potrebe Glavnog grada“?, za Gije
vrSenje se sredstva obezbjeduju u budzetu opstine.

5. Inspekcijski poslovi** u dijelu koji se odnosi na eksploataciju i deponovanje
rje€nih nanosa na vodnom zemljiStu, pri C¢emu finansijska sredstva za vrSenje
poslova obezbjeduju jedinice lokalne samouprave.

Za sve navedene poslove, osim za poslove koiji se tiCu planiranja prostora, sredstva
za vrSenje poslova obezbjeduju opstine. Takode, opStine su ocijenile da se za
potrebe izvr§avanja delegiranih poslova ne obezbjeduje dovoljno sredstava od strane
centralnih organa, kao ni da se vrsi adekvatan nadzor nad njihovim izvrSenjem.
Analiza odgovora dostavljenih od strane ops$tine ukazuje da opstine Cesto nijesu
sigurne koje su njihove nadleznosti i kakva je njihova uloga u obezbjedivanju usluga
gradanima. Posebno manje opstine imaju izazove u prepoznavanju njihive uloge u
pruzanju usluga.

40 Uredba o povjeravanju poslova ("Sluzbeni list CG", br. 7/2013, 32/2013 i 46/2014)
“Uredba o povjeravanju poslova
("Sluzbeni list CG", br. 87/2018, 28/2019, 75/2019, 116/2020, 76/2021, 141/2021, 151/2022 i 97/2023.
42 Uredba o povjeravanju poslova opétini Bijelo Polje (,,Sluzbeni list CG“, broj 12/20)
43 Uredba o povjeravanju poslova Glavhom gradu (,,Sluzbeni list CG“, broj 27/20)
44 Uredba o povjeravanju dijela poslova Uprave za inspekcijske poslove Glavnom gradu Podgorica i op$tinama
Andrijevica, Berane, Bijelo Polje, Gusinje, Kolasin, Mojkovac, Niksi¢, Rozaje i Tuzi (,Sluzbeni list CG“, br.
34/2019i46/2019).
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Primarna zdravstvena zastita

Upravljanje sportskom infrastrukturom
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Razlozi zbog kojih opstine imaju razli€ito tumacCenje u pogledu nadleznosti koje
sprovode mogu se traziti u legislativnom okviru, koji sadrzi razliite naCin utvrdivanja
nadleznosti opstina, iz kojih je veoma teSko utvrditi da li su odredene nadleznosti
izvorne. Takode, u zavisnosti od opstine, sprovodi se razliCita praksa sprovodenja
poslova, a vrlo ¢esto opsStine ukazuju na nedovoljno jasnu i neefikasnu komunikaciju
centralnih i lokalnih organa. Jedan od razloga svakako moZzZe biti i nedostatak
kadrovskih i finansijskih kapaciteta opstina.

Generalno, opstine  su
izrazile stav da je potrebno
sprovesti dalju
decentralizaciju u Crnoj
Gori. Medutim, analizirajuci
odgovore na upitnik uoCava
se da opstine razliCito vide
svoju ulogu u obezbjedenju
usluga gradanima.
Decentralizaciju prizeljkuju u
oblastima prikupljanja poreza,

Vise decentralizacije

= ViSe centralizacije
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turizmu, razvoju sporta, zastiti Zivotne sredine, kao i prostornog planiranja. Samo
nekoliko opstina je istaklo da bi preuzelo viSse odgovornosti u oblasti zdravlja,

obrazovanja i socijalne zastite.

Primarna zdravstvena zastita

Predskolsko obrazovanje
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Porez na promet nepokretnosti
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Upravljanje parkovima
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Uporedujuci stepen decentralizacije Crne Gore u odnosu na druge evropske drzave
koje imaju slicne karakteristike, vidi se da se ne prati trend prenoSenja nadleZnosti na
nize nivoe vlasti. Vecina evropskih drzava ima decentralizovane poslova u oblasti
obrazovanja (makar na nivou vrtica), socijalne usluge i zdravstvene usluge.

Pregled decentralizovanih nadleznosti u evropskih drzavama:

Slovacka

Gora Estonija Republika Litvanija Latvija Island Finska Slovenija
Broj opstina 25 226 2930 60 119 76 336 221
Prosje¢an broj ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘
stanovnistva 25.6 16.7 1.8 46.6 16 5.2 17.9 9.9
Snadbijevanje
vodom ° ° ° ° ° ° ° °
Upravljanje
otpadom ° ° ° ° ° ° ° °
predskolsko
obrazovanje o ° ° ° ° ° ° °
Osnovno
obrazovanje o ° ° ° ° ° ° °
Lokalni putevi ° ° ° ° ° ° ° °
Socijalne usluge o ° ° o ° ° ° o
Zdravstvene
usluge o ° o ° o o ° o
Javni prevoz ° ) ° ° ° ° ° °
Zastita zivotne
sredine o o) o ° o o o o
Prostorno
planiranje ° o ° ° ° ° ° °

I medunarodni analiticki dokumenti ukazuju na ograni¢enu decentralizaciju lokalne
samouprave u Crnoj Gori. U dokumentu ,,Subnational governments in Western
Balkans“4® koji je objavila SIGMA/OECD, izmedu ostalog isti¢e se da u svim drzavama
Zapadnog Balkana izuzev Crne Gore obavljaju nadleznosti u oblasti obrazovanja,
makar u dijelu predSkolskog obrazovanja. Takode, prema predstavljenim podacima u
ovom dokumentu moze se vidjeti da drzave Zapadnog Balkana vrSe nadleznosti i u
oblasti prostornog planiranja, zastite zivotne sredine, kao i zdravlja.

Ocjena stanja u oblasti Nadleznosti i stepen odgovornosti jedinica lokalne
samouprave u Crnoj Gori

Lokalne samouprave vrse ogranicene nadleznosti i to u oblasti komunalnih djelatnosti,
javne infrastrukture, odrZzavanja javnih povrsina.

» Pravni okvir dozvoljava opStinama da uc€estvuju u izvrSavanju drugih poslova,
ali takva zakonska formulacija prouzrokuje preklapanja i nejasnu podjelu
nadleznosti izmedu centralnih i lokalnih organa. Ovo utiCe na efikasnost i
kvalitet pruzanja usluga gradanima (uklju€ujuci i socijalne usluge).

» U praksi, iako izvrS8avaju sopstvene/izvorne nadleznosti u vecini slu€ajeva
lokalne samouprave su u obavezi da dobiju saglasnost od strane centralnih
organa.

4 https://www.oecd-ilibrary.org/governance/subnational-government-in-the-western-balkans_8d3249ad-en

36



U vrSenju odredenih nadleznosti opStine imaju poteskoce jer realizacija njihovih
obaveza zavisi od podataka centralnih organa, koji im Cesto nijesu dostupni ili
ako su dostupni nijesu azurirani.

UocCene su odredene nedosljednosti u procesu decentralizacije kada su neke
decentralizovane nadleznosti bile centralizovane (prostorno planiranje),
medutim za njihovu implementaciju je neophodna saradnja sa opsStinama.
Takvo djelovanje uti¢e na funkcionisanje opstina.

Neke opStine obezbjeduju znaCajan doprinos izvrSavanju nadleznosti koje
nijesu njihove izvorne nadleznosti, ali za koje je propisano da opstine mogu
uCestvovati u njihovom izvrSavanja u skladu sa njihovim moguénostima
(obrazovanje, socijalna zastita). Ovo namece finansijsko i kadrovsko
opterecenje opstinama.

Postoji delegirani poslovi za koje drzava ne obezbjeduje finansijska sredstva,
vec njihovo izvrSavanje opstina finansira iz sopstvenih prihoda. Opstine ukazuju
da sredstva koja se transferiSu sa centralnog nivoa nijesu dovoljna.

Veliki broj opstina nema jasnu sliku o svojim nadleznostima i koja je njihova
uloga u odnosu na usluge prema gradanima.

Generalno, opStine su saglasne da je potrebno sprovesti dalju decentralizaciju,
medutim postoje neslaganja u njihovom misljenju o prirodi decentralizacije.
Vecina opstina ne zeli da preuzme vece nadleznosti, ali vecina Zeli da ima vecu
autonomiju i odgovornost u vrsenju postojecih poslova.
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3. Procjena sistema finansiranja lokalne samouprave (fiskalna
autonomija, fiskalna odgovornost)

Ovo poglavlje analizira stanje lokalnih finansija u Crnoj Gori — sa posebnim fokusom
na odrzivost opstinskih finansija i finansijskim izazovima u naplati sopstvenih prihoda,
ali i evidentno rastu¢om rashodnom stranom. Takode se analiza bavi odnosom lokalnih
samouprava sa drZzavnim organima i percepcijom opstina vezano za donoSenje
propisa koji utiCu na lokalne fiskalitete, kao i njihovom stavu po pitanju delegiranja
poslova i daljeg procesa decentralizacije u Crnoj Gori. Cjelukupna analiza lokalnih
javnih finansija treba da bude osnov za definisanje mape puta kojom ¢e se obuhvatiti
dalji pravci reformi javnih finansija sa ciliem unaprjedenja fiskalne odrZivosti i
efikasnosti javne potrosnje na lokalnom nivou.

Ova analiza je doprinos da se kriticki sagleda fiskalna pozicija jedinica lokalne
samouprave u Crnoj Gori. Prije razmatranja fiskalne pozicije, neophodno je sagledati
Siri koncept na kojem se zasniva fiskalna pozicija lokalnih samouprava. | urbanizacija
i fiskalna decentralizacija vrSe sve veéi pritisak na fiskalnu poziciju opstina da
gradanima obezbjede potrebnu infrastrukturu i usluge. Dakle, ovaj dokument je
zasnovan na analizi aspekata koji se odnose na fiskalnu decentralizaciju i koji imaju
implikacije na finansijski polozaj lokalnih samouprava. Njihova fiskalna ograni€enja su
evidentna u budzZetskim dokumentima. Deficiti i dugovi su finansijski izazov sa kojim
se suoCavaju najugrozenije opstine. Njihov glavni problem je neadekvatnost resursa
za pruzanje potrebnih urbanih usluga i infrastrukture.

Procjena sistema lokalnih finansija daje ocjenu finansijskog polozaja i efikasnosti
potrosSnje jedinica lokalne samouprave i fokusirana je na sledece aspekte lokalnih
finansija koji se odnose na analizu zakonskog osnova i identifikaciju klju€nih izazova:
(1) izvore budzetskih prihoda i njihovu adekvatnost za finansiranje mandata i zadataka;
(i) budzetske rashode, zaduzivanje i zapoSljavanje u lokalnoj administraciji i
opstinskim javnim preduzeéima; i (iii) percepciju lokalnih organa vlasti vezano za
decentralizaciju i delegiranje poslova lokalnim samoupravama u skladu sa zakonom.
Pored pregleda zakonske regulative, relevantnih opstinskih odluka, RIA obrazaca,
izvjeStaja drzavne revizorske institucije o reviziji opstina, izvjeStaja | preporuka
medunarodnih finansijskih institucija po pitanju sistema finansiranja lokalne
samouprave u Crnoj Gori, uvida u informacije i analize stanja u finansiranju lokalnih
samouprava koje je uradila Zajednica opsStina, sagledano je i videnje samih lokalnih
samouprava koje su popunile relevantnu matriks tabelu i Upitnik za jedinice lokalne
samouprave.

3.1. Pravni osnov

Clan 9 Evropske povelje o lokalnoj samoupravi propisuje pravo lokalnih vlasti da u
skladu sa nacionalnom ekonomskom politikom imaju adekvatna sopstvena finansijska
sredstva, kojima slobodno raspolazu, u okviru svojih ovlaséenja, a koja treba da su
primjerena njihovim ustavnim i zakonskim obavezama. Sistemi finansiranja na kojima
se zasnivaju izvori sredstava lokalnih vlasti treba da budu dovoljno raznoliki i
prilagodljivi, kako bi se omogucilo uskladivanje sa troSkovima vezanim za obavljanje
njihovih poslova. Nadalje, lokalne vlasti moraju na odgovarajuéi nacin biti konsultovane
o tome kako ¢Ce im se dodjeljivati prerasporedena sredstva, pri Cemu sredstva koja se
prenose lokalnim vlastima, koliko je god to moguce, nece imati karakter namjenskih
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sredstava, kako se dodjelom istih ne bi ugrozilo diskreciono pravo lokalnih vlasti
da vode politiku u okviru svojih ovlaséenja.*®

Ustav Crne Gore sadrzi odredbe prema kojima se opsStine finansiraju iz sopstvenih
prihoda i sredstava drzave i imaju sopstveni budzet*’ .

Sistem finansiranja lokalne samouprave je ureden Zakonom o lokalnoj samoupravi“®,
Zakonom o finansiranju lokalne samouprave*® i Zakonom o budzZetu i fiskalnoj
odgovornosti®® kao i posebnim materijalnim zakonima kojima se reguliSu pojedini
poreski oblici (porezi, takse, nakande i dr.) koji u cjelini ili dijelom pripadaju budzetu
lokalne samouprave.

Zakon o lokalnoj samoupravi propisuje da opstina obezbjeduje prihode za finansiranje
sopstvenih poslova iz sopstvenih prihoda, zakonom ustupljenih prihoda, Egalizacionog
fonda, budzeta Crne Gore i drugih izvora u skladu sa zakonom?®!. Istim Zakonom je
definisano da opstina ureduje, uvodi i utvrduje sopstvene prihode i vrSi poslove naplate
i kontrole sopstvenih prihoda.>? Skupstina opstine je nadlezna da uvodi i utvrduje
opstinske poreze, takse, naknade i druge sopstvene prihode.53

Zakon o finansiranju lokalne samouprave ureduje izvore sredstava, finansijsko
ujednacavanje i finansiranje poslova lokalne samouprave (u daljem tekstu: opstina).
Sredstva za finansiranje sopstvenih poslova opstine se obezbjeduju u budzetu opstine,
a obuhvataju: sopstvene prihode (fiskalne i ostale); ustupljene poreze i naknade, koje
uvodi drzava; Egalizacioni fond putem kojeg se sprovodi finansijsko izjednacavanje
opstina i sredstva iz budzeta Drzave. Svojim budzetskim sredstvima opstina
samostalno raspolaze, a ona moraju biti primjerena izdacima neophodnim za
finansiranje zakonskih nadleznosti opStine. Za obavljanje prenesenih i povjerenih
poslova opstini se sredstva obezbjeduju iz budZeta Drzave, u skladu sa propisom o
prenosenju, odnosno povjeravanju tih poslova.

Zakonom o budZetu i fiskalnoj odgovornosti ureduje se planiranje i izvrSenje budzeta,
fiskalna odgovornost, pozajmice i garancije i druga pitanja od znacaja za budzet Crne
Gore i budzet jedinice lokalne samouprave.

Analiza primjene zakona

Zakonom o finansiranju lokalne samouprave iz 2019. godine u znacajnoj mjeri je
unaprijedeno finansiranje opS$tina i uveden novi mehanizam podrSke za
predfinansiranje lokalnih donatorskih projekata. Medutim, Zakonom o porezu na
dohodak fizi¢kih lica iz 2021.god. potpuno su eliminisani ovi pozitivni efekti jer su
radikalno smanjeni zakonom ustupljeni prihodi najveéeg broja opstina uz potpuno
uskracivanje prava opstina na konsultacije u postupku njegovog donosenja>

46 Evropska povelja o lokalnoj samoupravi, https://rm.coe.int/168007a088

47 4g] list CG", br. 1/2007 i 38/2013-1 (&l. 116 stav 2 i 3)

48 “g]. list CG", br. 2/2018, 34/2019, 38/2020i 84/22

49 “g] list CG”, br. 03/19 86/22

50 “g], list CG", br. 20/2014, 56/2014, 70/2017, 4/2018 - Odluka US CG, 55/2018, 66/2019 - drugi zakon, 70/2021
i27/2023.

51 7akon o lokalnoj samoupravi, ¢lan 150

52 7akon o lokalnoj samoupravi, ¢lan 28

53 Zakon o lokalnoj samoupravi, ¢lan 38

54 |zvor: Zajednica opstina: “Odgovori za monitoring misiju”, 26. oktobar 2023. godine
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Uporedni pregled prihoda i rashoda jedinica lokalne samouprave: 2020-2022 (i polugodi$nji pregled za
2023. godinu)®°

PRIHODI
2023
Vrsta prihoda 2020 2021 2022 (prvih 6
mjeseci)
- 186,596,090.1 | 232,650,528.9 | 273,871,790.2 | 123,274,011.1
71 Tekuéi prihodi 8 4 > 4
11 | Porex 126,2823,829.9 159,47;1,107.7 176,9958,298.9 .
7111 Ezc’igifhﬁ‘iiad"hc’dak 35,410,811.23 | 38,604,831.86 | 53,629,724.48 | 32,392,234.47
7113 | Porez na
1~ | nepokretnost 56,358,707.18 | 80,255,218.67 | 83,008,167.71 | 26,621,696.67
7113 | Porez na promet| ,, 5,5 51508 | 16621,113.88 | 22,957,930.46 | 12,081,934.32
2 nepokretnosti
7117 Prirez porezu na
5 ' |dohodak fizitkih | 22,169,096.43 | 23992,943.36 | 17,402,476.30 | 9,195,758.76
lica
713 | Takse 2,720,140.40 | 3,425812.94 | 4,052,318.83 | 2,097,229.39
7131 Lokalne
> administrativne 933,230.75 916,788.95 985,996.20 542,911.02
takse
Lokalne
7135 1,371,031.65 | 1,531,538.30 | 2,192,538.94 | 1,290,951.23
komunalne takse
7136 | Ostale takse 415,878.00 977,485.69 873,783.69 263,367.14
714 | Naknade 46,699,035.24 | 58,230,045.90 | 69,718,541.17 | 34,202,480.91
715 | Ostali prihodi 10,892,184.62 | 11,520,562.33 | 23,102,631.27 | 6,682,676.62
72 | Primici od | 4 25550935 | 8286,504.35 | 20,719,550.92 | 2,033,470.49
prodaje imovine
Primici od otplate
73 | Kkredita i sredstva | o4 657 93,5 | 37.998.600.49 | 54,660,545.95 | 80.395,736.38
prenesena 1Z
prethodne godine
731 Errggi't‘; od otplate | )59 039 53 386,739.47 269,489.22 132,023.39
Sredstva
732 | prenesena iz | 53,468,894.99 | 37,611,861.02 | 54,391,056.73 | 80,263,712.99
prethodne godine
a | DENEEE ' | 50,349,520.25 | 53,913,706.25 | 60,116,010.02 | 28,579,129.21
transferi
741 | Donacije 7,505,762.71 | 9,856,757.31 | 15,118,971.99 | 3,023,542.25
7411 | Tekuée donacije 2,559,688.93 | 3,900,304.54 | 2,200,187.41 | 1,336,693.26
7412 | Kapitalne donacije | 4,946,073.78 | 5,956,452.77 | 12,918,784.58 | 1,686,848.99
742 | Transferi 42,843,757.54 | 44,056,948.94 | 44,997,038.03 | 25,555,586.96
Transferi od 777
CG Fond za
7425 oz 15,107.89 36,919.61 87,032.15 23,556.57
profes.rehabilitacij
u
7421 | Transtern - od | g o5, 35508 | 763795050 | 6,987,307.22 | 5.921,371.58
budzeta Drzave
Transferi od
7426 | Egalizacionog 35,894,326.67 | 36,382,078.83 | 37,922,698.66 | 19,610,658.81
fonda
75 Eroezd"’}‘tzn'ce ''| 16.461,157.26 | 9,393,748.63 | 11,646,418.20 | 2,668,885.28

55 |zvor podataka: Ministarstvo finansija Crne Gore
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7511 | Pozamice i krediti | g 500 665 56 | 7145436.44 | 9199,752.47 | 1,399.622.00
od domacdcih izvora
Pozajmice i krediti
7512 | od inostranih | 7,933,094.00 | 2,248,312.19 | 2,446,665.73 | 1,269,263.28
I1Zzvora
UKUPNI PRIHODI 318,768,211.5 | 342,243,178.6 | 421,014,315.3 | 236,951,232.5
(T1+72+73+74+75) 6 6 1 0
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RASHODI

Vrsta rashoda

2020

2021

2022

2023
(prvih 6
mjeseci)

Tekudi izdaci

140,109,968.66

153,135,215.52

177,935,802.45

88,497,567.86

41 | Tekuéiizdaci 86,314,101.42 | 92,320,252.07 | 103,524,048.43 | 50,932,361.69
411 | Bruto zarade i doprinosi na | g so3 54765 | 52160,182.14 | 57,189,987.06 | 31,356,234.30
teret poslodavca
412 | Ostala ligna primanja 4,319,115.25 | 4,079,280.70 | 4,112,387.61 | 1,900,076.51
413 | Rashodi za materijal 7,797,562.72 8,862,528.33 9,410,589.84 4,148,967.78
414 | Rashodi za usluge 6,833,384.45 | 7,243,381.79 | 10,042,060.89 | 4,136,941.18
415 | Rashodi — za tekuce | ¢ 31507019 | 697630631 | 7,075989.05 | 2.758,126.82
odrZzavanje
416 | Kamate 2,539,180.55 | 2,535,985.27 | 2,166,490.12 | 1,198,775.02
417 | Renta 630,614.76 649,354.86 685,503.41 257,252.06
418 | Subvencije 1,830,612.54 | 3,239,177.75 | 4,500,578.00 961,399.55
419 | Ostali izdaci 6,355,313.31 | 6,574,054.92 | 8,340,462.45 | 4,214,588.47
42 I;Z;‘iflf‘e” sl e e 437,241.31 468,946.53 239,309.56
Transferi institucijama,
43 | pojedincima, nevladinom i | 53,319,438.69 | 60,377,722.14 | 73,942,807.49 | 37,325,896.61
javhom sektoru
Transferi institucijama,
431 | pojedincima, nevladinom i | 28,443,315.15 | 32,131,583.11 | 39,498,552.03 | 20,209,396.30
javnom sektoru
432 | Ostali transferi 24,876,123.54 | 28,246,139.03 | 34,444,255.46 | 17,116,500.31
4?;2' Transferi op$tinama 1,093,207.15 | 1,089,340.20 | 1,331,023.77 657,480.03
4%2' Transferi budZetu Drzave 764,149.31 638,937.73 1,943,328.94 404,212.72
4::’32_ Transferi javnim preduzeéima | 23,018,767.08 | 26,517,861.10 | 31,169,902.75 | 16,054,807.56
Il | Kapitalni izdaci 85,078,648.08 | 78,071,174.10 | 112,390,693.66 | 28,905,741.95
Il | Pozajmice i krediti 2,902,991.58 | 2,621,091.82 | 2,829,336.03 35,024.42
IV | Otplata dugova 50,901,157.06 | 51,228,725.39 | 43,941,445.81 | 28,948,221.28
461 | Otplata duga 12,912,107.91 | 10,910,638.14 | 12,169,870.84 | 6,793,865.91
461- | Otplata hartija od vrijednostil |\ g g5/ 657 40 | 7.952789.03 | 9147,734.31 | 5015,849.37
1 kredita rezidentima
461- | Otplata hartija od vrijednostii |, 957 55051 | 295784911 | 3,022,136.53 | 1,778,016.54
2 kredita nerezidentima
462 | Otplata garancija 0.00 0.00 0.00 0.00
4(;2' Otplata garancija u zemlji 0.00 0.00 0.00 0.00
462- | Otplata  garancija U 0.00 0.00 0.00 0.00
2 inostranstvu
463 | Otplata obaveza 121 37.989,049.15 | 40,318,087.25 | 31,781,335.56 | 22,154,355.37
prethodnog perioda
463- | Otplata obaveza 2| 34.030,397.72 | 40,318,087.25 | 31,781,335.56 | 22.,154,355.37
0 prethodnog perioda
4623' Otplata ostalih obaveza 3,958,651.43 0.00 0.00 0.00
V | Rezerve 2,524,380.82 | 2,424,156.78 | 3,303,324.61 | 1,298,049.67
471 | Tekuca budzetska rezerva 2,221,685.82 2,313,680.88 2,737,545.11 1,023,167.26
472 | Stalna budzetska rezerva 302,695.00 110,475.90 139,277.36 194,591.47
473 | Ostale rezerve 0.00 0.00 426,502.14 80,290.94

UKUPNI RASHODI (I+11+1+1V+V)

281,517,146.20

287,480,363.61

340,400,602.56

147,684,605.18
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Prema podacima koje su jedinice lokalne samouprave dostavile Ministarstvu finansija
u periodu 2020 -2022 (januar- jun 2023) primjetan je pad prihoda po osnovu prireza
porezu na dohodak, dok se zbog nadomjeSéivanja od strane drzave izgubljenih
prihoda od poreza na dohodak fiziCkih lica, kao rezultat izmjene Zakona o porezu na
dohodak fizi¢kih lica, ne vidi gubitak prihoda po tom osnovu, mada su rezultati
neujednaceni, jer su lokalne samouprave sjevernog regiona pretrpjele vece gubitke
prihoda u odnosu na op$tine centralnog i juznog regiona.

Porez na nepokretnosti, kao najznacajniji sopstveni prihod opstina, pokazuje znacajan
rast u ukupnom iznosu u 2021. godini u odnosu na 2020 (porast za 42%) i u 2022.
nastavlja sa blagim rastom. Povecanje naplate poreza na nepokretnosti je rezultat
poveCanja stope poreza na nepokretnosti, proSirenja poreske baze, vece
angazovanosti lokalnih poreskih organa u procesu naplate potraZivanja, unaprijedene
saradnje sa nadleznim drzavnim organima i poboljSane katastarske evidencije. Treba
naglasiti da je iz Upitnika koje su dostavile opstine evidentno da postoji prostor
za daljim unaprjedenjem saradnje lokalnih i drzavnih organa po pitanju
donosenja novih propisa koji imaju efekta na fiskalitete opstina i po pitanju
poboljSanja katastarskih evidencija i saradnje sa lokalnim poreskim organima.
lako podaci za 2019. godinu nisu bili raspolozivi za ovu analizu, znacajno je
napomenuti da nalaz DRI ukazuje da su sopstveni prihodi opstina u 2020. godini u
odnosu na 2019. godinu izvrSeni sa 78,81%, odnosno manji su za okvirno 37
miliona.>®

Izdaci opstina su u kumulativnom iznosu, shodno navedenim podacima, znacajno
porasli skoro po svim stavkama, posebno tekuéi rashodi, $to je rezultat porasta
troSkova u realnom sektoru i inflatornih pritisaka, izmjene zakonskih propisa, ali i
porasta broja zaposlenih. Naime, novi Granski kolektivni ugovor za oblast uprave i
pravosuda iz februara 2023.god, uslovio je povecanje izdataka opstina za bruto zarade
zaposlenin do 30%. ZnaCajan porast izdataka je na stavci transferi javnim
preduzecima, Sto moze da zahtjeva dodatnu analizu, ali i da ukaze na neodrzivost
poslovanja lokalnih javnih preduzeéa sa stanovista viSka zaposlenih i sa stanovista
prekomjernog troSenja. Standardno je visoka stavka otplate obaveza iz prethodnog
perioda, $to ukazuje na visok nivo neizmirenih obaveza (uklju€ujuéi i obaveze po
reprogramu sa Ministarstvom finansija). Standardno je visok nivo potrosnje iz tekuce
rezerve, $to je indikator netransparentnosti javne potro$nje na lokalnom nivou.

Otplata dugova opstina je i dalje veoma visoka stavka na rashodnoj strani. Ona
obuhvata ne samo bankarska zaduzenja, ve¢ i neizmirene obaveze iz prethodnog
perioda, koje su znacajno visoke i predstavljaju ozbiljnu prijetnju za lokalne javne
finansije, uzimajuéi u obzir rast tekuce potroSnje. Snazno i efektivho upravljanje
dugom je neophodno za efikasno funkcionisanje i finansijsku odrzivost.
Nedovoljni kapaciteti za otplatu velikih zaostalih obaveza po osnovu poreskih obaveza
i plata i rastu¢i dugovi prema bankama i dobavljaCima, izazivaju zabrinutost za
odrzivost lokalnih javnih finansija i kreditnu sposobnost nekih opstina.

Takode, treba ukazati na Cinjenicu da je zakonsko propisivanje saglasnosti
ministarstava za vr8enje pojedinih nadleznosti lokalnih samouprava, sa isklju€ivim

%6 Drzavna revizorska institucija: “Sopstveni prihodi opstina u cilju pruZanja kvalitetnih usluga gradanima tokom
pandemije (konachni izvjestaj)”, od 26.04. 2023. godine. U izvjesStaju se navodi da su “usljed okolnosti izazvanih
koronavirusom opstine donosile odluke o ublaZzavanju finansijskih posljedica koronavirusa koje su direktno uticale
na smanjenje sopstvenih prihoda opstina i privrednih drustava u viasnistvu opstina, kao i smanjenje rashoda”.
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ciliem centralizacije, umnogome komplikovalo proces dono$enja odluka na lokalnom
nivou i s tim u vezi realizaciju pojedinih klju€nih aktivnosti.

Shodno gore navedenim podacima, ako se uzme u obzir da je drzava izmjenama
propisa i jednokratnom intervencijom uspjela da nadomijesti dio izgubljenih prihoda
opsStina u posmatranom periodu, uz jako visoke tekuce izdatke i neodrzivo i
netransparentno poslovanje lokalnih privrednih drustava Ciji je opStina osniva¢, mogu
se ocekivati ozbiljniji problemi u funkcionisanju lokalnih samouprava u narednom
periodu i ugrozavanje servisiranja redovnih zakonskih obaveza i pruzanja usluga

gradanima od strane jedinica lokalne samouprave.

Sa stanovista medunarodne uporedivosti treba naglasiti da je budZet jedinica lokalnih
samouprava u Crnoj Gori je, s obzirom na njihove nadleznosti, uporediv sa zemljama
OECD-a.

Rashodi lokalnih samouprava (bez zdravstva, obrazovanja i socijalnih usluga)

8.00%
7.00%
6.00%

5.00%
4.00%
3.00%
2.00%
1.00%
0.00%
@

I |
> >
X &

>
&

s s 5 "1 N
NP e % A\j 3 N X N e 3 £ N >
L& o‘\\ kS ,b(ﬁ < AN o\q,(\ 'bgb NS Q\) (éj)& P & & © o
< o° SR ¢ & 3
J&b
R
%\O

Izvor: OECD, Ministarstvo finansija Crne Gore
Izvori finansiranja funkcija lokalne samouprave.

Prihodi lokalnih samouprava (mil. eur.), 2022
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Prihodi jedinica lokalne samouprabe su porasli za 32% u periodu 2020 — 2022, brze
od nominalnog BDP-a. Visok nivo sredstava prenesenih iz prethodne godine®’

57 Opétine su navele probleme u javhim nabavkama i planiranju investicionih projekata — pripremi tehnicke
dokumentacije
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Struktura naplac¢enih prihoda 2022 god.
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Najvedi izvor prihoda je prihod od poreza na nepokretnost, koji €ini 16,5% ukupnog
prihoda opstina. Bankarsko finansiranje nije znac¢ajno.

3.2. Izvori finansiranja funkcija lokalne samouprave
3.2.1. Sopstveni prihodi - zakonski osnov

Stepen autonomije lokalne samouprave je, pored ostalog, definisan institucionalnim i
zakonskim rjeSenjima kojima im se obezbjeduju sopstveni (izvorni) prihodi. U cilju
efikasnijeg pruzanja javnih usluga, princip decentralizacije nalaze nuznost da oni koji
su korisnici odredenih javnih usluga ucestvuju u obezbjedivanju finansijskih sredstava
za njihovo finansiranje, ali i u odlu€ivanju o vrsti usluge, kao i o visini finansijskih
sredstava za placanje odredene vrste usluga. Takav pristup omogucéava fiskalnu
autonomiju lokalnih samouprava i osamostaljivanje javnih funkcija.

Sopstveni prihodi opstine su: lokalni porezi (porez na nepokretnosti, prirez porezu na
dohodak fizi€kih lica); lokalne takse (lokalne administrativne i lokalne komunalne
takse); lokalne naknade (naknada za komunalno opremanje gradevinskog zemljista,
naknada za uredenje, naknade za koris¢enje opstinskih puteva, naknada za zastitu i
unaprjedenje Zivotne sredine); prihodi od koncesione naknade za obavljanje
komunalne djelatnosti i prihodi od drugih koncesionih poslova koje opstina zaklju€i u
skladu sa zakonom, gradska renta i drugi prihodi utvrdeni zakonom. Zakonom je dato
ovlaséenje opStinama da uvode ove vrste lokalnih javnih prihoda (porezi, takse i
naknade), da utvrduju njihovu visinu u granicama propisanim zakonom, da propisuju
olakSice i oslobodenja, vrSe naplatu i kontrolu naplate lokalnih prihoda i propisuju
kaznene mjere.

Opstine samostalno raspolazu sredstvima za finansiranje sopstvenih poslova. Za
obavljanje prenesenih i povjerenih poslova iz nadleznosti pojedinih ministarstava i
drugih organa drzavne uprave, lokalnoj samoupravi se sredstva obezbjeduju iz
budzeta Drzave.

Jedinice lokalne samouprave imaju nadleznost da donose sopstvene propise
(opstinske odluke), kojima se uvode pojedine vrste prihoda na teritoriji odnosne
opstine, shodno zakonskim ovlas¢enjima.

Sopstveni prihodi — primjena u praksi
Izvjestaj DRI o reviziji uspjeha navodi da su sopstveni prihodi lokalnih samouprava u
2020. godini okvirno maniji za 37 miliona eura u odnosu na 2019. godinu, ali i manji za
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39 miliona eura u odnosu na 2021.godinu. Usljed pandemije COVID — 19 i pada
ekonomskih aktivnosti opstine su donijele set mjera za odlaganje i oslobadanje
pla¢anja obaveza pravnih i fizickih lica prema opstinama.>8

Od 18 opstina koje su dostavile popunjene Upitnike, 50% je ocijenilo naplatu lokalnih
prihoda zadovoljavajucom (razlozi: dobar timski rad, poznavanje propisa; postoji
odredeni prostor za unapredenje naplate nenaplacenih potrazivanja, kroz preduzimanije
svih zakonom propisanih mjera u cilju poboljSanja procenta naplate prihoda i
srjeCavanja zastare potrazivanja), 37% je ocijenilo sprovodenje naplate lokalnih prihoda
dobrom (kao razloge navode: dobru organizaciju naplate lokalnih prihoda), a 11,1%
nezadovoljavajucom (nepostojanje detaljnije analize postupka naplate poreza).

Kako ocjenjujete sprovodenje naplate lokalnih poreza i taksi

nezadovoljavaju¢e [NININEGE 2
dobro NN
zadovoljavajuce  [IINNIEGNGNGNNN ©

0 2 4 6 8 10

Opstine sjevernog regiona naglasavaju sljedecée razloge niske naplate lokalnih prihoda
koja je niza u odnosu na centralni i juzni region: problem nezaposlenosti, siva
ekonomija, slaba platezna mo¢ stanovnistva, slabija poreska disciplina, veliki
broj poreskih obveznika u inostranstvu.

Porez na nepokretnosti

A- Pravni osnov

U skladu sa Zakonom o porezu na nepokretnosti®® porez na nepokretnosti uvode
jedinice lokalne samouprave svojim propisom i prihod je budZeta opstine.®° Stupanjem
na snagu Zakona prestala je da vazi Uredba o blizim kriterijumima i metodologiji za
odredivanije trziSne vrijednosti nepokretnosti.t!

Analiza primjene Zakona o porezu na nepokretnosti

Izmjenjenim zakonskim rjeSenjima, koja su u primjeni od sredine jula 2017. godine,
obvezniku poreza na nepokretnosti korisniku nepokretnosti u drzavnoj svoijini koji je u
katastru nepokretnosti upisan kao nosilac prava koriséenja nepokretnosti po osnovu
dugoro¢nog zakupa, ukinuta je obaveza placanja poreza na nepokretnosti. Ovo
riesenje je donijeto iz razloga Sto korisnici nepokretnosti po osnovu dugoro¢nog
zakupa imaju obavezu plac¢anja zakupnine, te ne postoji opravdanje i za uvodenje
poreske obaveze po tom osnovu.

8 Mjere su se odnosile na lokalne i komunalne takse, naknade za koriéenje komercijalnih objekata kojima je
omogucden pristup sa puta, obaveza po osnovu odvoza i deponovanja komunalnog otpada, zakupnine za poslovni
prostor i za zemljiSte, kao i za odlaganje placanja obaveza pravnih i fizickih lica prema opstinama (porez na
nepokretnosti, prirez porezu na dohodak fizi¢kih lica, naknade za komunalno opremanje gradevinskog zemljiSta
idr)

59 Sluzbeni list CG", br. 25/2019, 49/2022 i 152/2022

80 Detaljnija analiza Zakona o porezu na nepokretnosti je data u Aneksu 1

61 Sluzbeni list CG“, br. 62/21, 132/21i 16/22
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lako je prepoznato da opstine treba da uloze maksimalne napore da povecaju stepen
naplate poreza na nepokretnosti, u praksi je uo¢en niz ograni¢enja®?:

1. Neazurna i nepotpuna baza podataka iz Katastra nepokretnosti koju vodi
drzavni organ, a koja je osnov za utvrdivanje poreza na nepokretnosti, Sto
otezava administriranje i naplatu poreza.

2. Problemi u dostavi poreskih rjeSenja, kao i obaveza sasluSanja stranke u
poreskom postupku, te znacajni advokatski troSkovi sa kojima se opstine
suoCavaju usljed velikog broja zalbi advokata na poreska rjeSenja, kao i
problemi u vezi sa prinudnom naplatom poreza od fizickih lica kroz blokiranje
racuna individulnih poreskih obveznika.

Postoji znaCajna neuskladenost podataka u katastarskim evidencijama i stvarnog
stanja na terenu (uruseni objekat koji se u katastru vodi kao stambeni objekat; razlika
u stvarnoj veli€ini i veli€ini objekta upisanog u katastru, itd.). Takode, prisutan je
problem katastarskog neevidentiranja velikog broja objekata, narocito onih koji nemaju
upotrebu dozvolu, pa se vrlo Cesto deSava da poreski obveznik, imajuc¢i u vidu
¢injenicu da objekat nije upisan u katastar, odbija da plati porez.?

B Primjena u praksi

Baze podataka katastra se ne poklapaju sa stvarnim stanjem. Na primjer,
mati¢ni brojevi vlasnika se ne poklapaju sa onim u bazi podataka Uprave za
nekretnine i sama stranka mora pokrenuti postupak da bi doslo do ispravke
gresaka®

e Opstine su u Upitniku navele niz razloga zasto nisu zadovoljni rezultatima
naplate poreza na nepokretnosti, pri ¢emu problem uglavnom predstavlja
naplata potrzivanja po osnovu poreza na nepokretnost za fizicka lica, od kojih
kljuéni obuhvataju sljedece: nesredeno vlasnistvo u Upravi za katastar; baza
podataka koja je preuzeta od Poreske uprave ima nedostataka; postojanje
privremenih/pridruzenih mati¢nih brojeva; imovina koja se vodi na umrle, a
ostavinski postupci nijesu okoncani, tako da su nepoznati naslednici; nepoznate
adrese poreskih obveznika posebno stranih drzavljana; prodata imovina, a koja
nije prenesena na nove vlasnike;

e Uprava lokalnih javnih prihoda nije uvezana sa bazom podataka Uprave prihoda
i carina, tako da nisu u saznanju gdje odredeno fiziCko lice ostvaruje li¢na
primanja, kako bi blokadom Ziro racuna izvrSili naplatu poreza koji duguje;

e privremeno ili trajno odsustvo veceg broja poreskih obveznika te nemoguénost
naplate poreza od njih;

e komplikovan, sloZen i dosta dug postupak utvrdivanja i naplate poreza shodno
Zakonu o upravnom postupku (u€eSc¢e u postupku i izjaSnjene o rezultatima
ispitnog postupka za svakog obveznika), kao i ukidanje od strane Ustavnog
suda Uredbe o blizim kriterijumima i metodologijl za odredivanje trziSne
vrijednosti nepokretnosti, Sto je stvorilo znaCajne probleme, nemoguénost
naplate, troSkove upravnog postupka i spora, potencijalno troSkove po zahtjevu
za izmjenu pravosnaznih rieSenja, troSkove ukidanja rieSenja u postupcima koji
nisu pravosnazno okoncani.

¢ RjeSenje mora biti licno urueno, sto obveznici izbjegavaju i sto je podlozno
tumacenjima i podnoSenju zalbi.

62 |Informacija o stanju finansiranja lokalnih samouprava (Zajednica opstina Crne Gore), dostavljena Skupétini
Crne Gore (Odbor za ekonomiju, finansije i budzet), 25.11. 2021. god

83 Analiza stanja u finansiranju lokalnih samouprava, Zajednica opstina, 27.05.2013. godine

64 |zjava sa fokus grupe
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Blokada raCuna preko izvrsitelja nije moguca. Ukoliko se naplata ne izvrsi preko
poslodavca, jedini naCin naplate je upis hipoteke, Sto je problemati¢an postupak
i podlozan zalbama.

Pored navedenog, opstine koje su naplatu prihoda ocijenile zadovoljavaju¢om su
navele da je poreska baza pravnih lica veoma dobra, s obzirom na zakonsku obavezu
za pravna lica da organu lokalne uprave do 31. marta kalendarske godine podnese
poresku prijavu za utvrdivanje poreza za tu godinu, pa shodno tome sluzba naplate u
sluCaju neplacanja poreske obaveze moze bez vecih problema preduzeti mjere
prinudne naplate. Odgovori opstina iz dostavljenih matriks tabela takode ukazuju na
probleme u primjeni Zakona o porezu na nepokretnosti, koji se prvenstveno odnose
na ceste promjene zakonskih rjeSenja, Sto je u zadnjih par godina vodilo
ponistenju rjeSenja od strane Ustavnog suda.

Posta ne radi licnu dostavu, pa se najceSce ponistavaju rjeSenja koja nisu
liéno dostavljena.®®

Procenat naplate poreza na nepokretnosti u odnosu na plan

Koji procenat poreskih obveznika koji imaju obavezu da plate porez, zaista to i uradi?

9

2 2

ispod 50% od 50 do 70% preko 70% Bez odgovora Ukupno

Ocjena stanja:

1.

rast prihoda od poreza na nepokretnosti u 2022. godini zbog vec¢eg obuhvata
poreskih obveznika, kao i usljed poveéanja prosjeCne cijene m? stana u
novogradnji u odnosu na 2021. godinu, na osnovu koje se utvrduje porez na
nepokretnost za 2022. godinu

proSirivanje poreske osnovice, veéi obuhvat poreskih obveznika, vece
angazovanje nadleznih poreskih organa, unapredenje saradnje sa Upravom
za nekretnine, itd. su samo neki od razloga koji su izazvali znacajniji rast
prihoda po osnovu poreza na nepokretnost u posmatranom periodu
neuskladenost podataka u katastarskim evidencijama i stvarnog stanja na
terenu; katastarsko neevidentiranje objekata koji nemaju upotrebnu dozvolu;
veliki broj greSaka u lokalnim rjeSenjima o porezu na nepokretnosti uzrokovan
greSkama u javnim evidencijama i registrima na osnovu kojih se ta rjeSenja
donose

netacni li€ni podaci iz javnih evidencija usljed ega poreski organ ne moze da
identifikuje odredene poreske obveznike - fiziCka lica ili im ne moze dostaviti
poresko rieSenje.

gradani (poreski obveznici) imaju pravo, ali ne i obavezu, da traze ispravku
netaCnih podataka u javnim registrima (katastarska evidencija) koji su od
znacaja za utvrdivanje poreza, ali oni to ¢ine samo kada imaju li¢ni interes.

u centralnom registru stanovnisdtva postoji viSe lica sa istim JMBG. Takode je
veliki broj gradana upisan na pogresnoj adresi, jer MUP ne sprovodi zakonsku
obavezu kontrole podataka koje gradani unose u prijavu prebivalista ili
boravista, ve¢ ih upisuje po automatizmu. Ovo predstavlja jedan od kljucnih

85 |zjava sa fokus grupe

48



uzroka nemogucnosti identifikacije poreskih obveznika i dostave poreskih
rieSenja, pa samim tim i naplate poreza na nepokretnosti.

7. podnoSenije tipskih Zalbi na prvostepena rjeSenja kojima se utvrduje porez na
nepokretnosti i time na prvobitno utvrdeni iznos poreza, po kom osnovu se
naplacuju viSemilionski iznosi iz lokalnih budzeta na ime troSkova upravnog
postupka uzrokovanih pogreSnim podacima u registrima

Prirez porezu na dohodak fizi¢kih lica
A Pravni osnov

Pravnim i fizickim licima koja obavljaju djelatnost na njenoj teritoriji opstina svojim
propisom propisuje obavezu pla¢anja prireza porezu na dohodak fizi¢kih lica po stopi
do 13% poreske obaveze, sa izuzetkom Glavnog grada i Prijestonice gdje stopa moze
iznositi do 15% poreske obaveze. Osnovicu za utvrdivanje prireza €ini porez na
dohodak fizickih lica iz svih izvora (li€nih primanja, samostalne djelatnosti, imovine i
imovinskih prava i kapitala).

Analiza primjene Zakona kad je u pitanju prirez poreza na dohodak fizi¢kih lica
Mjere za promjenu poreske politike u okviru programa “Evropa sad” u dijelu izmjena
Zakona o porezu na dohodak fizi¢kih lica®® proizvele su znacajne negativne efekte po
budzete opstina usljed smanjenja prihoda opStina po osnovu poreza na dohodak
fiziCkih lica, kao jednog od glavnih ustupljenih prihoda opsStina, a s njim u vezi i
sopstvenih prihoda opstina po osnovu prireza porezu na dohodak fiziCkih lica Cija
osnovica za obracun je porez na dohodak fizi¢kih lica.

Krajem 2021. godine usvojen je Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o porezu na
dohodak fizi¢kih lica, Sto je uticalo na smanjenje prihoda od poreza na dohodak
fizickih lica i prihoda po osnovu prireza porezu na dohodak fizi¢kih lica, te
Egalizacionog fonda, buduci da se 11% ukupno naplaéenih prihoda po osnovu
poreza na dohodak fizickih lica usmjerava u Egalizacioni fond, dok su sa druge
strane te izmjene uticale na smanjenje i strukturu bruto zarada. Stoga je, Ministarstvo
finansija u 2022. godini, shodno Zaklju¢cima Vlade Crne Gore, iz tekuée budzetske
rezerve mjesecno nadomjescivalo transferisanjem sredstava za manje
ostvarene prihode po osnovu poreza na dohodak fizi¢kih lica, prireza porezu na
dohodak fizi¢kih lica i Egalizacionog fonda. Navedene uplate od strane drzavnog
trezora se evidentiraju su na poziciji ,ostali prihodi”. Kako su budzZeti lokalnih
samouprava za 2022. godinu planirani prije izmjena zakonskih propisa koji su stupili
na snagu 01.01.2022. godine, lokalne samouprave su bile prinudene da rade izmjene
i dopune odluka o budzetu (rebalanse) za 2022. godinu.

Krajem jula 2022. godine donijet je novi Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o
finansiranju lokalne samouprave, koji je stupio na snagu 3. avgusta 2022. godine.
Zakonom je utvrdena nova raspodjela prihoda po osnovu poreza na dohodak fizi¢kih
lica prema kojoj opStinama Primorskog i SrediSnjeg regiona pripada 50% prihoda po
ovom osnovu, dok se opstinama Sjevernog regiona opredjeljuje 100%. Istovremeno,
Zakonom je propisano i uvecanje Egalizacionog fonda po osnovu poreza na promet
nepokretnosti sa 10% na 20%.%7

66 “g|. list Crne Gore”, broj 146/21

7 Navedenim izmjenama Zakona ustupljeni dio prihoda od poreza na dohodak fizi¢kih lica sa 15% koliko se
ustupalo Glavnom gradu, poveéan na 50% i opredijeljen dio prihoda od poreza na dohodak fizickih lica za
neprijavljeni prihod od 30%, uslovio je preraspored sredstava u dijelu Bilansa prihoda predloZenih Rebalansom -
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Podaci pokazuju da je implementacija ovakvih zakonskih rjeSenja dijelu opstina
(uglavnhom Primorskog i SrediSnjeg regiona) rijeSila problem gubitaka navedenih
prihoda. Medutim, jedan broj manjih opstina, uglavnom Kkorisnica sredstava
Egalizacionog fonda, se i dalje suoCava sa problemom ostvarivanja manjih prihoda u
odnosu na uporedni period 2021. godine.

B Primjena u praksi

Izmjenom seta zakonskih propisa koji su stupili na snagu 01.01.2022. godine, prije
svega Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o porezu na dohodak fizi¢kih lica,
kojim je izmedu ostalog uveden neoporezivi dio zarade do 700€ oporezivog dohotka,
doslo je do smanjenja prihoda jedinica lokalne samouprave, prije svega prihoda od
poreza na dohodak fiziCkih lica, a takode i prihoda po osnovu prireza porezu na
dohodak fizi¢kih lica. Nakon 03.08.2022. godine povecan je dio prihoda od poreza na
dohodak fizickih lica, koji se ustupa opstinama koje pripadaju primorskom i srediSnjem
regionu sa 15% na 50%.

Osnovni problemi koje su opstine navele u Upitniku, kad je u pitanju naplata prireza
poreza na dohodak fizi¢kih lica, ukljucuju:

e nepodnosenje prijava za obradun prireza porezu na dohodak fizi¢kih lica od
strane poreskih obveznika, ¢ime se gubi uvid u obaveze poreskih obveznika po
osnovu prireza porezu na dohodak fizi¢kih lica.

e visok nivo sive ekonomije prouzrokuje nepla¢anje poreza na dohodak fizi¢kih
lica ili prikrivanje stvarnih poreskih obaveza, a samim tim i prireza porezu na
dohodak fizi¢kih lica, ¢ime se znacajno utice na smanjenje opstinskih prihoda;

Lokalne administrativne takse

A Pravni osnov

Osnovni elementi za uvodenje lokalnih administrativnih taksi propisani su odredbama
Zakona o administrativnim taksama®®, a placaju se za spise i radnje pred organima
lokalne uprave po tarifi koju svojim aktom utvrduje nadlezni organ opstine, uz
saglasnost Vlade Crne Gore.

B Primjena u praksi
Jedna od primjedbi opstina jeste da je u donoSenju zakona i propratnih akata
neophodno vise uvazavati sugestije i predloge opstina.

Lokalne komunalne takse

A Pravni osnov

Opstinama je Zakonom o lokalnim komunalnim taksama®® dato ovlaséenje da ureduiju,
uvode i utvrduju lokalne komunalne takse propisom nadleznog organa opstine.
Lokalne komunalne takse se uvode za kori§¢enje prostora na javnim povrSinama.

B Analiza primjene Zakona o lokalnim komunalnim taksama

Izmjenom Zakona o lokalnim komunalnim taksama iz marta 2019. godine, uvedeno je
da se lokalne komunalne takse mogu utvrditi po samo tri osnova, umjesto ranijih
jedanaest razliCitih osnova. Zakonom je ukinuta i lokalna komunalna taksa po osnovu
drzanja baza za proizvodnju Sljunka, pijeska, drobljenja kamena, betonskih i asfaltnih
baza uz obrazlozenje da je ista bila biznis barijera. Pri tome se nije uzela u obzir

Odluka o izmjenama i dopunama Odluke o budZetu Glavnog grada za 2022.godinu, "Sl. list CG” - opStinski propisi
od 6. oktobra 2022. god.
88 S|, list CG", br. 18/2019, aZuriran 31.03. 2021. godine
89 sl. list CG“, broj 51/08, 40/10, 34/11, 40/11, 47/11, 35/13, 39/13 i 33/14, 18/19
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Cinjenica da takva postrojenja prave problem mjestanima koji zive u okolnim naseljima,
a takode i narusavaju zivotnu sredinu.

Medutim, obrazloZenje predlagaCa izmjena Zakona je da se Zzeljelo postici
unaprjedenje politike fiskalnih nameta na lokalnom nivou, uz kreiranje jednostavnijeg
modela naplate i izmirivanja obaveza prema jedinicama lokalnih samouprava od
strane privrednih subjekata. Predlagac je ukazao na probleme u primjeni postojeceg
zakona: velike razlike u nac¢nu obraCuna taksi u jedinicama lokalne samouprave,
pojedine jedinice lokalnih samouprava su imale veliki broj obveznika placanja koiji
nijesu prepoznati u drugim opstinama; izrazene neujednacenosti u pogledu visine taksi
u jedinicama lokalnih samouprava (sa akcentom ne regionalne razlike —najvece iznose
su imale opstine na primorju).

Preporuka Zajednice opStina: uspostaviti dosljednu primjenu principa
konsultovanja predstavnika opstina i Zajednice opstina prilikom izrade novih ili
izmjene postojec¢ih propisa, planova i akata koji se ticu opstina, kao i drugih
pitanja vezanih za rad opstina.”®

B. Primjena u praksi

e Odlukom o dono$enju seta mjera za podrSku privrednicima i gradanima, za
2021. godinu dvije opstine su navele umanjenje obaveze placanja za sva
pravna lica, preduzetnike i fiziCka lica za odredene naknade i za lokalne
komunalne takse.

e Izmjenom Zakona bez ukljuCivanja lokalnih uprava i ukidajuci pojedine taksene
obaveze, drzava je ukinula i prihode lokalnih samouprava, konkretno taksu za
"drzanje" asfaltne i betonske baze. Osnov za izmjenu je neustavnost termina
"drzanje" jer je osnov za naplatu komunalne takse mogao biti samo koriS¢enje
predmeta i prava. DrZzava je umjesto brisanja spornih odredbi koje su
terminoloSki bile odredene kao "drzanje" trebala izmijeniti u "koris¢enje".

e Novim zakonom pravni osnov za naplatu komunalnih taksi iskljuCivo je
koriS¢enje prostora na javnoj povrSini po osnovu privremenih objekata, basti,
terasa, reklama i parkiranja motornih vozila. U praksi se javlja problem sa
primjenom u sluajevima gdje je utvrdeno (na Upravnom sudu ponisteno)
rjeSenje da davanjem odobrenja za zauzimanje javne povrSine za postavljanje
privremenog objekta i naplatom zakupa za isto, taj prostor prestaje da je javna
povrSina, jer je od trenutka postavljanja privremenog objekta prestalo da bude
dostupno svima pod jednakim uslovima. Osim navedenog, takse se utvrduju na
mjeseCnom nivou, a koris¢enje javne povrSine se najCesSCe sprovodi na
dnevnom nivou, te nema mogucnost naplate takvog prihoda.

Naknada za komunalno opremanje gradevinskog zemljista i naknada za uredenje
A- Pravni osnov

Opstinama je Zakonom o planiranju prostora i izgradnji objekata’ dato ovlaséenje za
uvodenje naknade za komunalno opremanje gradevinskog zemljiSta. Ovu
naknadu placa investitor izgradnje objekata. Uslove, nacin, rokove i postupak placanja
naknade propisuje ops$tina u zavisnosti od stepena opremljenosti gradevinskog
zemljiSta, uceS¢a investitora u komunalnom opremanju i dr., uz prethodnu

70 Informacija o stanju finansiranja lokalnih samouprava, Zajednica opstina Crne Gore, 25.11. 2021. god
71 “g|, list CG", br. 64/2017, 44/2018, 63/2018, 11/2019 - ispravka, 82/2020, 86/2022 i 4/2023. Vidi: Odluku US
CG-66/2022.
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saglasnost Vlade. Sredstva od naknade se uplacuju na poseban racun budzeta
opstine i mogu se Koristiti samo za pripremu i komunalno opremanje gradevinskog
zemljiSta na prostoru na kojem se gradi, ili drugih prostora, ako je prostor na kojem se
objekat gradi u potpunosti komunalno opremljen.

Naknada za uredenje se placa za neuredeno gradevinsko zemljiSte, za komunalno
opremanije istog i za pripremu gradevinskog zemljiSta za objekte i uredaje komunalne
infrastrukture propisane ¢lanom 60 Zakona. Uslove, visinu naknade, nacin, rokove i
postupak placanja naknade za uredenje propisuje nadlezni organ lokalne samouprave,
shodno ekonomsko-trZiSnoj projekciji iz plana generalne regulacije Crne Gore, ucesca
zainteresovanog korisnika prostora u komunalnom opremanju, stepena komunalne
opremljenosti i dr., uz prethodnu saglasnost Vlade.”?

Dono$enjem Plana generalne regulacije, umjesto naknade za komunalno opremanje
zakonom bi¢e propisano uspostavljanje gradske rente i naknade za uredenje
neuredenog gradevinskog zemljiSta. Zakonom je predvideno i da tri mjeseca nakon
donoSenja Plana generalne regulacije, lokalne samouprave donesu plan komunalnog
opremanja.

Analiza primjene Zakona o planiranju prostorai izgradnji objakata

Donosenjem Zakona o planiranju prostora i izgradniji objekata iz 2017.god. opStinama
su oduzete sve nadleznosti u ovoj oblasti i izvrSena potpuna centralizacija ovlas¢enja
za donoSenije lokalnih planova, §to je zna€ajno usporilo investicije, a time i dalji razvoj
opsStina, buduci da centralne vlasti nisu imale kapacitete da odgovore svim lokalnim
potrebama u oblasti planiranja prostora:’3

B. Primjena u praksi

Lokalna samo uprava sa suocCava sa izazovima u postupku planiranje i izrade
odgovarajuéih akata iz njene nadleznosti. Naime, lokalna samouprava nema
nikakav uticaj na prostorno planiranje i izgradnju objekata na teritoriji opStine
i nema informaciju o tome $to je planirano i $to se gradi na njenoj teritoriji’*

e Sistem prostornog planiranja je u potpunosti centralizovan, Odluke o izradi
lokalne planske dokumentacije donosi Vlada CG, a planove izraduje nadlezno
Ministarstvo. Nadleznost lokalne samouprave sastoji se u davanju ulaznih
podataka, sugestija i miSljenja na dostavljenu dokumentaciju. Ovo se pokazalo
kao nefunkcionalno.

¢ Nadleznosti koje su delegirane opstini po pitanju izrade planske dokumentacije
odnose se na izradu urbanistiCkih projekata nakon usvajanja Plana generalne
regulacije (koji jos uvijek nije usvojen).

¢ Nadleznosti po pitanju izdavanja gradevinskih dozvola odnose se na odobrenja
za gradenje za lokalne objekte od opsteg interesa, dok za sve ostale objekte
izuzev slozenih inZenjerskih objekata gradevinsku dozvolu zamjenjuje prijava
gradnje.

72 Clan 62 Zakona o planiranju prostora i izgradnji objekata 82/20

73 Zajednica opétina: “Odgovori na Indikativnu listu pitanja za sastanke Delegacije Kongresa lokalnih i regionalnih
vlasti Savjeta Evrope sa Nacionalnom delegacijom u Kongresu i rukovodstvom Zajednice opstina Crne Gore”, 26.
oktobar 2023. godine

74 |zjava sa fokus grupe
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e Zakon o vodama’® nije uskladen sa Zakonom o gradenju objekata u dijelu
izdavanja vodnih akata

Da bi se objekat legalizovao, mora ispunjavati uslove koji su postavljeni
detaljnim urbanistickim planom, a vrlo ¢esto se postojec¢i nelegalni objekti ne
mogu “uklopiti” sa postojeéim planom. Ostvarivanje prihoda po osnovu
legalizacije bespravno izgradenih objekata je u potpunosti u zastoju iz razloga
§to centralni organi nijesu predlozili i usvojili plan generalne regulacije.”®

Naknade za koriS¢enje opstinskih puteva

A Pravni osnov

Opstinama je ovlad¢enje za uvodenje naknada za koris¢enje opstinskih puteva dato
Zakonom o putevima’’. Ovim zakonom propisane su vrste naknada za kori$c¢enje
opstinskih puteva koje moZe uvesti opStina na svojoj teritoriji iz kojih se, pored ostalih
izvora propisanih zakonom, finansira projektovanje, izgradnja, rekonstrukcija,
odrzavanje i zastita opstinskih puteva. Sredstva od nakande za opstinske puteve
prihod su budzeta opstine. Visinu, nacin i uslove placanja naknade za opstinske puteve
utvrduje jedinica lokalne samouprave, uz prethodnu saglasnost Vlade. Visina
naknade za opS$tinske puteve ne moze biti ve¢a od naknade za drzavne puteve.

B. Primjena u praksi
e Zakon o putevima ograniCava naplatu naknada za koriS¢enje komercijalnih
objekata dajuéi u pojmovniku tumacenje pojma komercijalni objekat na nacin da
je to objekat u kojem se vrSi robo-nov€ana razmjena. Komercijalni objekat je
svaki objekat u kojem se obavlja registrovana djelatnost obveznika. U postupku
donoSenja zakona opstine su ukazivale na ovo pitanje, ali sugestije opstina
nijesu uvazene.

Naknada za opstinske nekategorisane puteve ne moZze propisati od strane opstine
dok se ne obezbijedi saglasnost Vlade Crne Gore. Takav mehanizam je uspostavljen
kako bi se obezbijedilo da cijene nijesu vece od onih koji utvrduje drzava, ali takvu
vrstu saglasnosti moglo bi da izdaje samo resorno Ministarstvo $to bi takav postupak
ucinilo jednostavnijim.’®

Naknada za zastitu i unaprjedivanje zivotne sredine

A Pravni osnov

Opstinama je ovlaséenje za uvodenje naknada za zastitu i unaprjedivanje Zivotne
sredine dato Zakonom o Zivotnoj sredini.”® Opstina ovu naknadu propisuje u skladu sa
svojim potrebama i specificnostima. Kriterijume, vrstu i visinu naknade, nacin pla¢anja,
obveznike, kao i olakSice za odredene kategorije obveznika placanja, propisuje
opstina, uz prethodnu saglasnost Vlade. Sredstva ostvarena po ovom oshovu se
moraju namjenski Kkoristiti za zastitu i unaprjedenje Zivotne sredine na teritoriji
opstine.8°

755l list CG", br. 32/2011, 47/2011, 48/2015 (&l. 59-62. nisu u preciséenom tekstu), 52/2016, 55/2016 - drugi
zakon, 2/2017 - drugi zakon i 80/2017 - drugi zakon i 84/2018

76 |zjava sa fokus grupe

77 Sl. list RCG“, broj42/041i,SlI. List CG“, broj 54/09, 40/10, 73/10, 36/11,40/11i92/17 | "S. list CG", br. 82/2020,
azuriran 31.03.2021.

78 |zjava sa fokus grupe

79 “g]. list CG", br. 52/2016, 73/2019 - drugi zakon i 73/2019 - drugi zakon.

8 Clan 79 Zakona o Zivotnoj sredini
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B Primjena u praksi

e po mislienju opstina, ne izdvajaju se dovoljna sredstva od strane drzave i
opStine za upravljanje zasti¢enim podrucjima

e nedostatak finansijskih i tehnickih sredstava, nedostatak kadrovskih kapaciteta,
neformirane upravljacke jedinice za zasSticena prirodna dobra, nedovoljna
institucionalna saradnja, nepostojanje eko-naknade za koriséenje prirodnih
dobara.

e ne postoje jasno razgraniCene nadleznosti i odgovornosti na centralnom i
lokalnom nivou nad sprovodenjem zastite prirodnih resursa, kao i nad
upravljanjem otpadom i neopasnim gradevinskim otpadom.

[ ]

Ostali sopstveni prihodi

A Pravni osnov

Opstine ostvaruju prihode od koncesione naknade za obavljanje komunalne djelatnosti
i prihodi od drugih koncesionih poslova koje opstina zaklju€i u skladu sa Zakonom o
komunalnim djelatnostima.8!

Zakonom se propisuju naknade za priklju¢enje na komunalnu infrastrukturu za
vodosnabdijevanje i prihvatanje, pre€iS¢avanje i odvodenje komunalnih otpadnih i
atmosferskih voda, koja je prihod vrSioca komunalne djelatnosti.8? Zakon propisuje
naplatu komunalne naknade za koju uslove, nacin, rokove i postupak placanja
propisuje jedinica lokalne samouprave®3,

B Primjena u praksi
e Praksa ukazuje na neusaglasenost propisa i to Zakona o zastiti potroSaca i
Zakona o komunalnim djelatnostima.8

3.2.2. Zakonom ustupljeni prihodi

A- Pravni osnov

Opstinama se ustupa dio prihoda od poreza i naknada koje uvodi drZzava, i to: od
poreza na dohodak fizi¢kih lica, poreza na promet nepokretnosti, koncesionih i drugih
naknada za koriS¢enje dobara od opS$teg interesa koje dodjeljuje drzava | godisSnje
naknade pri registraciji motornih vozila, traktora i priklju¢nih vozila.8®

Zakon o poreskoj administraciji®® propisuje da poslove utvrdivanja, naplate i kontrole
poreza koje uvodi drzava vr$i nadlezni drzavni organ.®” Zakonom je takode propisano
da su poreski organ i jedinica lokalne samouprave duzni da razmjenjuju sluzbene
podatke potrebne za ostvarivanje njihovih funkcija.28

81 3], list Crne Gore", br. 55/2016, 74/2016 - ispravka, 2/2018 - drugi zakon, 66/2019 i 140/2022. Vidi: Odluku
US CG - 40/2019

8 Clan 33 Zakona o komunalnim djelatnostima 066/19

8 Clan 58 Zakona o komunalnim djelatnostima 066/19

84 |zjava sa fokus grupe

8 Clan 10 Zakona o finansiranju lokalne samouprave 03/19 i 86/22

86 “g]. list CG", br. 65/2001, 80/2004 i "Sl. list CG", br. 20/2011, 28/2012, 8/2015, 47/2017, 52/2019 i 145/2021.
87 €lan 5 Zakona o poreskoj administraciji 145/21

8 Clan 16a Zakona o poreskoj administraciji 145/21
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Prihodi od poreza na dohodak fizi¢kih lica
A- Pravni osnov

Prihodi od poreza na dohodak fizickih (Zakon o porezu na dohodak fizickih lica®®
ustupaju se opstinama u skladu sa Zakonom o finansiranju lokalne samouprave prema
mjestu prebivaliSta lica koje ostvaruje dohodak, i to: 50% opstinama koje pripadaju
Primorskom i Sredidnjem regionu i 100% opstinama koje pripadaju Sjevernom regionu.
Pored toga, opStinama se ustupa i dio prihoda od poreza na dohodak fiziCkih lica za
neprijavljeni prihod i to u iznosu od 30%.%°

Analiza primjene Zakona o porezu na dohodak fizi¢kih lica

S obzirom da se radi o zakonom ustupljenom prihodu koji uvodi DrZzava, opstine zavise
od podataka o utvrdenom i naplacenom prihodu koje dostavljaju nadlezni drzavni
organi. S obzirom da im se isti ne dostavljaju (na primjer, ugovori i rieSenja, kao i
izvjeStaji o naplati istih), opstine su u nemogucnosti da prate i kontroliSu tu vrstu
prihoda, a takode se na lokalnom nivou ne moze uspostaviti evidencija utvrdenih i
naplacéenih prihoda ni po nosiocima ni po visini obaveze.%:

lzazov predstavija i smanjenje privredne aktivnosti i broja privrednih subjekata
odnosno smanjenje broja poreskih obveznika i poreskog prihoda po ovom osnovu. Jo$
uvijek je prisutan visok nivo sive ekonomije koji prouzrokuje neplacanje poreza na
dohodak fizi¢kih lica ili prikrivanje stvarnih poreskih obaveza. Evidentni su problemi u
implementaciji Zakona o poreskoj administraciji, posebno u dijelu koji se odnosi na
dostavljanje poreskih prijava, sprovodenje postupka prinudne naplate i sprovodenja
kaznenih mjera.

lzmjenom Zakona o porezu na dohodak fizi¢kih lica, iz poreza na dohodak fizickih lica
koji se ustupa opstinama izuzet je porez na neprijavljeni prihod. Po procjeni predlagaca
Zakona, s obzirom da se prihod po ovom osnovu nece ustupati jedinicama lokalne
samouprave i opredjeljivati u Egalizacioni fond, opstine bi bile uskracene za 11.8 mil.
€ na godiSnjem nivou, da bi naknadnim izmjenama Zakona o finansiranju lokalne
samouprave opStinama se ustupio i dio prihoda od poreza na dohodak fizi¢kih lica za
neprijavljeni prihod i to u iznosu od 30%.

Izmjene i dopune Zakona o porezu na dohodak fizi¢kih lica uslovile su smanjenje
prihoda 16 opstina koje su korisnice Egalizacionog fonda. Smanjeni prihodi nisu se
mogli nadomjestiti ni kasnijim izmjenama Zakona o finansiranju lokalne samouprave
niti zahvatima iz Budzeta Crne Gore tokom 2022. god. Posledice po servisiranje
dospjelih obaveza i ispunjavanja zakonom utvrdenih nadleznosti narocito su vidljive
kod opstina korisnica Egalizacionog fonda koje su u reprogramu svojih poreskih i
neporeskih dugovanja.

Vlada je u junu 2022. godine usvojila Informaciju o nadoknadi sredstava opstinama po
osnovu smanjenja prihoda po osnovu poreza na dohodak fizi¢kih lica, prireza porezu
na dohodak fizi¢kih lica i Egalizacionog fonda za april i maj 2022. iz teku¢e budzetske

8 g, list CG", br. 65/2001, 12/2002 - ispr., 37/2004, 29/2005 - dr. zakon, 78/2006 i 4/2007 - ispr. i "S. list CG",
br. 86/2009, 40/2011 - dr. zakon, 14/2012, 6/2013, 62/2013, 60/2014, 79/2015, 83/2016 i 67/2019, 059/21 od
04.06.2021, 146/21i152/22

% €lan 11 Zakona o finansiranju lokalne samouprave

91 Analiza stanja u finansiranju lokalnih samouprava, Zajednica opstina, 27.05.2013. godine
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reserve u iznosu od 3.44 miliona eura u cilju nadomjesStanja razlike u ostvarenju
prihoda za mjesece april i maj.

Prihodi od poreza na promet nepokretnosti

A- Pravni osnov

Utvrdivanje, kontrola i naplata poreza na promet nepokretnosti je propisana Zakonom
0 porezu na promet nepokretnosti.’> S druge strane, Zakon o finansiranju lokalne
samouprave propisuje da se opstini ustupa 80% prihoda od poreza na promet
nepokretnosti ostvarenih na njenoj teritoriji.>®

Analiza primjene Zakona o porezu na promet nepokretnosti

Novim izmjenama Zakona se ne definiSe jasno da li je nadlezni poreski organ na nivou
drzave ili lokalne samouprave. Preporuka Zajednice opstina® iz 2013. godine je bila
da se poslovi utvrdivanja, naplate i kontrole poreza na promet nepokretnosti dodijele
lokalnom poreskom organu, s obzirom na vezu ovih poreza sa porezom na
nepokretnosti, a time bi se administriranjem ovog poreza na lokalnom nivou
obezbijedilo dobijanje azurnijih i preciznijinh podataka, kao i stvaranje kvalitetnije baze
podataka za utvrdivanje poreza na nepokretnosti. Nadalje je preporuCeno da se
zakonskim rjeSenima utvrdi cjelokupna pripadnost prihoda po osnovu poreza na
promet nepokretnosti budzetima lokalnih samouprava.

Ministarstvo finansija je izmjenom Zakona o porezu na promet nepokretnosti u 2023.
godini propisalo da prihodi od poreza na promet nepokretnosti pripadaju budzetu
jedinice lokalne samouprave i Egalizacionom fondu, u srazmjeri 80% : 20%. U toku je
izmjena Zakona o finansiranju lokalne samouprave kojom ¢e se porez na promet
nepokretnosti propisati kao sopstveni prihod opstina. Opstine ¢e biti u obavezi da
otvore odgovarajuce uplatne raCune i da same administriraju porez, naplacuju ga i da
uplacuju 20% u Egalizacioni fond. lako su opstine zahtjevale da se ovaj prihod u
potpunosti dodijeli lokalnim samoupravama, traZzeno je odlaganje primjene Zakona za
januar 2025. godine, jer opStine nemaju kapaciteta i kadrova osposobljenih za
administriranje ovog poreza.

3.2.3. Prihodi od koncesionih i drugih naknada za koris¢enje dobara od opsteg
interesa

A- Pravni osnov

Zakon o koncesijama® propisuje pla¢anje koncesione naknade koja se utvrduje
ugovorom o koncesiji, a placa se za dodijeljenu koncesiju. Koncesiona naknada za
koncesije koje daje Vlada prihod je budZeta Crne Gore.%®

U skladu sa Zakonom o finansiranju lokalne samouprave®’, opstini se ustupa 70%
prihoda od koncesionih i drugih naknada za koris¢enje dobara od opsteg interesa koja
se nalaze na njenoj teritoriji, izuzev koncesione naknade za koris¢enje luke, od kojih
se 50% prihoda ustupa opstini u kojoj se nalazi luka koja je predmet koncesije.

Analiza Zajednice op$tina iz 2013. godine je ukazala na probleme u utvrdivanju, naplati
i kontroli prihoda po osnovu koncesionih naknada, a koji se odnose na sljedece:

92 4g|. list CG", br. 36/2013, 152/2022 (i 3/2023) i 28/2023.

93 Clan 12 Zakona o finansiranju lokalne samouprave

% Analiza stanja u finansiranju lokalnih samouprava — Zajednica opstina CG, 27.05.2013. godine
95 "3, list Crne Gore", br. 8/2009 i 73/2019

% Clan 58 Zakona o koncesijama 073/19

97 €lan 13 Zakona o finansiranju lokalne samouprave 086/22
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lokalne samouprave nemaju kompletan uvid u visinu utvrdenih i ukupno naplacenih
prihoda od koncesionih naknada, kao i nedovoljna i neadekvatna inspekcijska kontrola
naplate ovih naknada.

U 2023. godini su u najavi i izmjene Zakona o Sumama kojima ¢e se ukinuti koncesione
naknade za Sume po kojem osnhovu je procijenjeno dodatno umanjenje prihoda
opstina do 5 mil.€ na godiSnjem nivou®8,

B. Primjena u praksi

Prema novom Zakonu o sSumama, prihodi od koncesionih naknada su
namjenjeni privrednom drustvu, a dio tih prihoda je predviden da bude prihod
drzave, Zakon ne pruza dovoljno osnova koliko ¢ée prihoda i¢i jedinicama
lokalne samouprave, tako da su opstine izrazile rezerve na nacrt tog zakona.*®

Prihod od godiSnje naknade pri registraciji drumskih motornih vozila, traktora,
prikljuénih vozila i drugih drumskih vozila na motorni pogon

A. Pravni osnov
Opétini se ustupa 100% prihoda po ovom osnovu.%°

Analiza primjene Zakona

U skladu sa analizom Zajednice opstina'®? ¢iji nalazi ostaju validni i do danas ,lokalne
samouprave nemaju uvid u visinu utvrdenih i ukupno naplacenih prihoda od
koncesionih i drugih naknada za koriS¢enje prirodnih bogatstava. Registar koncesionih
ugovara koji, u skladu sa Zakonom o koncesijama, vodi nadlezna Komisija za
koncesije ne sadrZi azurnu evidenciju zaklju€enih ugovora, kao ni podatke koji su
potrebni za pracenje utvrdenih i naplacenih prihoda po osnovu koncesionih naknada.

Problem predstavlja i nedovoljna i neadekvatna inspekcijska kontrola prilikom kontrole
realizacije koncesionih ugovora i naplate koncesionih naknade, kako zbog nedostatka
kadrova inspekcijskih organa, tako i zbog nekompletnih inspekcijskih kontrola.

% |zvor: Zajednica opétina, “Inicijativa za dopune Zakona o finansiranju lokalne samouprave od 20. februara 2023.
godine”

% |zjava sa fokus grupe

100 ¢lan 14 Zakona o finansiranju lokalne samouprave 3/19

101 Analiza stanja u finansiranju lokalnih samouprava, Zajednica opstina, 27.05.2013. god.
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3.2. Finansijsko ujednac¢avanje opstina — Egalizacioni fond

Udio transfera od Egalizacionog fonda u ukupnim prihodima op$tina (%) za 2022. godinu
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Transferi iz Egalizacionog fonda predstavlijaju 10% ukupnih prihoda lokalne
samouprave u 2022, ali skoro 35% prihoda opstina koje imaju koristi od ovog
instrumenta. Za nerazvijene opstine to je primarni izvor finansiranja.

A. Pravni osnov

Sredstva Egalizacionog fonda koriste se za ujednacavanje finansijski slabijih opstina.
Prema zakonskim rje$enjima, sredstva Egalizacionog fonda mogu da koriste opstine
Ciji je stepen razvijenosti ispod 100% prosjeCne vrijednosti indeksa razvijenosti
utvrdenog u skladu sa Zakonom o regionalnom razvoju,°? pri éemu Prijestonica nema
pravo koriscenja sredstava Fonda.

Analiza primjene Zakona kad je u pitanju finansijsko izjedna¢avanje optina -
Egalizacioni fond

Izmjenom Zakona o finansiranju lokalne samouprave, koji je u primjeni od januara
2019. godine, propisani su novi kriterijumi za utvrdivanje prava za koriS¢enje sredstava
Egalizacionog fonda i njihovu raspodjelu, ¢ime su unaprijedena ranija rjeSenja kojim je
raspodjela bila zasnovana na vecem broju kriterijuma i na podacima koje su opstine
dostavljale Ministarstvu finansija, $to je otvaralo prostor za zloupotrebu podataka na
osnovu kojih se vrSi raspodjela. Vazedi sistem raspodjele je pojednostaviljen i
zasnovan na zvani¢nim podacima i podacima sa kojima raspolaZze Ministarstvo
finansija.

IzraCunavanje indeksa razvijenosti utvrduje Ministarstvo ekonomskog razvoja, a Lista
jedinica lokalne samouprave prema stepenu razvijenosti objavljuje se u ,Sluzbenom
listu Crne Gore“. Stepen razvijenosti utvrduje se trogodisnje. Indeks razvijenosti se
odnosi na statistiCke podatke za odredeni period, a primjenjuje se tri godine od dana
objavljivanja.

1oz ng), list CG", br. 20/2011, 26/2011, 20/2015 i 47/2019
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Iznad prosjecne vrijednosti indeksa razvijenosti su Budva sa indeksom razvijenosti
142,68, Tivat sa indeksom od 128,76, Podgorica sa 122,85, Herceg Novi sa 117,27 i
Kotor sa indeksom od 116,33. Ispod granice prosjecne vrijednosti indeksa razvijenosti
nalazi se 19 opstina, od kojih 18 prima sredstva iz Egalizacionog fondal®, dok se za
potrebe razvoja Prijestonice Cetinje, u skladu sa ¢l. 30. Zakona o Prijestonicit®,
obezbjeduju sredstva iz Budzeta Crne Gore u iznosu do 1% projektovane vrijednosti
tekuceg budzeta.

B. Primjena u praksi
Transferi iz Egalizacionog fonda 2020-2023. i jan-jun 2023.

Transferi od Egalizacionog fonda
37,922,698.66

40,000,000.00 35,894,326.67 36,382,078.83

35,000,000.00
30,000,000.00

25,000,000.00 19,610,658.81
20,000,000.00
15,000,000.00
10,000,000.00
5,000,000.00
0.00

2020 2021 2022 jan-jun 2023.

ll-a Fond za podrsku opstinama za predfinansiranje donatorskih projekata

A. Pravni osnov

Clan 20 Zakona o finansiranju lokalne samouprave propisuje osnivanje Fonda za
podrsku ops$tinama za predfinansiranje projekata koji se finansiraju iz donatorskih
sredstava, pri ¢emu se sredstva Fonda obezbjeduju u budzetu drzave i izdvajaju na
poseban racun Ministarstva.

B. Primjena u praksi

33% opstina od dostavljenih 18 Upitnika je korisnik sredstava Fonda. Na ukupnom
nivou, prema podacima Ministarstva finansija, 7 opstina je bilo korisnik Fonda u 2021.
god, a u 2022. god. 11 opstina je koristilo sredstva Fonda.

103 DRI Izvjedtaj revizije uspjeha ,Sopstveni prihodi opstina u cilju pruZanja kvalitetnih usluga gradanima tokom
pandemije”, april 2023. godine
104 “glyzbeni listu CG", br. 51/2017
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Tabela: Pregled rasporedenih sredstava iz Revolving fonda za 2021 i 2022. godinu (po

opstinama)
OPSTINA 2021 2022
Bar 153.617,50 230.236,97
Berane 71.269,80 /
Bijelo Polje / 129.600,00
Cetinje 28.668,87 84.833,00
Danilovgrad / 23.705,00
Herceg Novi 383.549,85 345.540,78
Kotor / 129.970,00
Mojkovac / 28.308,00
Podgorica 17.337,57 104.304,40
Rozaje / 67.691,56
Tuzi 156.808,70 30.000,00
Ulcinj 21.200,37 244.,999,04
UKUPNO (€) 832.452,66 1.419.469,75

Ocjena stanja:

e izmjene pojedinih materijalnih propisa, bez konsultovanja opStina i njihovog
uceSca u pripremi tog propisa, a koji dovode do ukidanja pojedinih lokalnih
javnih prihoda.

e baza podataka iz Katastra nepokretnosti koju vodi drzavni organ, je
nepotpuna i neazurna, $to dodatno kreira probleme u administriranju i naplati
poreza na nepokretnosti.

e problemi u dostavi poreskih rieSenja za porez na nepokretnosti, kao i obaveza
sasluSanja stranke u poreskom postupku, te znacajni advokatski troSkovi sa
kojima se opstine suoCavaju usljed velikog broja zalbi advokata na poreska
rieSenja.

e problemi u vezi sa prinudnom naplatom poreza od fizi€kih lica kroz blokiranje
racuna individulnih poreskih obveznika.

3.3. Budzetiranje
3.3.1. Planiranje budzeta opstine

A. Pravni osnov

Budzetom opstine iskazuju se svi primici koji pripadaju op$tini i svi izdaci iz djelokruga
njene nadleznosti. Primici i izdaci opstine moraju biti uravnoteZeni. Tekucéi rashodi
budzeta opSstina i otplata duga (osim otplate dugorocnih kredita) moraju finansirati iz
tekucih prihoda. Predlog odluke o budzZetu opstine utvrduje nadlezni organ opstine i
dostavlja ga skupstini opstine do 1. decembral®®,

Prije usvajanja predloga odluke o budzetu opstine, nadlezni organ opstine pribavlja
miSljenje Ministarstva finansija na predlozeni nivo i strukturu potrosnje, politiku zarada,
kapitalne izdatke i izvore finansiranja i nivo budzetskog gotovinskog suficita, odnosno
deficita, koje uz predlog odluke o budzetu opstine dostavlja skupstini na razmatranje i
donosenje. U slu€aju negativnog misljenja Ministarstva finansija, skupstina opstine ne
moze usvojiti Odluku o budzZetu opstine.1%

105 ¢lan 33 Zakona o budzetu i fiskalnoj odgovornosti
106 ¢lan 35 Zakona o budzetu i fiskalnoj odgovornosti
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B. Primjena u praksi

Od ukupno dostavljenih popunjenih upitnika od 18 opstina, 3 opstine su bile na
privremenom finansiranju u 2021. i/ili 2022. godini. Navedeni razlozi za neusvajanje
budzeta opsStine su: neodrzavanje sjednica lokalnog parlamenta i nedonosenje odluke
0 budZetu opstine shodno Zakonu o budzZetu i fiskalnoj odgovornosti do kraja
decembra tekuce godine (privremeno finansiranje do marta 2022. godine); lokalni

izbori i konstituisanje skupstine su pomijerili usvajanje budzeta za 2022 godinu.

Jedna od opstina, od 18 koje su dostavile Upitnik, joS uvijek nije bila usvojila budzet za
2023. godinu u trenutku popunjavanja Upitnika. Razlog neusvajanja budzZeta koji su
naveli je: zbog ustavnih Zalbi i konstituisanja novog saziva skupstine.

3.3.2. Izvrsenje budzZeta opstine

Struktura rashoda lokalnih samouprava za 2022. god
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Rashodi lokalnih samouprava povec¢ani su za 32% u periodu 2020-2022 godina.
Kapitalni izdaci predstavljaju 30% ukupnih rashoda. Udio rashoda za zaposlene u
lokalnoj samoupravi veci je u manjim opstinama, Sto ih ostavlja sa manje sredstava
koja bi se mogla iskoristiti za investicije i pruZzanje usluga gradanima. Otplata duga i
transferi predstavljaju znacajan dio rashoda lokalne samouprave. Rashodi po glavi
stanovnika znacajno variraju po opstinama.

A- Pravni osnov
Predsjednik opstine je odgovoran za izvrSenje budzeta opStine, a za namjensko
koriS¢enje sredstava je odgovoran budZetski izvrSilac.

Analiza primjene Zakona kad je u pitanju izvrSenje budzeta

Zajednica opstina u odgovoru na listu pitanja za svrhu monitoring misije Savjeta
Evrope istiCe da ,u smislu finansiranja opstinskih kapitalnih projekata iz budzZeta
drzave, pojedine opStine se po tom osnovu brze razvijaju i efikasnije obavljaju svoje
poslove, dok druge stagniraju. DrZavni propis kojim se reguliSe nacin finaniranja
opStinskih kapitalnih projekata iz budzZeta drzave su bez kriterijuma koji bi obezbjedili
ravnomjernu zastupljenost svih opstina.”

Takode, nalaz DRI iz pomenute revizije uspjeha sopstvenih prihoda opstina
ukazuje da je Skupstina Crne Gore u prethodnom periodu donosila propise koji
su za posledicu imali smanjenje prihoda i uvecanje rashoda opS$tina (Izmjene
Zakona o porezu na dohodak fizickih lica, donosenje Granskog kolektivnog
ugovora za oblast uprave i pravosuda) bez adekvatne procjene fiskalnog uticaja,
a da pri tome nije konsultovala opStine. To nije u skladu sa Zakonom o lokalnoj
samoupravil®, koji propisuje da se u pripremi zakona i drugih akata kojima se
utvrduju polozaj, prava i obaveze Iokalne samouprave obezbjeduje
izjasSnjavanje opStina.

B. Primjena u praksi

Subvencije
Da li opstina subvencionise poslove od javnog interesa, a koji su tesko
odrZivi?
8 7 7
6 4
4
2 -
0
bez odgovora da ne

Sedam jedinica lokalne samouprave su izvijestile da subvencioniSu poslove od javnog
interesa koji su samostalno teSko odrzivi, a koji obuhvataju: gradske i prigradske linije
prevoza djaka i ostalih gradjana, subvencije u oblasti poljoprivrede u saradnji sa
Ministarstvom poljoprivrede, Sumarstva i vodoprivrede, podrska proizvodacima sirovog
mlijeka, subvencionisanje tro§kova prevoza ucenika, ili prevoza djaka i profesora.

107 ¢lan 13 Zakona o lokalnoj samoupravi
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Nalazi (zbirni pregled):

e visok nivo javne potroSnje na lokalnom nivou generisan, izmedu ostalog, i
viskom zaposlenih;

e neophodnost prioritizacije zapocCetih kapitalnih projekata koji se finansiraju iz
drzavnog budzeta na lokalnom nivou;

e obavezno konsultovanje opstina prilikom pripreme budzeta drzave, posebno
u dijelu planiranja kapitalnog budzeta. Predstavnici lokalnih samouprava, koje
su najblize gradanima, moraju biti konsutovani oko utvrdivanja liste
prioritetnih kapitalnih projekata koji e se naci u budzetu drzave,;

e znacCajan broj zakona, posebno onih kojim se ureduju pitanja uvodenja
opstinskih prihoda, utvrduje i odredbu kojom se opstine obavezuju da prije
donoSenja opstinske odluke pribave saglasnost resornog ministarstva,
odnosno Vlade. To predstavlja dodatno ograniCenje i naruSavanje prava na
autonomiju lokalnih samouprava. Usled neophodnosti dobijanja saglasnosti
od Vlade/resornog ministarstva, usporava se postupak donosenja opstinskih
propisa i opstine ne mogu blagovremeno da vr8e poslove u toj oblasti;

e opstine izvjeStavaju o sve vecim izdvajanjima za rad javnih preduzeca;

e izgradnja ruralne infrastrukture finansira se sa centralnog i lokalnog nivoa.
Ministarstvo poljoprivrede raspolaze zna€ajnim sredstvima za ovu namjenu
koja po misljenju pojedinih opStina raspodjeljuje jedinicama lokalne
samouprave bez jasnih kriterijuma;

e mjere subvencionisanja u poljoprivredi se nerijetko preklapaju sa drzavnim
mjerama.

Sve opéstine koje su dostavile odgovore na Upitnik (18 opstina) su korisnice sredstava
EU fondova.

3.4. Budzetska rezerva

A- Pravni osnov

Tekuca budzetska rezerva se koristi za neplanirane izdatke tokom godine i planira se
najvise do iznosa od 2% ukupnih primitaka opstine za fiskalnu godinu. U skladu sa
propisom skupStine opsStine, sredstvima tekuce budzetske rezerve raspolaze
predsjednik opstine, koji moZze ovlastiti budZetskog izvrSioca da do odredenog iznosa
raspolaze ovim sredstvima.

Za otklanjanje posledica vanrednih okolnosti koristi se stalna budZetska rezerva, koja
se planira najviSe do iznosa od 2% ukupnih primitaka opstine za fiskalnu godinu. O
koriS¢enju sredstava stalne budzetske rezerve odluCuje predsjednik opstine u skladu
sa odlukom skupstine opstine.

B. Primjena u praksi
e sredstva budzetske rezerve se netransparentno troSe.

3.5. Zavrsni raédun budzeta

A- Pravni osnov

Predsjednik opstine utvrduje prijedlog zavrSnog raCuna budZeta opstine za prethodnu
godinu i dostavlja ga skupstini opstine do kraja maja tekuce fiskalne godine, a u roku
od 15 dana od dana usvajanja dostavlja Ministarstvu finansija i Drzavnoj revizorskoj
instituciji zavrsni raCun i izvjeStaj o reviziji sa miSljenjem revizora o sastavnim
finansijskim izvjeStajima propisanim Zakonom. Uz zavrdni racun dostavljaju se
finansijski izvjestaji privrednih drustava, ustanova i drugih pravnih lica Ciji je osnivac
opstina.
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B. Primjena u praksi
e privredna drustva ne izvjeStavaju blagovremeno i transparentno u skladu sa
Zakonom; ne postoji adekvatan nadzor nad poslovanjem privrednih druStava
od strane lokalnih organa vlasti.

3.6. Objavljivanje odluke o budzetu opstine i izvjeStaja

A- Pravni osnov

U roku od 15 dana od dana usvajanja opStina je duzna da na internet stranici opstine
objavi odluku o budzetu, odluku o izmjenama budZeta i odluku o zavrSnom racunu
budzetal®®. Opstina je duzna da evidenciju o postojeéem dugu ops$tine, uzetim
dugorocnim i kratkoroCnim pozajmicama i datim garancijama kvartalno objavljuje na
svojoj internet stranici. Takode je obaveza opStine da kvartalni izvjeStaj o ukupno
ostvarenim primicima, izvrSenim izdacima, neizmirenim obavezama i budzetskom
zaduZenju objavljuje na internet stranici opsStine u roku od 15 dana, od dana isteka
kvartala.

Analiza primjene Zakona kod pitanja planiranja i izvrSenja budzeta, zavrSnog racuna
i objavljivanja budZetske dokumentacije

DRI lzvjeStaj revizije uspjeha ,,Sopstveni prihodi opstina u cilju pruzanja
kvalitetnih usluga gradanima tokom pandemije“ ukazuje da je “pretragom
internet stranica Opstine utvrdeno da pojedine opstine ne ispunjavaju obaveze
iz ¢lana 42 Zakona”.

B. Primjena u praksi

Sve opstine koje su dostavile popunjeni Upitnik (18 opStina) navele su da
blagovremeno u skladu sa Zakonom dostavljaju Ministarstvu finansija izvjestaje o
izvrSenju budzeta, a takode objavljuju iste na web stranici opStine.

4.1. Zaduzivanje

A- Pravni osnov

Opstina se moze zaduzivati tokom godine do iznosa utvrdenog godisSnjim budzetom
opstine, izdavanjem hartija od vrijednosti ili uzimanjem zajmova. OpSstina se
kratkoro€no zaduZuje radi obezbjedenja kratkoroCnih potreba za likvidnoS¢u budzeta,
a dugoro¢no moze da se zaduzi samo radi finansiranja kapitalnih izdataka. Opstine
mogu uzimati dugoro¢ne pozajmice i davati garancije uz prethodnu saglasnost Vlade,
koja se daje na predlog Ministarstva finansija.1%°

Analiza stanja zaduzenosti opstina i procesa zaduzivanja u skladu sa Zakonom
Suoceni sa teSkom finansijskom situacijom u vecini opstina Crne Gore, 2015. godine je
Vlada Crne Gore u saradniji sa Zajednicom opSstina i lokalnim samoupravama preduzela
mjere za saniranje poremecaja u sistemu finansiranja lokalne samouprave, kako bi se
poslovanje opstina ucinilo odrzivijim i stabilnijim. Preduzeta su dva paketa mjera za za
prevazilazenje teSkoca u finansiranju opstina:

e reprogram poreskog duga opstina i njihovih javnih sluzbi (2/3 opStina su
potpisale ugovor o reprogramu sa Ministarstvom finansija) ¢ime je omoguéeno
opStinama da na duzi vremenski period vrSe otplatu zaostalih poreskih obaveza

¢ refinansiranje kreditnih obaveza opstina prema bankama uzimanjem povoljnih
kredita, uz garanciju Vlade.

108 ¢lan 42 Zakona o finansiranju lokalne samouprave
109 ¢lan 57 Zakona o budzetu i fiskalnoj odgovornosti
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B. Primjena u praksi

Cetiri (4) od 18 opstina izvjestavaju da imaju neizmirene obaveze prema
zaposlenima u trenutku popunjavanja Upitnika. Neizmirene obaveze se odnose na:
naknada Stete, naknade za rad u radnoj grupi, komisiji; jedna opstina je izvijestila da
kasni sa isplatom jedne mjeseCne zarade u trenutku popunjavanja Upitnika.

Deset opstina (56% od ukupnog broja opstina koje su dostavile popunjeni Upitnik)
imaju u trenutku popunjavanja Upitnika neizmirene obaveze prema drzavi. Najveci
dio neizmirenih obaveza po pojedinim opStinama odnosi se na reprogram poreskog
duga prema drzavi u skladu sa ugovorom potpisamim sa Ministarstvom finansija*°.
Medutim, novoosnovane opstine takode pokazuju zavisnost od pozajmica od drzave
(pozajmice iz tekuce rezerve drzavnog budzeta, pozajmice iz Egalizacionog fonda).
Neizmirene obaveze prema drzavi takode obuhvataju i dugove po osnovu kredita i
kamata za postrojenja za otpadne vode. Ukupni iznos neizmirenih obaveza prema
drzavi za 16 opstina koje su dostavile brojéane podatke iznosi 38,3 miliona €.

Dvanaest od 18 opstina izvjeStava o postojanju neizmirenih obaveza prema trecim
subjektima (dobavljacima, bankama, i td.), u trenutku popunjavanja upitnika. Ukupan
iznos neizmirenih obaveza prema tre¢im licima iznosi 25 miliona € (dvije opstine nisu
dostavile iznose neizmirenih obaveza).

Stanje i odnos duga JLS u odnosu na njihove ukupne prihode

140,000,000.00 40.00%
120,000,000.00 35.00%
100,000,000.00 30.00%
0,
80,000,000.00 25.00%
60,000,000.00 20.00%
T 15.00%
40,000,000.00 10.00%
20,000,000.00 l l 5.00%
0.00 0.00%
2020 2021 2022

N Stanje duga (domaceg i ino duga) na dan 31.12.2022.godine
H domacdi dug

ino dug

Odnos duga JLS u odnosu na njihove ukupne prihode ( na nivou svih opstina)

110 Na sjednici od 19. marta 2015. godine Vlada je usvojila Informaciju o reprogramu duga opstina i odobrila
reprogram poreskog duga po osnovu poreza i doprinosa na zarade zaposlenih sa utvrdenim stanjem na dan
31.12.2014. godine u ukupnom iznosu od 89,07 mil. €. Od ovog iznosa 74,45 mil. € je reprogramirano na 20
godina pocev od 01.07.2015. godine za opstine koje su korisnici Egalizacionog fonda dok je 14,62 mil. € koje se
odnosi na opstine Bar i Budva, Ciji je fiskalni kapacitet viSi od prosjecnog, reprogramirano na period od 5
godina.

Ugovorom je, pored reprograma poreskog duga, predvideno da su opstine koje potpisu ugovor o reprogramu
duZne da, do 1. septembra 2015. godine, utvrde dinamiku rjeSavanja viska zaposlenih u organima lokalne uprave,
javnim sluzbama, ustanovama, privrednim drustvima i javnim preduzecima Ciji je osniva¢ Opstina, u skladu sa
Planom unutrasnje reorganizacije javnog sektora. Ugovorom je predvidena obaveza opstina da prilikom svakog
novog zaposljavanja prethodno obezbijede pozitivno misljenje Ministarstva finansija.
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Odnos duga JLS u odnosu na ukupne prihode na

nivou svih opstina
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mmm Ukupni prihodi na nivou svih opstina

e Odn0s duga JLS u odnosu na njihove ukupne prihode ( na

nivou svih opstina)

Prema podacima Ministarstva
finansija, zaduzenost jedinica
lokalne samouprave za period
40.00%  2020-2022 ukazuje na pad i
domaceg [ inostranog
zaduzenja na nivou svih
opstina u 2021. godini u
odnosu na 2020 (za 5.1 milion
1000% €ura), a zatim ponovni rast u
2022. godini (za 4.3 mil. eura
000%  na ukupnom nivou) na nivo
malo nizi od ukupnog
zaduZenja u 2020. godini.

30.00%

20.00%

Medutim, s obzirom da je nivo prihoda opstina pokazao rast u 2021. godini za 7.4% u
odnosu na 2020. godini i dalji rast za 23% u 2022. godini u odnosu na 2021. godinu,
odnos duga na nivou svih opstina u odnosu na prihode pokazuje pad za 4% u 2022.

odnosno 5.2% u 2022. godini.

Zaduzivanje opstina u poslednjih 5 godina

Da li se opstina zaduzivala u poslednjih pet
godina?

9.

m Da Ne

Izdavanje garancija u poslednjih 5 godina

Da li je opsStina izdavala garancije u poslednjih
pet godina

13

=Da = Ne

ZaduZenja se odnose na pozajmice
od komercijalnih banaka i
Ministarstva finansija (Egalizacioni
fond i tekuca rezerva) u ukupnom
iznosu od 12.2 miliona eura
(iskljuCuju¢i podatke od Glavnog
grada Podgorice koji su dostavljeni u
pisanoj formi).

Cetiri opstine izvjeStavaju da su u
poslednjih 5 godina izdale garancije,
od kojih jedna nije dostavila podatke
0 iznosu i svrsi izdatih garancija.
Ostale 3 opstine su navele da je
svrha: mjenice za javnu rasvjetu za
postavljanje led rasvjete, mjenice i
mjeniéno ovlaséenje kao sredstvo
obezbjedenja kredita kod
komercijalne banke za javno

preduzece nadlezno za puteve - kupovina postrojenja za proizvodnju asflatne mase,
garancije lokalnom komunalnom preduzecu i javhom preduzecu vododvod. Ukupni
dostavljeni iznos garancija za 3 op$tine je 11.97 miliona eura.
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Zaduzivanije privrednih drustava i drugih javnih sluzbi
Od 18 opstina koje su dostavile

Da li su se privredna drustva, javne ustanove - . . .
odgovore na Upitnik, na pitanje da li

i/ili druga tijela Ciji je osnivaé opstina zaduzivali

u poslednijih pet godina. lokalna javna preduzeca imaju
neizmirenih obaveza, koja i u kom
iznosu, 5 opStina nije dalo odgovor,

0 ‘ 2 opétir)e Su samo odgpvorile sa
,da“ ali nisu navele iznose, a

preostalih 11 opstina su navele

mDa = Ne visoke iznose neizmirenih

obaveza lokalnih javnih

preduzecéa koji se ve€inom odnose na: neizmirene obaveze po osnovu reprograma

poreskog duga prema drZavi, neizmirene obaveze prema dobavljacima

(Elektroprivreda i ostali dobavljaci), neizmirene obaveze po osnovu poreza i
doprinosa na zarade, i sl.

Sedam opstina nije dostavilo odgovore na pitanje koliki je procenat naplate prihoda
lokalnih javnih preduzeca. Preostalih 11 opstina koje su dostavile podatke pokazuju
veoma visoke procente naplate prihoda za lokalna javna preduzeca, koji prelaze
75%.

Javna preduzeca koja subvencioniSu ranjive kategorije

Javna preduzeca koja subvencioniSu ranjive kategorije

7
6

o N B OO

bez odgovora Da Ne

U skladu sa vazec¢im odlukama jedinice lokalne samouprave, subvencionisanje ranjivih
kategorija se odnosi na:

e Subvencionisanje lica sa invaliditetom — javna parkiraliSta (Doo “Parking servis”)

e Pravo na subvenciju rauna za odrzavanje grobnog mjesta i pravo na
subvenciju raCuna za pruzanje usluga odvozenja komunalnog otpada fiziCkim
licima, imaju korisnici materijalnog obezbjedenja porodice, li€ne invalidnine,
njege i pomoci drugog lica i €lanovi njihovog porodicnog domacinstva, smjestaja
u drugu porodicu i pomoci za vaspitanje i obrazovanje djece mladih sa
posebnim potrebama, lica sa teSkim tjelesnim oSteCenjima, slijepa lica i lica koja
koriste invalidska kolica kao i ¢lanovi njihovog porodi€énog domacinstva i roditelji
djece sa teSko¢ama u razvoju (Doo “Pogrebne usluge” i Doo ,Deponija“ i Doo
,Cistoéa®).

e subvenciranje raCuna za utroSenu vodu i izvrSene usluge odvodenja otpadnih
voda (mjesec€ni racuni umanjuju se za 50%) za osobe sa invaliditetom, roditelje
djece sa teSko¢ama u razvoju, korisnike prava iz socijalne i djecje zastite, pod
uslovom da redovno izmiruju obaveze prema DrusStvu za izvrSene komunalne
usluge.

e umanjenje racuna za komunalije po osnovu prava na tudu njegu i pomoc¢.

e subvencionisanje raCuna za vodu za ranjive kategorije gradana na osnovu
potvrde koju izdaje JU Centar za socijalni rad, kojom se potvduje da je potrosac
korisnik prava na materijalno obezbjedenje - d.o.o0. Vodovod.
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e besplatna parking mjesta za vozila lica tjelesnog ostecenja ili tjelesnog
invaliditeta - d.0.0. Komunalno.

e sufinansiranje dijela troSkova na uslugama vodosnadbijevanja i odvodenja
otpadnih voda korisnicima MOP-a, korisnicima tude njege i osobama sa
invaliditetom.

e subvencionisnje korisnika mjesecnog racuna za utroSenu vodu u iznosu od 50%
za kategorije gradana koji su bili korisnici osnovnih prava iz socijalne zastite,
lica sa teskim tjelesnim oStecenjima, roditeljima djece sa teSkocama u razvoju,
podstanarima koji pripadaju jednoj od gore navedenih kategorija.

Ocjena stanja

e znacajna dugovanja odnose se na javna preduzecéa i ustanove ¢iji je
oshivac opstina.
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5. Trezor lokalne samouprave

A- Pravni osnov

Poslove trezora obavlja lokalni organ uprave nadlezan za poslove finansija vrSenjem
sledecih funkcija: finansijsko planiranje, upravljanje gotovinskim sredstvima, kontrola
rashoda, upravljanje dugom, vodenje budzetskog raCunovodstva i izvjeStavanje i
upravljanje finansijskim informacionim sistemom.

5.1. lzvjestavanje

A- Pravni osnov

Opstina dostavlja Ministarstvu finansija mjesecni izvjeStaj o ukupno ostvarenim
primicima i izdacima i izdacima po potrosackim jedinicama u roku od 15 dana od dana
isteka mjeseca za koji se dostavlja izvjestaj, a o neizmirenim obavezama i budZzetskom
zaduzenju dostavlja kvartalni izvjestaj, najkasnije u roku od 15 dana od dana isteka
kvartala za koji se dostavlja izvjeStaj. Sadrzaj izvjeStaja propisuje Ministarstvo
finansija.

Predsjednik opstine dostavlja skupstini opstine polugodisnji izvjeStaj o ukupno
ostvarenim primicima i ukupno izvrSenim izdacima, iskazanim po propisanim
budzetskim klasifikacijama, najkasnije u roku od 15 dana od dana isteka drugog
kvartala.

Analiza stanja funkcionisanja trezorskog poslovanja opstina i izvjeStavanja u skladu
sa Zakonom

B. Primjena u praksi
Svih 18 opstina koje su dostavile popunjen Upitnik su izvijestile da redovno dostavljaju
izvjeStaje Ministarstvu finansija u skladu sa Zakonom.

Uvodenje pravila fiskalne odgovornosti i srednjoroénog budzetskog okvira na
lokalnom nivou moze poboljsati fiskalnu disciplinu, ali i postaviti nove
zahtjeve za planiranje budzeta.

5.2. Nadzor

A- Pravni osnov

U skladu sa Zakonom o budzetu i fiskalnoj odgovornosti nadzor nad sprovodenjem
Zakona o finansiranju lokalne samouprave vrsi Ministarstvo finansija, a inspekcijski
nadzor vrsi budzetski inspektor.!!

Na nacin utvrden statutom, skupstina opstine obavlja nadzor nad izvrSenjem budzeta
i namjenskim koriS¢enjem sredstava opredijeljenih budzetom za pojedine namjene.
Nadzor nad finansijskim, materijalnim i racunovodstvenim poslovanjem korisnika
budzeta u pogledu namjene, obima i dinamike koriS¢enja sredstava vrSi predsjednik
opstine.

Ocjena stanja sistema lokalne samouprave u oblasti lokalnih javnih finansija,
ukljucujuéi postojece izazove i prijedloge za poboljSanje — komentari lokalnih
samouprava

111 ¢lan 77 i 78 Zakona o budzetu i fiskalnoj odgovornosti
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Jedinice lokalne samouprave su dale sljede¢e komentare na stanje sistema lokalne
samouprave u oblasti lokalnih finansija:

Jedan od nacina poboljSanja finansiranja jeste bolja naplata poreza od
fizickih i pravnih lica

U donoSenju Zakona koji se tiCu rada lokalnih samouprava, zakonodavci bi
trebali da uvazavaju misljenja, sugestije i inicijative organa lokalnih
samouprava iz oblasti javnih finansija.

Donosenje zakona kojim se opstinama direktno namece primjena, bez
planiranih izvora finansiranja, a nakon usvojenog budzeta, dovodi u
pitanje odrzivost samog budzeta (opStine su usmjerene na traZzenje izvora
finansiranja nepopularnog kreditnog zaduzenja kod komercijalnih banaka sa
visokim kamatnim stopama, $to sa jedne strane smanjuje obavezu prema
korisnicima budzeta, a sa druge strane poveCava obavezu po kreditnim
zaduzenjima).

lako je ostvarenje sopstvenih prihoda znacajno unaprijedeno, postoji odredeni
prostor za poboljSanje naplate kroz preduzimanje svih raspolozivih
zakonskih mjera radi suzbijanja fiskalne nediscipline i poboljSanja naplate
potrazivanja, a posebno u dijelu preduzimanja svih zakonskih mjera radi
sprje€avanja zastare potrazivanja. Takode potrebno je u skladu sa Zakonom
vrSiti otpis zastarjelih potrazivanja, kako se ista ne bi tretirala kao
nenaplacena potrazivanja.

problem su sudski sporovi u kojima se u velikom broju slu¢ajeva jedinica
lokalne samouprave javlja kao tuzena strana, po kojem osnhovu su u
prethodnom periodu znacajno opterecene gradske finansije

Sistem finansiranja lokalne samouprave koji je na snazi od 2022. godine ne
obezbjeduje stalnu i kontinuiranu likvidnost opstina. Uvodenje neoporezivog
dijela zarade do 700,00€ u bruto iznosu doveo je do znacajnog pada
prihoda po osnovu poreza na dohodak, i bez obzira na intervenciju drzave
da ustupi 100% ovog prihoda. Ovaj procenat neoporezive zarade je visok
imajuci u vidu da su na sjeveru vec¢inom minimalne zarade i da po ovom osnovu
opStina ubira manje prihoda.

Drzava pri promjeni zakonske regulative mora voditi rauna o efektima na
finansije lokalnih samouprava. Prihodi koje utvrduju lokalne samouprave
ostvaruju se supsidijarnom primjenom ZUP-a, rjeSenja o utvrdivanju obaveza
podlozna su zalbama i dovode do troskova postupka i naplata prihoda je
izazovna imajuci u vidu da lokalne samoupave nemaju ovlaséenja blokade
raCuna poreskih obveznika (sa izuzetkom blokade racuna pravnih lica preko
centralne banke). Kada su u pitanju fizicka lica, koji su vec¢inom obveznici
placanja lokalnih prihoda, za opstine na sjeveru predstavlja problem, jer su to
obveznici bez poreske discipline, ve¢Cinom nezaposleni i lica kojima nijedno
sredstvo prinude ne obezbjeduje naplatu. Opstinama ostaje jedino sredstvo
za obezbjedenje hipoteka koja ne dovodi do placanja poreza, a zahtijeva
izuzetno slozenu i dugu procesnu sluzbenicku uklju¢enost.

Potrebno je sa drzavnog nivoa dodatno unaprijediti oblast finansiranja lokalnih
samouprava, narocito onih koje se nalaze na sjeveru drzave, te pojedine
prihode ustupiti opsStinama, koje je do sada koristila drzava

Trenutni izazov i moguci problem jeste novi Zakon o porezu na nepokretnosti,
koji ¢lanom 12 umanjuje poresku stopu za nepokretnosti ¢Ciji je vlasnik ili
korisnik upisan u registar poljoprivrednih proizvodaca za €ak 70%, jer je
to veliki “udarac” za sve lokalne samouprave,a posebno za one gdje je najveci
dio zemljiSta poljoprivredno zemljiSte.
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Drzava je od 2019. godine tri puta mijenjala Zakon o porezu na nepokretnosti,
kao i po osnovu drugih lokalnih prihoda S§to dovodi do opravdanog
nerazumijevanja gradana i privrede. Potrebno je izvrsiti izmjenu zakonske
regulative vezane za Centralnu banku, kojom bi se omogucéila naplata
poreskog potrazivanja za fizi€ka lica i zna¢ajno se doprijelo uve¢anoj naplati
po 0sSnovu poreza na nepokretnosti.

SloZeno stanje, nagomilan dug prvenstveno po osnovu poreza prema
drzavi, iz prethodnih 20 godina, stanje bi se moglo poboljSati drzavnom
intervencijom u vidu vece finansijske podrske, poveéanje ustupljenih prihoda
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6. Ljudski resursi na lokalnom nivou

U ovom poglavlju analiziran je pravni okvir i praksa upravljanja ljudskim resursima na
lokalnom nivou. Sistem lokalne samouprave veoma je specifiCan kada je rije€ o
sluzbeni¢kom sistemu i kao takav zahtijeva posebnu paznju i analizu.

Nekoliko je kljuénih specifi¢nosti:

1. Razli¢iti pravni rezim koji se primjenjuje na zaposlene u lokalnoj uprauvi,
posebnim i stru¢nim sluzbama i na zaposlene u javnim sluzbama;

2. Specificnost organizacione strukture lokalne uprave, koja opredjeljuje
posebnost sluzbenickog sistema;

3. Pored opstih propisa, prava i obaveze lokalnih sluZbenika i namjeStenika
proizilaze i iz Opsteg kolektivhog ugovora o radu i Granskog ugovor za upravu
I pravosudje.

Generalna ocjenaje daje normativni okvir u oblasti l[judskih resursa nalokalnom
nivou potrebno unaprijediti. Potrebno je urediti sva pitanja koja se odnose na
sluzbenicki sistem lokalne uprave jednim zakonom, isklju€ujuci u najve¢oj mjeri
shodnu primjenu drugih propisa. Uz to, potrebno je uspostaviti procedure
zaposljavanja, kadrovskog planiranja i upravljanja ljudskim resursima u javnim
sluzbama ¢iji je osniva¢ opstina.

Broj zaposlenih na lokalnom nivou
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Analizirajuéi broj zaposlenih lokalnih sluzbenika, evidentno je da vecée opstine imaju
viSe zaposlenih zbog €ega se moze ocCekivati da imaju snaznije kapacitete da
obezbijede izvrSavanje svojih nadleznosti. Sa druge strane, posmatrajuéi broj
zaposlenih lokalnih sluzbenika po glavi stanovnika, moze se zakljuciti da manje opstine
imaju vedi broj zaposlenih po glavi stanovnika u odnosu na vece opstine.
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Broj zaposlenih na lokalnom nivou predstavlja jedan od kljuCnih izazova u
funkcionisanju sistema lokalne samouprave. Prema podacima Ministarstva finansija,
evidentan je trend rasta broja zaposlenih u organima lokalne uprave i javnim
ustanovama u posljednje tri godine.
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Za potrebe ove analize od strane NVO Institut Alternativa dobijeni su podaci o broju

zaposlenih u privrednim drustvima Ciji je osnivac opstina. | ovi podaci pokazuju trend
povecanja broja zaposlenih.

Trend broja zaposlenih u privrednim drustvima ciji je osnivac opstina
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Povecanje broja zaposlenih na lokalnom nivou predstavlja izazov. Poveéanje
broja zaposlenih, uz donosenje propisa kojim se uveéavaju zarade zaposlenih u
javnom sektoru znacajno uticu na povecanje tekuce potrosnje na lokalnom
nivou.

6.1. Ljudski resursi u organima lokalne uprave, posebnim i struénim
sluzbama

Proces zaposljavanja u organima lokalne uprave, funkcionisanje internog trzista rada,
planiranje i upravljanje ljudskim resursima, organizacija i sprovodenje obuka za lokalne
sluzbenike regulisani su Zakonom o lokalnoj samoupravi, uz shodnu primjenu
Zakona o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima u odnosu na odredena pitanja.

Prema podacima dobijenim od opStina, normativni okvir se primjenjuje. OpStine su
istakle da se prilikom zaposljavanja sprovode procedure u skladu sa Zakonom, ali je
uocljivo da je relativno nizak prosjeCan broj kandidata koji se javljaju na javne
oglase/konkurse (uglavnom 1-2 kandidata).

Zakonska obaveza donos$enja kadrovskog plana se u najvecoj mjeri implementira.
Prema podacima Ministarstva javne uprave tokom 2022. i 2023. godine opstine su
donosile kadrovske planove. U zakonskom roku 12 opstina je donijelo kadrovski plan
za 2022., dok je po isteku roka donijelo 6 opstina, jedna opSstina nije donijela kadrovski
plan. Za 2023. godinu 14 opstina donijelo je kadrovski plan, po isteku roka 6, dok jedna
opstina nije uopste donijela kadrovski plan.

Kada je rije¢ o implementaciji kadrovskog plana, 6 opStina je istaklo da je
implementacija u visokom procentu, dok je kod 2 opstine do 20%, odnosno do 50%.

Procenat realizacije lokalnih kadrovskih planova

0 I I I [ | |

71-90% 51-70% 91-100% 0-20% 21-50% Bez odgovora
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N

Opstine imaju izazov da obezbijede kadrovske kapacitete u pojedinim oblastima. U
najve¢em broju opstina nedostaju arhitekte i unutrasnji revizori. Opstinama je potrebno
jacanje kapaciteta i u oblasti IT sektora.
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Nedostatak kadrovskih kapaciteta
Sluzbenici za razvoj i implementaciju projekata =
Vatrogasci I
IT sektor G
InZenjeri gradevinarstva I
Unutradnji revozori I
Arhitekte I

o
[
N
w
IN
n
(o))
~
)

Prema podacima dostavljenim od strane opstina, zakonske obaveze koje se odnose
na dono$enja programa obuke i vrSenja analize potreba za obukom se implementiraju.

Obaveza usvajanja godisnjeg plana Da li opstina vrsi analizu potreba za obukom
obuke lokalnih sluzbenika

6%
\ y o
Da

94%

o
(O]

10 15

lako se zakonska obaveza u
smislu donoSenja programa
obuke realizuje, podaci
pokazuju da samostalna 8
organizacija i realizacija obuka
od strane opstina izostaje.

Organizacija obuka od strane opstina

Redovno Nikad Rijetko Povremeno
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N

) ELE R GIREMHEEE G GILe Medutim, treba istaci da postoji i dobra

za primjenu google alata, mobilni | hraksa u nekim opstinama u kojima se
timovi za socijaine servise, poslovna | reajizuju obuke.

efikasnost i td.

Generalna ocjena je da se obuke za lokalne sluzbenike obuke organizuju u saradnji
opstine i Uprave za ljudske resurse.
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Nacin realizacije obuka

Samostalno i u saradnji sa UUJR 1l
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Generalno, nizak broj lokalnih sluzbenika pohada obuke. Prema podacima
dostavljenim od strane opstina u 2022. godini je 350 sluZzbenika na nivou svih opstina
pohadalo obuke.

Broj lokalnih sluzbenika koji su pohadali obuke u 2022.
godini
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Ukupan broj sluzbenika koji su pohadali
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6.2. Ljudski resursi u javnim sluzbama

Oblast ljudskih resursa u javnim sluzbama na lokalnom nivou regulisana je opstim
propisima o radu. Takode, na ljudske resurse u ovoj oblasti primjenjuju se Zakon o
privrednim drusStvama (privredna drustva Ciji je osniva¢ opstina), posebnim zakoni
kojima se ureduju pojedinacne upravne oblasti (javne ustanove diji je osnivac¢ opstina)
I interne procedure javnih sluzbi. U tom smislu, uoCava se fragmentisanost pravnog

okvira kojim se ureduje ova oblast, Sto implicira negativne pojave u praksi.

U prvom redu, zakonodavac nije prepoznao specifiCnosti javnih sluzbi u sistemu javne
uprave. Imajuci u vidu da je rije€ o subjektima koji pruzaju usluge od javnog interesa i
finansiraju se javnim novcem neophodno je uspostaviti pravni okvir koji ¢e obezbijediti
adekvatne i optimalne ljudske resurse.

Postoje¢a pravna regulativa predstavlja veliki izazov jer se za javne sluzbe na
lokalnom nivou ne propisuju procedure zaposljavanja utemeljene na merit sistemu, kao
ni obavezu planiranja i upravljanja ljudskim resursima. Ovo sve implicira da je Citav
sluzbenicki sistem u opstinskim javnim sluzbama zasnovan na diskrecionom pravu
nadredenih bez merit principa, nedovoljnoj transparentnosti i otvorenosti, kao i
neadekvatnoj pravnoj zastiti u postupcima zaposljavanja.

Podaci NVO Institut alternatival? pokazuju da ,,najlosSije stanje je u javnim
preduzecima, sa Cak 17 odricnih odgovora na pitanja o ispunjenosti osnovnih

112 https://institut-alternativa.org/ni-klijent-ni-gazda-ka-vecoj-otpornosti-na-politicki-klijentelizam-i-korupciju-

pri-zaposljavanju-u-javhom-sektoru/

76


https://institut-alternativa.org/ni-klijent-ni-gazda-ka-vecoj-otpornosti-na-politicki-klijentelizam-i-korupciju-pri-zaposljavanju-u-javnom-sektoru/
https://institut-alternativa.org/ni-klijent-ni-gazda-ka-vecoj-otpornosti-na-politicki-klijentelizam-i-korupciju-pri-zaposljavanju-u-javnom-sektoru/

preduslova za spreCavanje neprimjerenih rizika od korupcije i neprimjerenih uticaja
prilikom zapoS§ljavanja. Zakon o privrednim druStvima nije uvazio specificnosti
preduzeca, Ciji su osnivaci i vecinski vliasnici drzava ili opstina, pa se na ova preduzeca
primjenjuju opsti propisi o radu i interna akta preduzeca, koja rijetko propisuju stroze
uslove i mehanizme koji bi obezbijedili zapoS$ljavanje na osnovu zasluga“.

Uz to, planiranje i upravljanje ljudskim resursima kao obaveza izostaje, Sto utiCe na i
trend povecanja broja zaposlenih, ali i na kvalitet obavljanja djelatnosti.

Ocjena stanja u oblasti Ljudski resursi na lokalnom nivou:
» Trend povecanja broja zaposlenih na lokalnom nivou predstavlja izazov.
» Shodna primjena Zakona o drzavnim sluzbenicima i namjeStenicima na
sluzbenicki sistem u lokalnim samouprava izaziva nedoumice u praksi.
» Postoji potreba za snaznijim pracenjem primjene normativnog okvira u oblasti
sluzbeni¢kog sistema u organima lokalne uprave, stru¢nim i posebnim sluzbama,
sa ciliem ocjene njihovih efekata, pogotovo u oblasti donoSenja kadrovskog plana
I njegove implementacije.
» Organizacija obuka od strane opstina predstavljaju izuzetke. Uglavnom obuke
organizuje Uprava za ljudske resurse, pri ¢emu je generalni utisak da veoma mali
broj sluzbenika pohada obuke.
» Sluzbenicki sistem javnih sluzbi karakteriSe nepostojanje detaljnih procedura za
zaposljavanje zasnovane na merit sistemu, izostaje transparentnost i otvorenost
procesa, a pravna zastita u postupku zaposljavanja mora biti unaprijedena. Uz to,
ne postoji obaveza kadrovskog planiranja. 1z toga proizilazi da ne postoji adekvatan
normativni okvir koji ureduje sluzbenicki sistem u javnim sluzbama na lokalnom
nivou.

7. Odnosi izmedu organa centralnog i lokalnog nivoa

Prenosenje nadleznosti sa centralnog na lokalni nivo je sloZen proces koji karakteriSe
mnogo izazova, a posebno koordinacija izmedu organa, njihov odnos i nadzor.
Kvalitetna koordinacija izmedu dva nivoa vlasti obezbjeduje pravilno izvrSavanje
propisa i sprovodenje nadleznosti, uskladuju se strateski i drugi prioriteti, a sve u cilju
isporucivanja kvalitetnih usluga i obezbjedenja kvalitetnog Zivota gradanima.

Pravni okvir U Crnoj Gori, po€evsi od Ustava i ratifikovane Evropske povelje o lokalnoj
samoupravi, garantuje autonomiju lokalne samouprave sto sustinski oblikuje odnose
dva nivoa vlasti. U kontekstu Evropske povelje o lokalnoj samoupravi, svaki oblik
upravnog nadzora nad radom lokalnih organa ima za cilj jedino da obezbijedi
uskladenost rada lokalnih vlasti sa zakonom i ustavnim nacelima, dok u odnosu na
cjelishodnost centralni organi mogu vrsiti nadzor samo nad delegiranim poslovima.

Zakonom o lokalnoj samoupravi uspostavljeni su principi medusobne saradnje i
nadzora. U kontekstu ovih odnosa vazno je ukazati na obavezu da se u pripremi
zakona i drugih akata kojima se utvrduju polozaj, prava i obaveze lokalne
samouprave obezbjeduje izjaSnjenje opstina.

Uvazavajuéi normativni okvir odnos centralnih i lokalnih organa karakteriSe:
medusobna saradnja, obaveznost centralnih organa da prilikom donoSenja propisa
pribave misljenje/izjasnjenje jedinica lokalne samouprave, kao i vrSenje nadzora
od strane drzavnih organa nad radom organa lokalne samouprave i organa lokalne
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uprave. Nadzor se sprovodi od strane ministarstava (nadzor nad primjenom propisa i
nadzor nad zakonitoScu i cjelihodnoS¢u u odnosu na delegirane poslove), inspekcijskih
organa, ali i od strane nezavisinih institucija poput Drzavne revizorske institucije.
Normativni okvir uskladen je sa svim medunarodnim principima na kojima se temelji
sistem lokalne samouprave u pogledu odnosa dva nivoa vlasti. Medutim, istrazivanja
za potrebe izrade ove Analize pokazuju da pravni okvir nije u dovoljnoj mjeri primijenjen
u praksi.

Postoji znacajan prostor za unapredenje koordinacije i razmjene podataka
izmedu centralnih i lokalnih organa.

Analizom podataka dostavljenih od strane opstina utvrduje se da opS$tine smatraju da
je odnos izmedu Zajednica opStina i samih opstina veoma dobar, kao i da je uloga
Zajednice opStina korisna. Prema tome, Zajednica opstina uziva povjerenje
opstina.

Odnos ZOCG i opstina:

Da li ulogu ZOCG smatrate korisnom?

Nezadovoljavajuce
0%

Djelimi¢no
11%

Dobro
41%

Da,
veoma
83%

Prema podacima Zajednice opstina Crne Gore, organi drzavne uprave Cesto predlazu
zakone kojima se znacajno utiCe na funkcionisanje sistema lokalne samouprave, bez
izjaSnjenja opstina. Na taj nacin opstine su uskracene na zakonom utvrdeno pravo na
konsultacije i izjasnjenje'*3.

U ovom kontekstu, navodi se Zakon o porezu na dohodak fizi¢kih lica iz 2021. godine
kojim su radikalno smanjeni zakonom ustupljeni prihodi najveceg broja opstina, Zakon
planiranju prostora i izgradni objekata iz 2017. godine kojim je izvrSena centralizacija
poslova planiranja objekata, Zakon o izmjenama i dopunama zakona o lokalnoj
samoupravi kojim je ureden izborni proces u jedinicama lokalne samouprave (a koji je
ukinut od strane Ustavnog suda), Zakon o penzijsko invalidskom osiguranju kojim je
pomjerena starosna granica za odlazak u penziju, koji nije uskladen sa Zakonom o
lokalnoj samoupravi, kao i Granski kolektivni ugovor za upravu i pravosude kojim su
znacajno uvecane zarade zaposlenima i Granski kolektivni ugovor za stambeno-
komunalnu djelatnost.

113 0dgovori Zajednice opstina Crne Gore dostavljeni Savjetu Evrope za potrebe monitoringa
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Takode, tokom 2022. godine Zajednica opstina je uputila viSe inicijativa za izmjene i
dopune propisa kojima se ureduje sistem finansiranja lokalne samouprave, naplata
lokalnih javnih prihoda i sistem zarada zaposlenih u javhom sektoru. Odredene
incijative su odbijene, a na neke organi drzavne uprave nijesu ni odgovorili.

Pored toga, Zajednica ops$tina ukazuje da Vlada Crne Gore usvaja strateSka
dokumenta u kojima se utvrduju obaveze opStinama bez prethodne konsultacije, ali i
procjene finansijskih, kadrovskih, tehnickih i drugih kapaciteta.

Efekti ovako kreiranih politika su, izmedu ostalog, smanjenje prihoda opstinama, rast
tekuce potroSnje opstine, negativan uticaj na funkcionisanje privrednih drustava ciji
osnivac¢ opstina koji ionako imaju izazove u funkcionisanju, i td.

Ukazuje se da posljednih godina potpuno izostaje primjena nacela konsultovanja
opS$tina, kao i da su organi centralnog nivoa vlasti prije 2015. godine makar formalno
obezbjedivali u¢esée opstina u kreiranju javnih politika, a da se sada opstine i
Zajednica opstina o donosenju kljuénih zahtjeva informiSu putem medija, na javnim
raspravama i web sajtu Vlade.

Nalazi ankete ukazuju da vecina opStina smatra da je saradnja centralnih i lokalnih
organa formalna i bazirana na principu hijerarhije.

Ocjena odnosa centralnih i lokalnih organa

= Odnos se zasniva na hijerarhiji i davanju saglasnosti na pravne i strateske akte koje donosi opstina

= Odnos se zasniva na medusobnoj saradnji i podrsci koju orgabu drzavne uprave pruzaju opstini

—

Dio opstina je ukazalo da organi drzavne uprave traze misljenje prilikom pripreme
relevantnih propisa (7%), ali veci procenat je onih koji su ukazali da centralni organi ne
traze izjaSnjenja (67%)
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Medutim, generalna je ocjena da centralni organi kada i zatraze izjasnjenje, veoma
rijetko prihvataju sugestije jedinica lokalne samouprave.

IzjaSnjenja opStina na zakone kojima se utvrduju obaveze JLS

= Uvijek = Cesto = Povremeno = Ne traZe izja$njenja

Procenat prihvatanja sugestija od strane JLS

= Cesto = Ponekad = Nikada

6%

Organi drzavne uprave duzni su da prate primjenu propisa iz svoje upravne oblasti.
Ova obaveza prositiCe iz samih zakona, koji u svojoj sistematici sadrZze odredbe o
nadzoru. Takve odredbe upuéuju na obavezu ministarstava da prate primjenu propisa
i od strane jedinice lokalne samouprave. Praksa pokazuje da se ova vrsta nadzora ne
sprovodi od strane organa drzavne uprave!!4, osim od strane Ministarstva javne
uprave. Razlog tome moze biti nedoreCenost pravnog okvira koji samo sadrzi
generalnu odredbu o obavezi sprovodenja ove vrste nadzora, kao i nepostojanje
pravila i metodologije nadzora.

Takode, normativni okvir prepoznaje i vrSenje inspekcijskog nadzora u jedinicama
lokalne samouprave. Inspekcijski nadzor se vrSi od strane odjeljenja upravne
inspekcije koja prati primjenu propisa iz oblasti:

-sluzbenickih odnosa;

-upravnog postupka;

-propisa kojima je ureden sistem drzavne uprave;

-slobodnog pristupa informacijama ,

114 Informacija dobijena od strane organa drZavne uprave na sastancima odrZanim u decembru 2022. godine.
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-zabrane diskriminacije;
-izbornog procesa (nadzor nad birackim spiskom);
-pecata.

Na primjer, odredbama ¢lana 199 Zakona o lokalnoj samoupravi propisano je da
nadzor nad sprovodenjem ovog zakona vrSi Ministarstvo, te da inspekcijski nadzor nad
sprovodenjem odredbi ovog zakona koje se odnose na zasnivanje radnog odnosa,
odnosno popunu radnih mjesta u organima lokalne uprave, struénim sluzbama i
posebnim sluzbama, kao i na prava, duznosti i odgovornosti lokalnih sluzbenika i
namjestenika vrsi Ministarstvo, preko odjeljenja upravne inspekcije.

Praksa Ministarstva javne uprave u vr§enju nadzora nad primjenom propisa postoji. U
tom smislu, vrSeni su nadzori u pogledu odrZzavanja sjednica skupstina opstina,
primjene ¢lana 59 zakona (ovlasc¢enja predsjednika opstine da u ime skupstine opstine
donosi odluke), donosenja kadrovskog plana opstine, donoSenja starteSkog plana
razvoja ops$tine, primjene RIA u postupku donosenja lokalnih odluka i td. Ova vrsta
nadzora ima preventivni karakter, sa ciljem ukazivanja na propuste u implementaciji i
davanju preporuka za pravilnu primjenu propisa. Takode, sa ciliem podsticanja drugih
organa drZavne uprave, Ministarstvo javne uprave je upucivalo nalaze nadzora drugim
organima drzavne uprave sa ciliem podsticanja njihovog aktivnog djelovanja u pravcu
pruzanja podr8ke opsStinama da kvalitetnije primjenjuju propise (na primjer Ministarstvu
finansija u dijelu sprovodenja RIA, Ministarstvu ekonomskog razvoja u dijelu donosenja
strateSkog plana razvoja opstine).

Ovo je posebno vazno jer je Ministarstvo javne uprave ispitivalo kapacitete
ministarstava u dijelu sistema lokalne samouprave. Tim povodom upuceni su zahtjevi
ministarstvima sa sljedeéim pitanjima:

1. Da li u aktima o unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji organa drzavne uprave
postoje radna mjesta u Cijem se opisu poslova utvrduju poslovi upravnog
nadzora.

2. Dalli su opisima poslova i radnih zadataka zastupljene sljedece funkcije koje se
smatraju kljuénim za sistemsko pracenje rada jedinica lokalne samouprave:

- Nadzor nad zakonitoS¢u opStih akata skupsStine i predsjednika opstina:

- Praéenje blagovremenosti izv8avanja zakonom propisanih obaveza;

- Koordinacija aktivnosti sa resornim ministarstvom za lokalnu samoupravu
po ovim pitanjima.

Analizom sadrzaja dostavljenih odgovora kao i podataka dobijenih
neposrednom komunikacjom sa zaposlenima u organima drzavne uprave moze
se zakljuciti da je pitanje nadzora i pra¢enja rada jedinica lokalne samouprave
nedovoljno precizno definisano. Kao posljedice ovog nedostatka proizilazi da se
organi drzavne uprave pitanjem nadzora i pra¢enjem vr$enja poslova opstina ne
bave na sistemski na€in.

Praksa je pokazala da u pojedinim sluCajevima opstine nijesu postupale po
preporukama Ministarstva zbog €ega su se stvarali uslovi za primjenu mjera
raspustanja skupstina opstina.tt®

5https://www.gov.me/dokumenta/57c5d782-fd2f-43a6-945d-ea600036109b,
https://www.gov.me/dokumenta/52121240-d0af-4893-b57¢c-138a9d9d510d
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Uvazavajuci sve navedeno, u narednom periodu je neophodno normativno urediti
sprovodenje nadzora nad primjenom propisa, kao i obezbijediti kapacitete u
ministarstvima koji e vrSiti poslove koje se odnose na sistem lokalne samouprave.

Takode, inspekcije u posebnim upravnim oblastima koje djeluju u okviru Uprave za
inspekcije vrse inspekcijski nadzor i u odnosu na jedinice lokalne samouprave.

Najzad, vazno je ukazati i na posebne nadzore koje nad radom lokalne samouprave
vrSe nezavisni drzavni organ, odnosno DrZavna revizorska institucija. Rije€ je o
najviSem organu revizije u Crnoj Gori, Cije su nadleznosti utvrdene Ustavom Crne Gore
i Zakonom o drzavnoj revizorskoj instituciji'’6. Clanom 5 ovog Zakona propisano je da
institucija kroz postupke revizije: 1) vrsi ispitivanje dokumenata, transakcija, sistema
unutrasnje kontrole i unutrasnje revizije, raCunovodstvenih i finansijskih postupaka i
drugih evidencija subjekata revizije u cilju utvrdivanja da li su finansijski izvjestaji istiniti,
objektivni i sastavljeni u skladu sa prihvacenim raunovodstvenim standardima; 2) vrSi
utvrdivanje pravilnosti finansijskih i drugih radnji subjekata revizije u cilju vrednovanja
uskladenosti sa vaze¢im zakonima i drugim propisima; 3) utvrduje uspjesSnost
ostvarenja ciljeva poslovanja ili ciljeva pojedinih finansijskih transakcija, programa,
projekata, koriScenja ljudskih, finansijskih i drugih resursa subjekata revizije kao i
efekte ostvarenih ciljeva i rezultata u odnosu na planirane.

Drzavna revizorska institucija (DRI) izvrSila je reviziju svih jedinica lokalne
samouprave, izuzev opstina Petnjica i Zeta. U postupku revizije daju se misljenja (na
finansijsku reviziju i reviziju uspjeSnosti) koja mogu biti pozitivha i negativna, kao i
preporuke za poboljSanje stanja. Generalna ocjena DRI je da ima puno negativnih
misljenja na finansijske revizije i revizije uspjesSnosti, da sopstveni prihodi
opStinama nijesu dovoljni da je od 24 opstine (ne ukljuujuéi novoosnovanu opstinu
Zeta) 18 korisnica Egalizacionog fonda, te da je njihov indeks razvijenosti ispod
prosjeka na nivou Crne Gore.*Y’

Kada je rije€ o reviziji, za potrebe revizije zavrSnog racuna budZeta opstine angaZuju
nezavisne revizorske kuce koje sacinjavaju izvjestaj o reviziji. Ovaj izvjestaj dostavlja
se uz Zavrsni raCun budZeta Skupstini opstine, radi razmatranja i usvajanja.

Kada je rije€ o odnosima izmedu centralnih i lokalnih organa vrijedi ukazati da organi
lokalne uprave nemaju pristup drzavnim registrima (katastarskom registru, socijalnom
kartonu, registru stanovnistva i td)*,

Ovakva situacija otezava njihovo funkcionisanje, pruzanje usluga, ali i
doprinosi ,,udaljavanju“ dva nivoa vlasti i utice da sistem javne uprave ne bude
funkcionalan u onoj mjeri u kojoj je potrebno.

Ocjena stanja u oblasti Odnosa izmedu centralnih i lokalnih organa:
» Opstine su ocijenile da je uloga Zajednice opstina korisna, te na bazi
dostavljenih odgovora moZe se konstatovati da Zajednica opStina uZiva
povjerenje opstina.

116 7akon o drzavnoj revizorskoj instituciji (,,Sluzbeni list RCG", br. 28/2004, 27/2006, 78/2006 i "Sluzbeni list CG",
br. 17/07, 40/2011, 31/2014 i 70/2017)

117 Sastanak sa predstavnicima DRI, odrzan dana 27.10.2023. godine u prostorijama Drzavne revizorske
institucije

118 Informacija sa Okruglog stola sa jedinicama lokalne samouprave ,,Predstavljanje preliminarnih nalaza
IzvjeStaja o stanju u upravnim stvarima za 2022. godinu, za lokalni nivo”
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» U praksi se u potpunosti ne obezbjeduje implementacija zakonske obaveze
izjaSnjavanja opstina o predlozima zakona kojima se utiCe na sistem lokalne
samouprave. To znaci da organi drzavne uprave Cesto predlazu zakone, kojima
se znacCajno utiCe na funkcionisanje sistema lokalne samouprave, bez
izjaSnjenja opStina zbog Cega su opstine uskra¢ene na zakonom utvrdeno pravo
na konsultacije i izjaSnjenje. Uz to, u praksi se deSava da Vlada Crne Gore
usvaja strateSka dokumenta u kojima se utvrduju obaveze opstinama bez
prethodne konsultacije, ali i procjene finansijskih, kadrovskih, tehnickih i drugih
kapaciteta.

» Generalna je ocjena da centralni organi kada i zatraZe izjaSnjenje od strane
opstina, veoma rijetko prihvataju sugestije jedinica lokalne samouprave.

» Praksa pokazuje da organi drzavne uprave u aktima o unutrasnjoj organizaciji i
sistematizaciji ne prepoznaju radna mjesta koja se odnose na vrSenje nadzora
u oblasti lokalne samouprave, te da sistemski ne sprovode nadzor nad
primjenom propisa od strane jedinice lokalne samouprave.

» Centralni organi ne sprovode nadzor nad povjerenim i prenesenim poslovima
jedinica lokalne samouprave.

» Drzavna revizorska institucija sprovodi redovne postupke revizije na nivou
jedinica lokalne samouprave, o €emu sacinjavaju posebne izvjeStaje o
finansijskim revizijama i revizijama uspjeha. Ova vrsta kontrole u potpunosti
funkcioniSe u praksi.

8.Saradnja izmedu lokalnih samuprava i druga lokalna partnerstva

Meduopstinska saradnja (MOS) za potrebe ovog lzvjeStaja odnosi se na dobrovoljnu i
obaveznu saradnju izmedu dvije i/ili viSe opstina radi ispunjavanja zadataka,
nadleznosti i/ili zajedniCkih projekata na kvalitetniji, efikasniji i efektivniji nacin, a sve u
cilju da se obezbijedi dobra lokalna uprava i podstakne lokalni razvoj.

Meduopstinska saradnja je fenomen koji je tokom godina sve viSe preovladavao u
Evropi. Glavni razlozi bili su potreba za rjeSavanjem zajedniCkih izazova koji su
pogadali opstine. Saradnja kao takva moze biti ili dobrovoljna, koju iniciraju opstine, ili
obavezna, koju zahtjeva, na primjer, viada. Jedan od naj¢esc¢ih razloga za to je
nedovoljna veli€ina i raspolozivost resursa na lokalnom nivou za pruzanje usluga ili
ispunjavanje formalnih obaveza. Medutim, on je takode sluzio kao instrument
koordinacije politike i pruzanja usluga za vladu. Tokom vremena, prakse saradnje su
sluzile za rjeSavanje razliCitih ciljeva, kao Sto su traZenje zajednickog ekonomskog
razvoja u globalizovanom konkurentnom svijetu, poboljSanje sprovodenja javnih
politika na odredenim teritorijama ili politicko jedinstvo za suprotstavljanje drugim
akterima, zajedniCko planiranje i koordinacija za rjeSavanje problema, nedostatak
institucionalnih kapaciteta u pruzanju javnih usluga. Nacini saradnje su stoga bile
raznolike, i preko njih su opstine mogle da se suoCe sa nekoliko zadataka, pa ¢ak i da
sSe angazuju na novim.

Na osnovu postojeée analize, meduopstinska saradnja u Crnoj Gori jo$ uvijek nije
dobila dovoljnu sistemsku podrsku niti paznju, ni centralne administracije, ni opstina.
Bilo je i postoji nekoliko saradnje na lokalnom nivou, uglavnom uz podrSku donatora.
Medutim, ovaj oblik efikasnijeg i efikasnijeg sprovodenja zadataka nema redovnu i
stabilnu osnovu u zemlji.
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Pravni okvir meduopstinske saradnje

U Crnoj Gori, Zakon o lokalnoj samoupravi (€l. 15 i €l. 186-192 Zakona o lokalnoj
samoupravi) daje pravni osnov za saradnju opStina i definiSe sadrzaj ugovora.
Zakonom je propisano da jedinice lokalne samouprave imaju slobodu da na
dobrovoljnoj osnovi stvaraju kooperativhe aranZmane u svim oblastima u kojima imaju
primarnu nadleznost (izvorne nadleznosti) za zadovoljavanje potreba svojih gradana.
Zakon dalje propisuje (€lan 190) da ,dvije ili viSe opstina mogu, radi zajednickog,
ekonomiénijeg i racionalnijeg obavljanja odredenih poslova iz svoje nadleznosti,
osnovati privredno drustvo ili javnu ustanovu, u skladu sa zakonom”. Na osnovu
vazeceg zakonodavstva, meduopsStinska saradnja nije moguca za sprovodenje
delegiranih poslova. Opstine u Crnoj Gori mogu uspostaviti oblike direktne saradnje sa
lokalnim vlastima stranih drzava.

Pored sistemskog Zakona o lokalnoj samoupravi, nekoliko sektorskih zakona daje
normativha rijeSenja za uspostavljanje meduopstinske saradnje prilagodene
relevantnim oblastima (nadleznostima). Na primjer, meduopstinska saradnja je,
takode, regulisana Zakonom o komunalnim djelatnostima.

Sve u svemu, sadasnje zakonodavstvo daje lokalnim samoupravama opste odredbe,
koje omogucavaju meduopstinsku saradnju izmedu opstina za obavljanje prvobitnih
zadataka. Meduopstinska saradnja nije moguca za realizaciju zadataka prenesenih sa
viSeg nivoa vlasti. Ovaj zakon je opsti i ne daje detalje za meduopstinsku saradnju.

Meduopstinska saradnja u praksi

Pored zakonodavstva, vazno je pogledati i praktiche podatke i miSljenja crnogorskih
opStina o ovoj temi. Analiza Ministarstva javne uprave je obuhvatila posebnu listu
pitanja o meduopstinskoj saradniji, koja su upucena svim lokalnim samoupravama.
Stopa odgovora na upitnik je bila 72%, odnosno odgovore 18 od 25 opStina na
specificna pitanja ukljuCujuéi meduopstinsku saradnju.

Medu crnogorskim opStinama deset opstina smatra postojeCi pravni okvir za
meduopstinsku saradnju zadovoljavaju¢im, Sest ga smatra ograniCenim, a dvije ga
smatraju nezadovoljavaju¢im. Ovo se moze tumaciti da opstine smatraju da ne postoje
zakonska ograniCenja za uspostavljanje saradnje, ali da je potrebno to unaprijediti na
nacin da se detaljnije reguliSu pitanja meduopstinske saradnje.

U jednom od podnijetin predloga je, takode, sugerisano da se zakonskim okvirom
predvidi formiranje posebnog fonda na nacionalnom nivou, kojim bi se planirala
sredstva za unaprijedenje meduopstinske saradnje kroz studijske posjete, odnosno
radionice za sticanje novih znanja i razmjene iskustva.

Na osnovu analize, koja je trazila informacije iz poslednje tri godine (2020-2023),
dvanaest opstina je ucCestvovalo u projektima meduopstinske saradnje, dok Cetiri
opstine nijesu ucestvovale ni u jednoj meduopstinskoj saradniji.

Sto se ti¢e oblika MOS, dvanaest opétina je odgovorilo da su potpisale ugovor o
meduopstinskoj saradnji, dok je Sest opstina navelo da nije potpisalo ugovore o MOS.
Vecina opstina definiSe nadleznosti MOS u ugovoru kojim je osnovana. Dva odgovora
su, pored toga, ukazivala da je ovo nejasno definisana oblast bez jasnih formalnih
okvira.
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Kada je rije€ o podsticajima centralnih vlasti za unaprijedenje horizontalne saradnje
lokalnih samouprava, dvanaest opstina je odgovorilo da takve mjere ne postoje, dvije
opstine nijesu upoznate sa takvim mjerama, dvije opstine su navele da se ovakve
mjere sprovode uz podrSku Zajednice opstina Crne Gore, dok dvije opStine nijesu
odgovorile na pitanje.

MOS u Crnoj Gori se razvija kroz formalne ugovore ili sporazume o saradnji, dok
trenutno ne postoje tijela koja su posebno odgovorna za stimulaciju, pracenje i
upravljanje aranZmanima meduopstinske saradnje u zemlji.

Specificni podaci o projektima meduopstinske saradnje koje je dostavilo nekoliko
opstina pokazuju da su se projekti uglavnhom odnosili na unaprijedenje saradnje sa
NVO sektorom, povecanje zaposlenosti i poljoprivrede. Prosjecno trajanje projekata
meduopstinske saradnje je oko osamnaest mjeseci, dok se sredstva za finansiranje
ovih projekata uglavhom obezbjeduju iz pretpristupnih fondova Evropske unije.
Opstine su prepoznale znacajne rezultate meduopstinske saradnje kroz broj obucenih
nezaposlenih lica, poboljSane uslove za proizvodace poljoprivredne vrijednosti, kao i
obezbjedivanje sredstava za projekte nevladinih organizacija.

Generalno, opstine su navele sledece razloge za u¢esce u projektima MeduopSstinske
saradnje:

- Realizacija strateskih ciljeva iz StrateSkog plana razvoja opstine

- Zastita Zivotne sredine

- Promocija turizma

- Ekonomski razvoj opstine

- Razmjena informacija i primjena dobre prakse

- Zajednicko ucesée u projektima prekograni¢ne saradnje

- Odredene usluge su isplative ako vise opstina (primorskih opstina) nije uklju¢eno u
njihovu implementaciju

- Razvijanje mreze partnera

- Realizacija zajednickih projekata koji su znacajni i korisni za gradane opStine.

Oblasti u kojima se realizuje MOS

7
6
5
4
3
2
: e o
0
Razmjena IPA projekti Promocija Unapredenje Zastita Zivotne
iskustva i dobrih turisticih kadrovskih sredine
praksi potencijala potencijala

Uopsteno gledano meduopstinsku saradnju lokalne samouprave doZivljavaju veoma
pozitivno. Deset opstina je ocijenilo da je meduopstinska saradnja u Crnoj Gori veoma
dobra, tri opStine su je ocijenile odlichom, dok je prema mislijenju pet opStina
meduopstinska saradnja ograni¢ena. Opstine koje su meduopstinsku saradnju ocjenile
kao ograni¢enu, uglavnom su isticale sopstveno iskustvo, koje je karakterisalo teSko i
sporo donosSenje odluka, otezano funkcionisanje preduzeca, nedoumice u regulisanju
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medusobnih odnosa. Nijedna opstina od onih koji su odgovorile nije navela da
meduopstinska saradnja ne postoji.

Za buduce razmatranje, veoma je indikativho da sve opstine vjeruju da intenzivnija
meduopstinska saradnja moze doprinijeti razvoju opstine ili regiona. Ovo ukazuje da
same opstine prepoznaju meduopstinsku saradnju kao svrsishodan i neophodan
mehanizam koji moze doprinijeti ukupnom razvoju pojedinih opstina.

Ogranicenja koja navode opstine uklju€uju broj odrzanih sastanaka i trazenje rjeSenja
za zajedniCke probleme, posebno u oblastima upravljanja otpadom, energetske
efikasnosti itd. Na osnovu analiza, meduopsStinska saradnja je izraZzenija izmedu
opStina sjevernog regiona, pa ostaje izazov za ¢vrScu i intenzivniju saradnju izmedu
opstina centralnog i juznog regiona.

Za poredenje, takode je vazno da se navedu i uporede podaci dostupni iz prethodnog
istrazivanja iz 2019. godine, $to je zajednicka inicijativa MJU i UNDP. Na osnovu ovih
podataka iz 2019. godine, crnogorske opstine su u 2019. godini proaktivno potpisale
20 sporazuma o meduopstinskoj saradniji, naj¢es¢e u komunalnim i administrativnim
poslovima. Uspostavljena je i druga meduopstinska saradnja u oblastima: upravljanje
komunalnim otpadom, upravljanje komunalnim otpadnim vodama; briga o odbjeglim
kuénim ljubimcima (uliéni psi) i kontrola uzgoja; Interna revizija; poslove glavnog
gradskog arhitekte; ,ustupak® komunalnih policajaca.

Prema ovoj analizi, konkretni primjeri opstinske saradnje po oblastima i sporazumima
su:

» ZajedniCko obavljanje poslova interne revizije po ugovoru, na osnovu Zakona o
upravljanju i unutrasnjim kontrolama u javhom sektoru (OpStina NikSi¢ za opstine
Pluzine i Savnik; Opétina Pljevlja, za opétinu Zabljak; Opétina Tivat za opstine Kolasin
I Mojkovac)

» Poslovi glavnog gradskog arhitekte (OpStina NikSi¢, odnosno njen glavni gradski
arhitekta po ugovoru obavlja ove poslove u opstinama Savnik, Zabljak, Pluzine, glavni
grad Podgorica za opstinu Kolasin, opstina Rozaje za opStinu opstina Gusinje i opstina
Berane za opstinu Mojkovac)

» Upravljanje regionalnom sanitarnom deponijom (Opstine Bar i Ulcinj su zakljucile
Ugovor o osnivanju ,MoZura“d.o.o. za upravljanje regionalnom sanitarnom deponijom,
sa ucesScem opstine Bar od 65% i opstine Ulcinj od 35%)

» Uvodenje kompostiranja i prikupljanja selektivnog otpada (Opstine Kotor, Budva,
Tivat i Herceg Novi - voda projekta JKP Kotor. Partneri na projektu JKP Budva, Tivat i
Herceg Novi)

 Upravljanje postrojenjem za preciS¢avanje otpadnih voda (Opstine Tivat i Kotor)

» Uspostavljanje Regionalnog parka Sinjajevina (Nosilac projekta je opstina Mojkovac.
Partneri na projektu: opstine Danilovgrad, Zabljak, Kolasin i Savnik)

» Osnivanje Regionalnog poslovnog centra za sjeveroisto¢ni region (Nosilac projekta
je Opstina Berane. Partneri na projektu: opstine Andrijevica, Bijelo Polje, Plav, Rozaje,
Regionalna razvojna agencija Bjelasica, Komovi i Prokletije).

Podaci iz analize, takode, pokazuju da je nekadasnje Ministarstvo poljoprivrede i
ruralnog razvoja, a sada Ministarstvo poljoprivrede, Sumarstva i vodoprivrede,
podrzavalo projekte MOS i ucestvovalo u njihovom finansiranju. Medutim,
meduopstinsku saradnju su dominantno podrzavali i finansirali fondovi Evropske unije
i same opstine. Sto se tiGe prekograni¢ne saradnje, Zajednica opétina je razvila mrezu

86



opstinskih menadzera u okviru kojih su kadrovi obuceni za pisanje ove vrste projekata
radi poboljSanja meduopstinske saradnje.

Kada se uporede analize iz 2019. i 2023. godine, jasno je da je broj meduopstinskih
saradnji smanjen i da su se oblasti saradnje promijenile. Ovo ukazuje na nestabilan
okvir meduopstinske saradnje.

Kada se uporede nalazi iz ove Analize i analize iz 2019. godine jasno je da je broj
meduopstinskih saradnji smanjen i da su se oblasti saradnje promijenile. Ovo ukazuje
na nedovoljno ureden okvir meduopstinske saradnje.

Od 18 opstina, koje su djelimi¢no odgovorile na pitanja o MOS, 7 opstina je dalo vise
odgovora u vezi sa trajanjem, finansiranjem, budzetom, brojem zaposlenih i drugim
oblastima. Ovaj broj se ne moze uzeti kao indikativan. Medutim, u nastavku navodimo
odgovore ovih opstina jer se dotiCu veoma vaznih aspekata MOS.

Trajanje meduopstinske saradnje razlikuje se od opstine do opstine i zavisi od vrste
saradnje. One, koje su zasnovane na projektima, traju nekoliko mjeseci. Medutim,
komunikacija medu lokalnim samoupravama iziskuje viSe vremena. Drugi su naveli
trajanje od jedne dotri godine, a naj¢eS¢i su meduopstinske saradnje koje traju dvije
godine (4 opstine).

Sto se ti¢e finansiranja, tokom analiza MJU 2023. godine, samo sedam (7) od 18
lokalnih samouprava je odgovorilo na ovo pitanje. Svih sedam opstina potvrdilo je da
su glavni izvor finansiranja sredstva spoljnih donatora, dok su lokalne samouprave
sufinansirale MOS iz sopstvenih budzeta. Broj zaposlenih uklju€enih u projekte MOS
varira od jednog do Cetiri. Medutim, iz odgovora nije jasno da li se radi o zaposlenima
u opstini bez obzira na MOS ili su angazovani izri€ito da podrzavaju MOS.

lako nisu odgovorile sve opstine, na osnovu ankete i dostupnih odgovora, finansiranje
meduopstinske saradnje u Crnoj Gori zavisi od spoljnih donatorskih sredstava, a
lokalne samouprave sufinansiraju ove inicijative

Ocjena stanja u oblasti Saradnja izmedu jedinica lokalne samouprave i drugih
lokalnih partnerstava:

U Crnoj Gori zakonodavni okvir ne ometa meduopstinsku saradnju, ali kako je vecina
opstina istakla, kljuéno je unaprijediti zakon na nacin koji bi obezbijedio detaljniju
regulativu za uspostavljanje meduopstinske saradnje (MOS).

- Trenutno ne postoji ni strategija centralne administracije, ni podsticaji za
promovisanje MOS.

- Postoje¢i projekti MOS se finansiraju iz sredstava spoljnih donatora, gdje
opstine sufinansiraju projekte.

- lako je analiza iz 2019. godine pokazala da polovina opstina jeste, a polovina
nije prepoznala MOS kao mehanizam koji ¢e Koristiti za svoj razvoj, na osnovu
analiza iz 2023. godine, crnogorske opstine smatraju da ce intenzivnija
meduopstinska saradnja moze doprinijeti razvoju opstine ili regiona.

- Veclina opstina je ukljuéena u najmanje jednu meduopstinsku saradnju,
medutim to su uglavnom kratkoro€ne saradnje koje zavise od duzine projekta.

- Oblasti saradnje variraju od ekonomskog razvoja do brige o djeci, zastite
Zivotne sredine, turizma itd.
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9. Zakljucci i preporuke

Generalna ocjena stanja:

1. Uodljive su velike razlike izmedu opstina u Crnoj Gori, po€evsi od veli€ine
teritorije i broja stanovnika, sve do efikasnosti vrSenja poslova i stabilnosti
lokalnih javnih finansija. U tom smislu, prema analiziranim podacima, moze se
izvesti zakljuCak da postoje jedinice lokalne samouprave C¢ije funkcionisanje,
sa svih analiziranih aspekata, se moze ocijeniti dobrim. Sa druge strane,
uoCavaju se izazovi u funkcionisanju dijela opStina, posebno sa aspekta
izvrSavanja nadleznosti i fiskalne discipline.

2. Opsta ocjena je da je decentralizacija u Crnoj Gori ograni¢ena i svodi se na
obavljanje poslova iz oblasti komunalne djelatnosti, vodosnabijevanja i
odrzavanja javnog prostora, dok nema znacajnijih nadleznosti u oblasti
obrazovanja, zdravlja, socijalnog staranja, prostornog planiranja i tako dalje.

3. Opstine obezbjeduju sredstva za vrSenje odredenih nadleznosti koje nijesu iz
izvornog djelokruga rada. Najvecli dio sredstava opredjeljuje se u oblasti
socijalne zastite, ali i u oblasti obrazovanja.

4. U praksi, iako izvrSavaju sopstvene nadleznosti u vecini sluajeva organi
lokalne samouprave su u obavezi da dobiju saglasnosti od strane centralnih
organa.

5. Normativno utvrdivanje nadleznosti opstina predstavlja izazov u praksi, koji se
manifestuje preklapanjem nadleznosti, a podaci pokazuju da posebno sjeverne
opsStine imaju poteskoce sa razumijevanjem nadleznosti.

6. Postoji potreba za obnavljanjem fiskalne odrzivosti i unaprijedenjem efikasnosti
potrosnje. Evidentan je rast tekuce potrosnje.

7. Lokalna ekonomska baza i vrijednost nekretnina odreduju prostor za ubiranje
poreza ili naknada. Drzava je od 2019. godine tri puta mijenjala Zakon o porezu
na nepokretnost kao i po osnovu drugih lokalnih prihoda Sto dovodi do
opravdanog nezadovoljstva gradana i privrede.

8. Nalaz Drzavne revizorske institucije ukazuje da su sopstveni prihodi opstina u
2020. godini u odnosu na 2019. godinu manju za okvirno 37 miliona.

9. U manjim opstinama stepen naplate sopstvenih prihoda je maniji, pa postoji
potencijal za povecanjem prihoda.

10. Kapitalni izdaci skoncentrisani su ve¢im jedinicama lokalne samouprave.

11.Drzava preduzima ad hoc mjere za saniranje posljedica sopstvenih odluka i u
odnosu na finanasiranje i u odnosu na funkcionisanje sistema lokalne
samouprave.

12.Fragmentisanost pravnog okvira za funkcionisanje privrednih drustava i javnih
ustanova Ciji je osnivac¢ opstina predstavlja ozbiljan izazov. Transparentnost
zapoSljavanja, procedure merit sistema, pravna zastita u postupku
zaposljavanja, planiranje i upravljanje ljudskim resursima na ovom nivou
izostaje. Takode, izostaje adekvatan nadzor nad radom privrednih drustava od
strane lokalnih uprava.

13.Vrlo Cesto izostaju konsultacije sa jedinicama lokalne samouprave prilikom
donoSenja zakona i strategija kojima se uti¢e na funkcionisanje sistema lokalne
samouprave. Postoji prostor za unapredenje koordinacije, kao i razmjene
podataka izmedu organa centralnog i lokalnog nivoa.

14.Praksa pokazuje da organi drZzavne uprave u aktima o unutrasnjoj organizaciji
i sistematizaciji ne prepoznaju radna mjesta koja se odnose na vrsenje nadzora
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u oblasti lokalne samouprave, te da sistemski ne sprovode nadzor nad
primjenom propisa od strane jedinice lokalne samouprave.
15.Shodna primjena Zakona o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima na
sluzbenicki sistem u lokalnim samoupravama izaziva nedoumice u praksi.
16.Crnogorske opstine smatraju da ce intenzivnija meduopstinska saradnja
doprinijeti razvoju opstine ili regiona.

Preporuke:

1. U cilju ja¢anja lokalne demokratije u Crnoj Gori, preporuCuje se razmatranje
uvodenja blagog politipskog modela, koji bi podrazumijevao uvodenje grada kao
jedinice lokalne samouprave. Uvodenje ovog modela moze se sprovesti samo
uz uspostavljanje jasnih kriterijuma koje postoje¢e opstine moraju ispuniti kako
bi mogle dobiti ovaj status, uz sprovodenje redovne procjene ispunjenosti
kriterijuma za zadrzavanje statusa grada.

2. PreporucCuje se unaprijedenje decentralizacije u Crnoj Gori primjenjujuci planski
pristup, koji bi podrazumijevao postepeno uvodenje decentralizacije u okviru
kojeg bi se prva etapa decentralizacije sprovela u najrazvijenijim opstinama,
odnosno, u skladu sa prethodnom preporukom, gradovima.

3. Pravni okvir, odnosno sistemski Zakon o lokalnoj samoupravi, potrebno je
unaprijediti u pravcu normativnog definisanja nadzora nad primjenom propisa,
sa jasno definisanim procedurama, rokovima i posljedicama.

4. Razmotriti kreiranje metodologije za sprovodenje nadzora nad povjerenim i
prenesenim poslovima.

5. Normativno urediti sluzbeniCki sistem na lokalnom nivou da odgovara
specificnostima sistema lokalne samouprave, na nacin da se shodna primjena
drugih propisa svede na minimum.

6. Unaprijediti normativni okvir u cilju obezbijedivanja jasnije procedure za
uspostavljanje meduopstinske saradnje.

7. PreporuCuje se unaprijedenje normativnog okvira kojim se ureduje
funkcionisanje privrednih drustava Ciji je osnivacC jedinica lokalne samouprave,
sa posebnim aspektom na unaprijedenje sistema nadzora i zaposljavanja.

8. U cilju unaprijedenja pravnog okvira, preporuka je da svaki organ drzavne
uprave preispita normativni okvir iz svoje nadleznosti, ukljuCujuci i sistemski
Zakon o lokalnoj samoupravi sa ciljem eliminisanja nejasnih formulacija odredbi
kojima se utvrduju nadleznosti, sa ciliem da se iste formuliSu $to preciznije kako
bi se izbjegle nejasno¢e u pogledu nadleznosti, kao i da se razmotri stepen
autonomije lokalnih samouprava u dijelu postojecih nadleznosti.

9. Razmotriti mogucénost reforme sistema finansiranja lokalne samouprave, kao i
regionalnog razvoja, na nacin da jedinice lokalne samouprave u skladu sa
svojim specificnom privrednom aktivnoSéu unaprijede sopstvene izvore
finansiranja.

10.Preporucuje se ministarstvima da obezbijede punu implementaciju ¢lana 13
Zakona o lokalnoj samoupravi koji propisuje da se u pripremi zakona i drugih
akata kojima se utvrduje polozZaj, prava i obaveze lokalne samouprave
obezbjeduje izjaSnjavanje opstina, a preporucuje se i opStinama da proaktivno
upucuju inicijative i predloge u vezi pitanja koje su iz okvira njene nadleznosti ili
su od interesa za lokalnu samoupravu.

11.Predlaze se kreiranje posebnog programa obuka za sluzbenike organa na
centralnom i lokalnom nivou koje se odnose na sistem lokalne samouprave, sa
posebnim aspektom na sluzbenike organa drzavne uprave koji imaju specificne
nadleznosti u oblasti lokalne samouprave.
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12.PreporuCuje se opstinama da planiraju potrebne obuke o primjeni Zakona o
upravnom postupku i konkretnih materijalnih propisa u specificnim upravnim
oblastima u kojima su prepoznati izazovi, kao i da upucuju sluzbenike na
pohadanije istih.

13. U cilju obezbjedenja boljeg finansijskog upravljanja u lokalnim samoupravama,
preporuCuje se planiranje i sprovodenje obuka za lokalne sluzbenike i
odbornike, kao i jacanje finansijskog nadzora.

14. PreporuCuje se opStinama da pristupe strateSkom planiranju sredstava i
izgradnji kapaciteta kako bi u vecem obimu u€estvovali u obezbjedivanju uslova
i unaprijedenju djelatnosti u oblasti od interesa za lokalno stanovnistvo u cilju
stvaranja uslova za buducu Siru decentralizaciju.

15. UvaZzavajuci prepoznate izazove u naplati poreza na nepokretnost, preporucuje
se tijesnija i kontinuirana saradnja izmedu centralnih i lokalnih organa u cilju
prevazilazenja prepoznatih poteskoca.

16.Preporucuje se opstinama da sprovode sve raspolozive mehanizme za naplatu
sopstvenih prihoda, kao i da daju preporuke centralnim organima za
unaprijedenje normativnog okvira u dijelu u kojem isti stvara poteSkoce.

17.U cilju jasnijeg finansijskog izjedna¢avanja opstina, pored objavljivanja plana
akontativne raspodjele sredstava Egalizacionog fonda za odredenu godinu,
potrebno je razmotriti i objavljivanje izvrSenih obracuna.

18.Preporu€uje se unaprijedenje institucionalnih kapaciteta za dostavljanje
informacija o dugu i neizmirenim obavezama od strane jedinica lokalne
samouprave.

19. Nastaviti prac¢enje implementacije programa restrukturiranja duga, otplate duga,
sa posebnim akcentom na planove racionalizacije zapoSljavanja u lokalnoj
administraciji i lokalnim javnim preduzecima i u skladu sa stanjem preduzimati
propisane mjere.

20.U cilju obezbjedenja sistemske koordinacije izmedu organa centralnog i
lokalnog nivoa potrebno je razmotriti uspostavljanje tijela koje bi pratilo i
usmjeravalo saradnju ova dva nivoa vlasti.
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