INFORMACIJA O MAPI PUTA ZA LOKALNU | REGIONALNU DEMOKRATIJU U CRNOJ
GORI

| UVODNE NAPOMENE

Crna Gora ratifikovala je Evropsku povelju o lokalnoj samoupravi 2008. godine, a Povelja je
pocela da se primjenjuje 1. januara 2009. godine.

Prilikom ratifikacije, Crna Gora je iskoristila mogucnost predvidenu ¢lanom 12 Povelje, kojim
je drzavama potpisnicama omoguceno da odrede odredbe kojima ¢e se smatrati vezanim. U
tom smislu, Crna Gora nije ratifikovala pojedine odredbe Povelje koje se odnose na:

e princip supsidijarnosti i moguénost prilagodavanja prenesenih ovlas¢enja lokalnim
uslovima — ¢lan 4 st. 3i 5;

e odgovarajuce uslove rada i moguénosti profesionalnog razvoja lokalnih sluzbenika,
zasnovane na zaslugama i kompetencijama — ¢lan 6 stav 2;

e odgovaraju¢u finansijsku naknadu troSkova nastalih u vrSenju funkcije lokalnih
izabranih predstavnika, naknadu za izgubljenu zaradu i odgovarajuc¢u socijalnu zastitu
— Clan 7 stav 2;

e ograniCavanje upravnog nadzora na kontrolu zakonitosti i primjenu principa
proporcionalnosti prilikom vrSenja nadzora — ¢lan 8 st. 21i 3;

e pojedine aspekte finansiranja lokalne samouprave, ukljuCujuéi konsultacije o nacinu
raspodjele preraspodijeljenih sredstava i pristup nacionalnom trzistu kapitala — ¢lan 9
st.6,7i8;i

e pravo lokalnih vlasti na saradnju sa lokalnim vlastima drugih drzava — ¢lan 10 stav 2.

Kongres lokalnih i regionalnih vlasti Savjeta Evrope (u daljem tekstu: Kongres) periodi¢no
sprovodi monitoring primjene Evropske povelje o lokalnoj samoupravi (u daljem tekstu:
Povelja) u drzavama c¢lanicama Savjeta Evrope i, na osnovu utvrdenog stanja, donosi
preporuke usmjerene na unapredenje sistema lokalne samouprave i primjene standarda
sadrzanih u Povelji.

Posljednji monitoring primjene Povelje u Crnoj Gori sproveden je 2024. godine. U okviru
monitoring procesa identifikovan je niz izazova u funkcionisanju sistema lokalne samouprave,
ukljuCuju¢i tendencije recentralizacije pojedinih nadleznosti, ograniene finansijske i
administrativne kapacitete, naroCito manjih opstina, potrebu pribavljanja prethodnih
saglasnosti centralnih organa za obavljanje odredenih poslova iz nadleznosti lokalnih vlasti,
kao i potrebu za daljim unapredenjem dijaloga izmedu centralnog i lokalnog nivoa vlasti.

Na osnovu utvrdenog stanja, Kongres je usvojio Preporuku 506 (2024), kojom je crnogorskim
institucijama preporucen niz mjera u cilju daljeg uskladivanja sistema lokalne samouprave sa
principima i standardima Povelje. Preporuke su, izmedu ostalog, usmjerene na nastavak
procesa decentralizacije, jaCanje funkcionalne i finansijske autonomije opStina,
obezbjedivanje adekvatnog finansiranja povjerenih poslova, unapredenje sistema nadzora i
konsultacija sa lokalnim vlastima, kao i razmatranje ratifikacije pojedinih odredaba Povelje.

Nakon sprovedenog monitoringa i usvajanja lzvjesStaja, delegacija Kongresa je u decembru
2025. godine sprovela post-monitoring misiju u Crnoj Gori. Post-monitoring dijalog predstavlja
nastavak saradnje sa drzavom c¢lanicom, sa ciliem definisanja konkretnih aktivnosti za
realizaciju preporuka proisteklih iz monitoring procesa.



Kao rezultat ovog procesa pripremljena je Mapa puta za unapredenje lokalne i regionalne
demokratije u Crnoj Gori, koja predstavlja plan aktivnosti za zaklju€enje post-monitoring
procesa, kojim su definisane konkretne mjere, nosioci aktivnosti i okvirni rokovi za sprovodenje
preporuka iz 2024. godine.

I KLJUCNI NALAZI POST-MONITORING PROCESA | PREPORUKE

Post-monitoring proces ukazao je na vidljiv napredak Crne Gore u pojedinim oblastima,
posebno kroz aktivnosti na reformi zakonodavnog okvira lokalne samouprave, vracanje
odredenih nadleznosti jedinicama lokalne samouprave, unapredenje finansijskog polozaja
opstina i intenziviranje konsultacija izmedu centralnog i lokalnog nivoa vlasti.

Istovremeno, prepoznata je potreba za nastavkom reformskih aktivnosti u pravcu dalje
decentralizacije, ja¢anja funkcionalne i finansijske autonomije opstina, unapredenja sistema
nadzora i institucionalizovanja dijaloga izmedu centralnih i lokalnih viasti.

¢ Decentralizacija i jacanje lokalne autonomije

Jedan od klju¢nih pravaca daljeg djelovanja odnosi se na uspostavljanje sistemskog i
institucionalizovanog procesa decentralizacije. U tom Kkontekstu, preporu¢eno je
uspostavljanje stalnog konsultativnog mehanizma koji bi okupio Ministarstvo javne uprave,
druge nadlezne organe drzavne uprave, Zajednicu opstina Crne Gore, jedinice lokalne
samouprave i druge relevantne aktere.

Ovaj mehanizam trebalo bi da omoguéi usaglasavanije prioriteta, kriterijuma i procedura za
dalju decentralizaciju, kao i kontinuirani dijalog o reformskim procesima koji utiCu na polozaj i
funkcionisanje lokalne samouprave.

Poseban znacaj dat je unapredenju zakonodavnog okvira, kojim treba stvoriti osnov za
sistemati¢niju i odgovornu decentralizaciju, jasnije razgraniCenje odgovornosti izmedu
centralnog i lokalnog nivoa vlasti, vecu autonomiju lokalnih vlasti i snaznije mehanizme
meduopstinske saradnje.

Istovremeno, naglaSena je potreba da proces decentralizacije uvazava razliCite
administrativne, kadrovske, tehni¢ke i finansijske kapacitete jedinica lokalne samouprave, uz
obezbjedivanje dodatne podrSke manje razvijenim opstinama.

¢ Nadleznosti, autonomija i nadzor

U oblasti nadleZznosti i autonomije lokalne samouprave preporu¢eno je preispitivanje
postojecih zakonskih ograniCenja, ukljuujuci zahtjeve za pribavljanje prethodnih saglasnosti
ili odobrenja centralnih organa za obavljanje odredenih poslova iz sopstvene nadleznosti
opstina.

Posebna paznja posvecena je unapredenju sistema nadzora nad lokalnom samoupravom.
PreporuCuje se dalje razvijanje jasnih i proporcionalnih mehanizama nadzora, ukljuCujudi
utvrdivanje postupaka, rokova i posljedica, kao i sistemsko utvrdivanje i analiziranje razloga
zbog kojih jedinica lokalne samouprave eventualno nije izvrSila odredenu zakonsku obavezu.

Cilj takvog pristupa je da nadzor, uz obezbjedivanje zakonitosti rada lokalnih vlasti, bude
zasnovan na principu proporcionalnosti i objektivnom sagledavanju svih Cinjenica i okolnosti
relevantnih za postupanje lokalnih organa.

e Finansiranje lokalne samouprave




Znacajan segment preporuka odnosi se na finansijsku odrzivost lokalne samouprave i
uskladivanje finansijskih sredstava sa obimom poslova koje jedinice lokalne samouprave
obavljaju.

U tom smislu, potrebno je obezbijediti da povjeravanje novih ili proSirenih poslova lokalnim
vlastima bude praéeno odgovarajucim, stabilnim i odrzivim izvorima finansiranja. Takode je
preporuCeno da se prilikom pripreme propisa sistemski procjenjuju njihove finansijske
posljedice po budzete jedinica lokalne samouprave.

Preporuke obuhvataju i dalje unapredenje mehanizama naplate sopstvenih prihoda opstina,
upravljanja dugom, finansijskog i kadrovskog planiranja, kao i ja¢anje finansijskih kapaciteta
jedinica lokalne samouprave.

e Institucionalizovanje konsultacija

Post-monitoring dijalog posebno naglasava potrebu za daljim unapredenjem i
institucionalizovanjem konsultacija izmedu drZzavnog i lokalnog nivoa vlasti.

Preporu¢eno je uspostavljanje obavezujuceg i kontinuiranog mehanizma kojim bi jedinice
lokalne samouprave, prvenstveno preko Zajednice opstina Crne Gore, bile pravovremeno i
sistematski uklju¢ene u pripremu zakona, strateSkih dokumenata i drugih javnih politika koje
utiCu na njihov poloZzaj, nadleznosti i finansiranje.

Istovremeno, preporuceno je dalje razvijanje mehanizama neposrednog ucesca gradana u
kreiranju lokalnih politika i procesima odlucivanja.

e Jacanje institucionalnih i kadrovskih kapaciteta

U dijelu koji se odnosi na institucionalne i kadrovske kapacitete, preporuéeno je preispitivanje
postojecih ograni¢enja u pogledu organizacije lokalne uprave, zaposljavanja i sistema zarada.

Paralelno sa tim, potrebno je ciljano jacati liderske, struéne, finansijske, tehnicke i analiticke
kapacitete opstina, kako bi jedinice lokalne samouprave mogle efikasno preuzimati i izvrSavati
Siri obim nadleznosti.

e Ratifikacija dodatnih odredaba Povelje

Kongres je ponovio preporuku da Crna Gora razmotri ratifikaciju ¢lanova 6 stav 2, 7 stav2i 8
stav 2 Povelje, imaju¢i u vidu ocjenu da se standardi sadrzani u ovim odredbama vec
primjenjuju u praksi.

lIl DOSADASNJE AKTIVNOSTI VLADE CRNE GORE | MINISTARSTVA JAVNE UPRAVE

Preporuke definisane u okviru post-monitoring procesa u znacajnoj mjeri korespondiraju sa
reformskim aktivnostima koje Vlada Crne Gore i Ministarlstvo javne uprave ve¢ sprovode u
oblasti lokalne samouprave.

Posebno je znaCajno donoSenje novog Zakona o lokalnoj samoupravi, kojim se stvaraju
normativne pretpostavke za postepenu i odgovornu decentralizaciju i dalje jaCanje
funkcionalne autonomije jedinica lokalne samouprave.

Zakonskim rjeSenjima predviden je model postepenog proSirivanja nadleznosti u skladu sa
stepenom spremnosti i ispunjavanjem zakonskih kriterijuma, uz odgovaraju¢i model
finansiranja poslova koji se prenose jedinicama lokalne samouprave, Cime se stvaraju
pretpostavke da proces decentralizacije bude pracen resursima potrebnim za kvalitetno i
odrzivo izvrSavanje novih obaveza.



Istovremeno, Zakonom je predvideno uspostavljanje Savjeta za lokalnu samoupravu, kao
institucionalnog mehanizma saradnje i dijaloga izmedu centralnog i lokalnog nivoa vlasti, kao
i uspostavljanje operativnih tematskih mreza u upravnim oblastima od znacaja za sistem
lokalne samouprave.

Aktivnosti na uspostavljanju operativnih tematskih mreza ve¢ su zapocete. U okviru pilot-faze
formirano je pet tematskih mreza koje funkcioniSu kao mehanizam neposredne stru¢ne
saradnje, razmjene iskustava i identifikovanja pitanja koja zahtijevaju koordinisano djelovanje
centralnog i lokalnog nivoa. Uspostavljanje ovih tematskih mreza podrZzano je kroz projekat
,,Opstine za EU", koji finansira Delegacija Evropske unije u Crnoj Gori.

Novi zakon, takode, uspostavlja osnov za sistematiCnije praéenje stanja u oblasti lokalne
samouprave kroz razvoj odgovaraju¢e metodologije i informacionog sistema za prikupljanje,
obradu i analizu podataka. Cilj ovog mehanizma je pravovremeno prepoznavanje izazova u
funkcionisanju jedinica lokalne samouprave, dono$enje odluka zasnovanih na podacima, kao
i identifikovanje i afirmisanje dobrih praksi.

Na ovaj nadin uspostavlja se okvir u kojem ¢e centralni i lokalni nivo vlasti zajednicki pratiti
stanje i uCestvovati u identifikovanju izazova i definisanju odgovarajucih rjeSenja, sto je u
skladu sa preporukama Kongresa o jaganju partnerskog odnosa izmedu dva nivoa vlasti.

Najzad, novim Zakonom unaprijeduju se konsultativni mehanizmi za u¢eS¢e gradana, sa
posebnim akcentom na obavezno uvodenje skups$tine gradana, kao oblika delibartivhe
demokratije.

U procesu usaglasavanja Mape puta, odnosno plana aktivnosti u¢estvovalo je i Ministarstvo
finansija, imajuci u vidu da znac¢ajan dio preporuka Kongresa ima neposredne implikacije na
sistem finansiranja lokalne samouprave i finansiranje prenesenih i povjerenih poslova.

Navedene aktivnosti pokazuju da realizacija preporuka Kongresa ne predstavlja izdvojen
proces, vec¢ je neposredno povezana sa reformom sistema lokalne samouprave koju Vlada
Crne Gore vec¢ sprovodi. Njihova dalja implementacija treba da doprinese izgradniji
funkcionalnijeg i odrzivijeg sistema lokalne samouprave, zasnovanog na principima
decentralizacije,  supsidijarnosti, lokalne  autonomije, adekvatnog finansiranja,
proporcionalnosti nadzora i partnerskog odnosa centralnih i lokalnih vlasti.

IV_INICIJATIVA ZA POTPISIVANJE PLANA AKTIVNOSTI ZA ZAKLJUCENJE POST-
MONITORING PROCESA

U decembru 2025. godine odrzana je post-monitoring misija povodom lzvjeStaja o primjeni
Evropske povelje o lokalnoj samoupravi u Crnoj Gori, u kojoj su ucestvovali predstavnici
razli€itih institucija.

Post-monitoring predstavlja mehanizam redovnog dijaloga Kongresa sa drzavama Clanicama
Savjeta Evrope nakon sprovedenog monitoringa, uspostavljen Rezolucijom 353 (2013), sa
ciiem podrske drzavama u sprovodenju preporuka Kongresa i unapredenju primjene
Evropske povelje o lokalnoj samoupravi.

Kao rezultat dijaloga vodenog tokom i nakon post-monitoring misije, pripremljen je Plan
aktivnosti za zaklju€enje post-monitoring procesa u Crnoj Gori. Plan sadrzi konkretne i
ostvarive aktivnosti usmjerene na implementaciju Preporuke Kongresa 506 (2024), uz
uvazavanje reformskih procesa koji su u toku i dinamike reforme sistema lokalne samouprave
u Crnoj Gori.



Predsjednica Kongresa lokalnih i regionalnih vlasti Savjeta Evrope Gun Marit Helgesen uputila
je ministru javne uprave mr Marashu Dukaju pismo sa inicijativom za potpisivanje Mape puta
za lokalnu i regionalnu demokratiju u Crnoj Gori.

Potpisivanjem dokumenta formalizovao bi se nastavak saradnje Crne Gore i Kongresa u
okviru post-monitoring procesa i potvrdila posveéenost Crne Gore daljem unapredenju
primjene standarda Evropske povelje o lokalnoj samoupravi.

Imajuci u vidu da su aktivnosti sadrzane u Planu u znacajnoj mjeri uskladene sa reformskim
procesima koje Vlada Crne Gore i Ministarstvo javne uprave veé sprovode, kao i da Plan
predstavlja okvir za nastavak dijaloga i pracenje realizacije preporuka Kongresa, ocjenjuje se
opravdanim pristupanje njegovom potpisivanju.

Predlozeno je da Plan aktivnosti za zaklju¢enje post-monitoring procesa o primjeni Evropske
povelje o lokalnoj samoupravi u Crnoj Gori bude potpisan 18. septembra 2026. godine u
Podgorici.

Na kraju, vazno je istaCi da je ova aktivhost posebno je vazna u svijetlu predstojeceg
preuzimanja crnogorskog predsjedavanja Savjetom Evrope.





