institut alternativa

Ograniéenja i mogucnosti

-Kontrola budzeta lokalnih samouprava-

Sazetak

Budzeti lokalnih samouprava u
Crnoj Gori nijesu adekvatno kontrolisani.
Interesovanje za javnu raspravu o nacrtima
odluka o budzetu je malo, a rijetko se
dostavljaju konkretni prijedlozi izmjena.
Rok za podnoSenje prijedloga odluke o
budzetu Cesto se krsi, Sto odborima za
budzet i finansije i skupStinama opstina
suzava prostor za aktivno ucesSce u procesu
planiranja budzeta. Skupstinske rasprave
0 prijedlozima budzeta kratko traju, a
odbornici rijetko podnose amandmane.
OdborniCka pitanja i obavjeStenja od-
bornicima u lokalnim skupS$tinama ne
pruzaju dovoljan okvir za kontrolu budzeta
u praksi. Odborima za budzet i finansije ne
dostavljaju se kvartalni finansijski izvjeStaji
0 izvrSenju budzeta, dok su rasprave o
polugodisnjim izvjeStajima rijetke, Sto do-
prinosi manjku transparentnosti ove faze
upravljanja budzetima. Kapaciteti Drzavne
revizorske institucije za kontrolu zavrsnih
racuna lokalnih samouprava ograniceni
su, a izbor komercijalnih revizora zavrsnih
racuna lokalnih budzeta ne vrsi se na
adekvatan nacin.

Uvod

Lokalne samouprave na godi$njem nivou trose
viSe od 250 miliona eura.! Imajuéi u vidu visinu sred-
stava kojima na godi$njem nivou raspolazu lokalne sa-
mouprave u Crnoj Gori, nesporan je znaéaj adekvatnog
kontrolisanja planiranja, izvr$enja i revizije budZeta na
lokalnom nivou.

U cilju sagledavanja postoje¢ih mehanizama za
kontrolu budZeta na lokalnom nivou, ova analiza ¢e
dati presjek pravnogokvira i prakse u vezi s planiran-
jem, izvrSenjem i revizijom budzZeta u Cetiri izabrane
crnogorske opstine: Niksi¢, Danilovgrad, Podgorica
i Herceg Novi.

Zavrsni ra¢uni budzeta op$tina Niksi¢,
Danilovgrad i Herceg Novi bili su predmet revizije
Drzavne revizorske institucije (DRI), pa su zato ove
lokalne samouprave i izabrane za istraZivanje, da bi se
utvrdilo na koji nacin ovi izvjestaji pomazu unapredenju
kontrole budzZeta. Glavni grad Podgorica izabran je
zbog viSe aspekata: visine budzeta,” iznosa sredstava
koja se opredjeljuju za kapitalne investicije, kao i zbog
brojnih polemika koje prenose mediji.

1 Ukupniizdaci lokalne samouprave za period januar-decembar
2009. godine planirani su u iznosu od 286,72 mil. eura, dok je
ukupno izvrsenje opstinskibh budzeta za navedeni period 259,22
mil. eura ,Izvjestaj o realizaciji javne potrosnje na lokalnom nivou
za 2009, str. S, dostupno na internet prezentaciji Ministarstva
[finansija: www.mf.gov.me.

2 Ibid - Ukupni prihodi Glavnog grada u 2009. godini iznosili
su 91.283.16S eura, dok su za period januar-septembar 2010.
godine iznosili 44.194.751 euro.

"Stavovi i misljenja izneseni u tekstu su 1+
autorovi i ne moraju se obavezno poklapati C d
sa stavovima i mi§ljenjima Canada Fund-a” ana a



Planiranje budzeta

Proces planiranja budzeta podrazumijeva
mehanizam u okviru kojeg se nastoji odgovoriti na
zahtjeve budzetskih jedinica, a ujedno se zele uskladiti
i razli¢iti politi¢ki interesi.

Rukovode¢i se ovim principima, sekretarijati
koji upravljaju budZetom i finansijama na nivou opstina
prikupljaju izvjestaje i zahtjeve budzetskih/potrosackih
jedinica lokalne samouprave u fazi pripreme nacrta
budZeta. Nakon sagledavanja informacija do kojih
se doslo u fazi ispitivanja zahtjeva budzetskih jedi-
nica, stru¢ne sluzbe sekretarijata za budzet i finansije
formuli$u nacrt budzeta koji se javno objavljuje.> O
nacrtu budzZeta organizuje se javna rasprava, koja po
zakonu traje najmanje 15 dana, nakon koje organi
lokalne samouprave sa¢injavaju izvjestaje o prispjelim
komentarima, prijedlozima i sugestijama ucesnika.*

Prijedlog odluke o budZetu utvrduje predsjed-
nik opstine, koji ima zakonsku obavezu da prijedlog
dostavi Skupstini opstine do kraja novembra tekuce
godine’ Prije nego $to dode na dnevni red skupstinskog
zasijedanja, o prijedlogu odluke o budZetu izjagnjava
se Odbor za budzet i finansije.

Skupstina opstine usvaja odluku o budzetu
prostom ve¢inom glasova, a ako se odluka ne donese do
kraja tekuée godine, donosi se odluka o priviemenom
ﬁnansiranju koje moze trajati najduie tri mjeseca.

*kk

Dabi se obezbijedilo efikasno upravljanje javnim
finansijama, faza pripreme i planiranja budZeta mora
biti transparentna.

Prijedloge za izmjene nacrta budzeta najéesée
dostavljaju budzetske jedinice. U op$tinama Niksi¢,
Podgorica i Herceg Novi mali broj gradana i predstavni-

3 Clan 110, stav 2 Zakona o lokalnoj samoupravi, “Sluzbeni
list RCG’, br. 42/03, 28/04, 75/0S, 13/06, “Sluzbeni list Crne
Gore’, br. 88/09 od 31.12.2009. i 3/2010.

4 Ibid, Clan 109, stavovi 1-6. Javna rasprava u opstinama
Niksié i Danilovgrad traje 15, a u Herceg Novom 30 dana.

S Ibid, Clan 42, stav 1

ka civilnog drustva uéestvuje na javnim raspravama.
Slikovit primjer jeste zavr$na rasprava o nacrtu budzeta
za2011. godinu u Opstini Niksi¢ na kojoj je u¢esée uzeo
samo jedan predstavnik nevladinogsektora.c Nevladine
organizacije, po rije¢ima predstavnika sekretarijata
za budzet i finansije i odbornika u ovim opstinama,
uglavnom su zainteresovane da u¢estvuju samo u dijelu
koji se odnosi na finansiranje njihovih projekata. Iako
je odziv za ucestvovanje na javnoj raspravi u Opstini
Danilovgrad velik, broj prijedloga koji se dostavljaju
na Nacrt odluke o budzZetu je neznatan.”

Odbori za budzet i finansije u procesu plani-
ranja budZeta glasaju o prijedlogu odluke o budzetu
prije nego $to se prijedlog odluke uvrsti na dnevni
red Skupstine opstine. Medutim, odbornici isti¢u da
kada se radi o prijedlogu odluke o budZzetu naj¢esée
samo glasaju o tome da li ée se ovaj prijedlog nadi na
dnevnom redu Skupstine opstine ili ne, bez temeljnog
sagledavanja stavki budZeta. Odbornici, dalje, rijetko
podnose amandmane na nacrt budzeta.®

Najzad, odbornici su ¢esto optereeni velikim
brojem tacaka, koje se nalaze na dnevnom redu
Skupstine opstine, te budZet posmatraju samo kao
jednu od njih.? Tlustracije radi, sjednica na kojoj je
usvojena Odluka o budzetu za 2011. godine u Opstini
Niksi¢ imala je ukupno 30 ta¢aka na dnevnom redu,
a na istoj sjednici je razmatran i Prijedlog odluke
o izmjenama Odluke o budzetu opstine Niksi¢ za
2010. godinu i Prijedlog odluke o budzetu opstine

6  Predstavnik NVO ,,Udruzenje za pomod licima ometenim u
psiho-fizickom razvoju”- “Izvjestaj o sprovedenoj javnoj raspravi
0 Nacrtu odluke o budzetu Opstine Niksié za 2011. godinu”; Na
zavrsnoj javnoj raspravi, koja je odrzana 17. decembra 2010.
godine, ulestvovalo je S lica.

7 lzvjestaj o sprovedenoj javnoj raspravi o Nacrtu odluke o budzetu
Opstine Danilovgrad za 2011. godinu, 20. 3. 2011. godine; Na
zavrsnoj raspravi ulestvovalo 48 zainteresovanih lica, od kojib
Jje troje uzelo uiesée u raspravi, a podnesena su dva prijedloga u
pismenoj formi na Nacrt o budzetu.

8 Zakljulak nakon sprovedenih grupnib razgovora s odbornicima
u opstinama Niksié, Danilovgrad, Podgorica i Herceg Novi

9 Ouvakvi zakljucci saopsteni su na grupnom razgovoru s odbor-
nicima u Opstini Niksic. Razgovor je odrzan 9. 3. 201 1. godine.



Niksi¢ za 2011. godinu." Sli¢na situacija je i u drugim
opStinama, pa je tako sjednica Skupstine op$tine Her-
ceg Novi, koja je odrzana 28. 12. 2010. godine, a na
kojoj je razmatran Prijedlog odluke o privremenom
finansiranju za period januar-mart 2011. godine, kao
i Nacrt odluke o budzetu Opstine Herceg Novi za
2011. godinu, ukupno imala 20 ta¢aka na dnevnom
redu.'’ Sjednice na kojima se usvaja prijedlog odluke
o budzZetu ne traju duze od jednog dana.'*

U crnogorskim opstinama ucestala je pojava
privremenog finansiranja."”” Upravo vremenski okvir
tokom kojeg se donose odluke o budzetu' ili privre-
menom finansiranju, rebalansi®® i zavr$ni ra¢uni
budzeta, a koji gotovo po pravilu obuhvataju kraj
kalendarske godine, ukazuju na neplansko usvajanje
odluka koje se odnose na budzete nalokalnom nivou.'

10 Dnevni red XIV sjednice Skupstine Opstine Niksié, 30. 12.
2010. godine, Broj: 01-030-261, dostupno na: http://www.niksic.
me/dokumenti/17122010-saziv.pdf

11 Dnevni red XXI redovne sjednice Skupstine opstine Herceg
Novi za dan 28. 12. 2010. godine, Broj: 02-6/525-10

12 Zakljuiak je donesen nakon grupnih razgovora s odbornicima
u opstinama Niksié, Danilovgrad, Podgorica i Herceg Novi.

13 Tako je, npr, Opstina Herceg Novi donijela odluku o privre-
menom finansiranju za period januar-mart 2011, a isti slucaj je
i s Opstinom Danilovgrad (iji je nacrt budgeta za 2011. godinu
bio na javnoj raspravi od 4 do 20. marta 201 1. godine

14 Skupstina Glavnog grada je usvojila odluku o budgetu za
2011. godinu na sjednici od 24. decembra 2010. godine, a Opstina
Niksié 30. decembra 2010. godine.

15 U crnogorskim opstinama rebalansi budzeta vrse se jednom
godisnje i to krajem godine.

16 Prijedlog odluke o izmjenama Odluke o budzetu za 2010.
godinu usvojen je na sjednici Skupstine opstine, 30. decembra
2010. godine, a na istoj sjednici usvojena je i Odluka o budzetn
Opstine Niksi¢ za 201 1. godinu. Informacijaje preuzeta sa internet
prezentacije Opstine Niksic: www.niksic.me

IzvrSenje budzeta

Izvrsenje budZeta na lokalnom nivou zapo¢inje
nakon usvajanja odluke o budzetu od strane Skupstine
opstine. Dinamiku tro$enja sredstava za potrosacke
jedinice utvrduje predsjednik opstine.

Za izvrSenje budzeta ops$tine odgovoran je
predsjednik opstine, dok je za namjensko kori$¢enje
budzetskih sredstava odgovoran budzetski izvrsilac
(budzetske/potrosactke jedinice).””

Statuti op$tina predvidaju da odbornici imaju
pravo da: postavljaju odbornicka pitanja,’ traze
obavjestenje od predsjednika opstine, predsjednika
radnog tijela i sekretara skupstine u vezi s poslovima
iz nadleznosti lokalne samouprave i da isto dobije u
roku koji je statutima i poslovnicima opstina utvrden

od 10 do 30 dana.”

* %k

Opozicioni odbornici ¢esto isti¢u da se finansi-
jska sredstva na lokalnom nivou ne realizuju efikasno,
racionalno, transparentno i namjenski. Ove kritike
posebno su izrazene kada je pitanju realizacija godi$njeg

budzeta Glavnog grada.

Odbornici opozicionih partija smatraju da su
zakonom propisana prevelika ovlas¢enja® predsjed-
nika opstine u izvrSenju budZeta, s druge strane, da
Skupstina opstine ne raspolaze adekvatnim nadzornim
i kontrolnim mehanizmima.

17 Ibid, lan S2, stavovi 1i 2

18 Clan 37, Statuta Glavnog grada; dlan 131 Poslovnika Opstine
Herceg Novi; {lan 25 Statuta Opstine Niksic

19 Npr. flan 26 Statuta Opstine Niksic - rok za odgovor je 30
dana; Clan 43 Statuta Glavnog grada - rok za odgovor je 10 dana,
U Poslovniku Opstine Herceg Novi pravo na obavjestenje je uredeno
na sljededi nactin: “Odbornik ima pravo da bude obavijesten i da
mu se omogudi uvid u potrebnu dokumentaciju o svim pitanjima
(ije mu je poznavanje potrebno za visenje funkcije’, clan 127
Poslovnika Opstine Herceg Novi

20 Ibid



Opozicioni ¢lanovi odbora za budzet i finansije
koriste moguénost postavljanja odbornickih pitanja,
medutim, uglavnom smatraju da su odgovori na post-
avljena pitanja neprecizni, nepotpuni i da ne pomazu
otklanjanju nedoumica u vezi s izvr§enjem budzeta.”!

Pored jasnog ukazivanja da na transparentnost
uti¢u nedovoljno pojasnjene kategorije raspodjele i
distribucije finansijskih sredstava, transparentnost
izvr$enja budZeta je ograni¢ena i time $to se izvjestaji
o njegovoj realizaciji ne objavljuju na internet prezen-
tacijama opstina.*

Opstine su obavezne da dostavljaju Ministarstvu fi-
nansija kvartalne izvje$taje o izvr$enju budzeta,
najkasnije 15 dana po isteku tromjesedja.”> Medutim,
pojedine opstine kasne u dostavljanju izvjestaja, a
kasnjenje ponekad premasuje i 30 dana.** Izvjestaji o
izvr$enju budzeta dostupni su na internet prezent-
aciji Ministarstva finansija, koje sa¢injava jedinstveni
izvjestaj za sve lokalne samouprave. Medutim, ovi
podaci se ne azuriraju redovno, pa je trenutno dostu-
pan izvjestaj o realizaciji javne potro$nje na lokalnom
nivou za period januar-septembar 2010. godine.”

Tako se izvjestaji o izvr$enju budzeta lokalnih
samouprava sa¢injavaju kvartalno, odborima za budzet
i finansije i skup$tinama opstina dostavljaju se samo
polugodisnji izvjestaji. Nemoguénost uvida u kvartalne
finansijske izvjestaje od strane odbora za budzet i fi-
nansije uti¢e na ograni¢enu kontrolu procesa izvrsenja

21 Stav Zdenke Popovié, odbornice Socijalisticke narodne partije
u Glavnom gradu

22 Zakljulak je donesen nakon neposrednog uvida u materijal
koji je dostupan na internet prezentacijama opstina koje su bile
predmet istragivanja.

23 Clan 74 Zakonao  finansiranju lokalne samouprave: ,Opstine
su obavezne ministarstvu nadleznom za poslove finansija dostavljati
podatke o pribodima i rashodima, kao i budzetskom zaduzenju,

najkasnije kvartalno u roku od 30 dana od dana isteka kvartala.”

24 Informacija dobijena iz razgovora sa Snezanom Mugosom,
samostalnom savjetnicom u Sektoru za budget u Ministarstvn
finansija Crne Gore

25 Postoji inicijativa Zajednice opstina (Z0) da izvjestaji o rel-
izaciji budzeta dostavljaju i ZO te da bi se, po rijecima savjetnice
za finansiranje lokalne samouprave Zane Dukié, na njihovoj
internet prezentaciji podaci redovno aurirali.

budzeta tokom go-
dine, posebno ako
se, na primjer, uzme
u obzir stav sekre-
tara za finansije
Glavnog grada po
kome je stanje na
ra¢unu ove opstine
poslovna tajna.*

Na pitanje novinara s koliko novca
sada raspolaze Glavni grad, Jaksic
je odgovorio da je to ,poslovna tajna
...“ i dodao: ,Zamislite kada biste

okrenuli ,,DZeneral motors“ i pitali
izvrSnog direktora koliko jutros im-
ate para na racunu, a on kaze imam
...10 miliona!” To je tajna - rekao
je Jaksic.

Komercijalna revizija
zavrsnog racuna budzeta
lokalnih samouprava

Prijedlog zavr$nog ra¢una budzeta utvrduje
predsjednik opstine, koji potom prijedlog dostavlja
skupstini opstine do kraja maja tekuée godine.”” “Po
isteku godine za koju je budZet donesen, skupstina
opstine donosi zavr$ni ratun budzeta”,® koji se dostav-
lja na uvid Ministarstvu finansija u roku od 30 dana od
usvajanja. S obzirom na to da je sastavni dio zavr$nog
ra¢una budzeta izvjestaj o eksternoj reviziji,”” opstine
su u obavezi da svake godine angaZzuju komercijalnog
revizora.

Revizorske kuée s kojima se uspostavlja obliga-
cioni odnos i vrsi naplata usluga, prema zakonu, moze
osnovati lice s licencom revizora, uz uslov da u stalnom
radnom odnosu ima jo§ najmanje dva ovlaséena lica
s licencom i da je kao pravno lice registrovano kod
nadleznog suda.’

Upitna je transparentnost izbora komercijal-
nog revizora zavr§nog ra¢una budzeta crnogorskih
opstina. Kako je rije¢ o nabavci male vrijednosti (do

26 Izvod iz razgovora sa Miomirom Jaksicem, sekretarom za
finansije Glavnoggrada, Dnevni list , Pobjeda’; Dostupno na: http://
www.pobjeda.co.me/citanje phpidatum=2010-11-16&id=195059
27 Clan S6 Zakona o finansivanju lokalne samouprave, ,Sluzbeni
list RCG*; br. 42/03; ,,Sluzbeni list CG*, br. 5/08
28 Ibid, Clan SS, stav 1
29 Clan 58, stav 10 Zakona o finansiranju lokalne samouprave
30 “Uputstvo o obavljanju revizorskib poslova u RCG, Clan 3,
(“SL list RCG”, br. 59/02)”



iznosa od 10 000 eura *'), ova usluga ugovara se $oping
metodom, koja podrazumijeva podnosenje zahtjeva za
dostavljanje ponuda na adrese najmanje tri ponudaca,
nakon ¢ega se odluka o izboru najpovoljnije ponude
dodjeljuje primjenom kriterijjuma najnize ponudene
cijene. S druge strane, odbornici nemaju uticaja pri-
likom izbora, ¢ime se ograni¢ava njihova nadzorna i
kontrolna funkcija.

Iako medunarodni standardi za reviziju javnog
sektora predlazu da se nakon tri godine®” pristupi
izboru novog revizora, u pojedinim opstinama ko-
mercijalnu reviziju ve¢ godinama vr$i isti komercijalni
revizor, nekada i bez sprovodenja postupka javne
nabavke.

DRI je u tri
posljednja godi$nja
izvje$taja o radu® kroz
preporuke trazila pravo
da udestvuje u odabiru
komercijalnih revi-
zorskih kucéa, koje ¢e
vrsiti reviziju poslovanja
opstina, privrednih drustava i drugih subjekata ¢iji su
izvori finansiranja javni ili nastaju kori$¢enjem drzavne
imovine, smatraju¢i da bi se takvom zakonskom izm-
jenom poboljsao kvalitet revizije tih subjekata.

Komercijalnu reviziju
ZavrSnog racéuna Opstine
Herceg Novi Sest godina

uzastopno, 2004-2009.
godine, vrSilo je revizorsko
drustvo Deloitte.

Konkretan model u¢eséa ili nadzora DRI u
izboru komercijalnih revizorskih drustava u ovom
pogledu nije predlozen. Osim ovoga, postoji i dilema
da li DRI, kao vrhovni organ revizije, treba da daje
odobrenje za pojedine komercijalne revizore “dajuéi

im dio svog legitimiteta”.?*

31 Clan 19, Zakon o javnim nabavkama, “Sluzbeni list Repub-
like Crne Gore’, br. 46/06

32 Izvjestaj o reviziji zavrsnog racuna Opstine Herceg Novi za
2009. godinu, DRI, broj: 40112-05-41/20, septembar 2010, str.
25

33 Godisnji izvjestaj o izvrsenim revizijama i aktivnostima DRI
za period oktobar 2009-oktobar 2010. godine

Godisnji izvjestaj o izvrsenim revizijama i aktivnostima DRI za
period oktobar 2008-oktobar 2009. godine

Godisnji izvjestaj o izvrsenim revizijama i aktivnostima DRI za
period oktobar 2007-oktobar 2008. godine

34 Intervju s nalelnikom sektora V' Nikolom Vukicevicem.
2/3/2011.

Moguc¢a rjesenja su da DRI objavljuje konkurs
za izbor komercijalnih revizora za reviziju lokalnih
samouprava, da se lokalne samouprave obavezu da
¢e obavijestiti DRI o izboru komercijalnog revizora i
da ¢e da dostaviti revizorski izvjestaj, zatim da DRI,
sli¢no kao $to Centralna banka Crne Gore daje sa-
glasnost za reviziju finansijskih iskaza banaka, daje
saglasnost na izbor komercijalnog revizora ili da
ovlagéeni predstavnik DRI uéestvuje u sprovodenju
komercijalne revizije, itd. Zajedni¢ko za sve ponudene
modele jeste da njihovo sprovodenje zahtijeva izmjene
viSe pravnih propisa.

Pocetnim korakom u preciziranju uloge DRI
u vrienju komercijalnih revizija poslovanja opstina
smatramo uvodenje obaveze redovnog dostavljanja
izvjestaja komercijalnih revizorskih drustava o reviziji
zavr$nog racuna budzeta lokalnih samouprava DRI.
Ovaj postupak smatramo korisnim iz vi$e razloga:
DRI bi imala dodatni pokazatelj kojim bi se ruko-
vodila prilikom sastavljanja plana revizija za sljede¢u
godinu; DRI bi uspostavila prvi korak ka redovnom
monitoringu svih opstina; bilo bi omoguéeno rano
uocavanje eventualnih zajednic¢kih problema s kojima
se suocavaju opstine od strane DRI; izbor revizor-
skog drustva bi bio transparentniji, a smanjila bi se
mogucénost da se ponovi izbor istog drustva duze od
preporudenog perioda.

Potrebno je prona¢i prihvatljivo rjesenje da se
DRI uklju¢i u proces odabira komercijalnih revizora,
jer je jasno da DRI, ¢ak ni's predvidenim ja¢anjem ka-
paciteta, ne¢e mo¢i da na redovnom nivou kontrolise
lokalne samouprave.



Drzavna revizija zavrsnih
racuna budzeta lokalnih
samouprava

2024

Za razliku od ko-
mercijalne revizije, koja
se ostvaruje na zahtjev i
uinteresu kontrolisanog,
drzavna revizija nema
kljjenta ve¢ subjekta kon-
trole, kojeg sama odreduje i shodno sopstvenoj procjeni
podvrgava procesu kontrole u javnom interesu.*

(Godina kada se moze oCekivati
da sve opstine budu predmet
opste revizije

Drzavna revizorska institucija (DRI) vrsi reviziju
budzetalokalnih samoupravakao oblik institucionalne,
nezavisne i spoljasnje kontrole budzeta.

DRI je u svom dosada$njem radu izvrsila Sest
opstih revizija zavr$nih ra¢una lokalnih samouprava.
Predmet revizije bile su opstine: Niksi¢, Danilovgrad,
Ulcinj, Kolasin, Rozaje i Herceg Novi. Izvr$ena je i
jedna zbirna kontrolna revizija 2009. godine kojom
su obuhvaéene sve do tada kontrolisane opstine. Re-
vizija zavr$nog racuna opstine Herceg Novi uradena
je 2010. godine.

Od 21 opstine u Crnoj Gori, kod $est je izvr$ena
opsta revizija. Za 2011. godinu planom revizija
predvidene su opste revizije dvije opstine.*® Ukoliko
se ovaj plan ostvari, to ¢e znaciti da je DRI za osam go-
dina postojanja uspjela izvrsiti kontrolu osam opstina.

Od ukupno pet sektora koji ¢ine DRI, sektor
V je nadlezan za reviziju zavr$nih ratuna budzeta lo-
kalne samouprave. Osim toga, ovaj sektor je zaduzen

3S  Branislav Radulovié, Licenciranje drzavnog revizora, http://
wwuw.cgekonomist.com/?broj=14¢ clanak=775
36 Intervju s nalelnikom sektora V' Nikolom Vukicevicem.

2/3/2011.

i za reviziju kod velikog broja drugih subjekata,
uklju¢ujuéi izmedu ostalog i sva javna preduzeéa i tri
ministarstva. Problem nejednake raspodjela obima
posla medu sektorima DRI ovdje je posebno izrazen.
Uporedna institucionalna i organizaciona rjesenja®
sugerisu da je drZavna revizija lokalnih samouprava
znadajnije zastupljena u radu drzavnih revizorskih
institucija u regionu u odnosu na Crnu Goru.

Zbog svojih ograni¢enih kapaciteta’® DRI
ne moze vrsiti reviziju znacajnijeg broja opstina na
godi$njem nivou. Po sistemu uzorka, rukovode¢i se
dostupnim kapacitetima, saznanjima revizora i infor-
macijama od drugih drzavnih tijela, fizi¢kih, pravnih
licai medija, DRI bira opstine za godisnji plan revizija.

Predstavnici Sekretarijata za budzet i finansije
i odbornici opstina koji su uéestvovali u istrazivanju
smatraju da su izvjeStaje DRI realni i edukativnog
karaktera. Izmedu ostalih, u opstini Herceg Novi
navode kako su se nalazima DRI iz 2009. godine
sluzili u planiranju budzZeta za narednu godinu, te su
im preporuke iz ovog izvjestaja bile od velike koristi. *°

37 Subjekti revizije za koje je nadlezan sektor V; pored lokalnib
samouprava, su i Ministarstvo nadlezno za ckonomski razvoj,
Ministarstvo nadlezno za saobralaj, pomorstvo i telekomunikacije,
Ministarstvo nadlezno za informaciono drustvo (ukljucujudi or-
gane uprave nad kojima vrse nadzor), sva javna preduzeéa, JU
»Montefarm', Egalizacioni fond. (¢. 11 Pravilnika o unutrasnjoj
organizaciji i sistematizaciji vadnih mjesta u Dravnoj revizorskoj
instituciji)

U Srbiji postoji vrhovni drZavni revizor za lokalnu samoupravu,
u Hrvatskoj postoje posebni podrucni organi Ureda za reviziju
proenstveno zadugeni za reviziju lokalnib budzgeta, u Uredu
za reviziju institucija Federacije BIH postoji poseban Sektor za
finansijsku reviziju zavoda, fondova, opcina i agencija.

38 U Srbiji postoji vrhovni dyzavni revizor za lokalnu samoupravu,
u Hrvatskoj postoje posebni podrucni organi Ureda za reviziju
proenstveno zadugeni za reviziju lokalnib budzgeta, u Uredu
za reviziju institucija Federacije BIH postoji poseban Sektor za
finansijsku reviziju zavoda, fondova, opcina i agencija.

39 Pravilnikom o unutrasnjoj organizaciji i sistematizaciji
radnibh mjesta w DRI sistematizovano je 80 radnibh mjesta. Za
poslove revizije sistematizovano je 65, a administracije 15 radnih
mjesta. Trenutno, broj zaposlenih na poslovima revizije je 38, a 13
u administrativnoj sluzbi. Za vise informacija o radu DRI vidjeti
istragivacki izvjestaj Instituta Alternativa “DrZavna revizija u Crnoj
Gori: Prijedlozi za jalanje uticaja’, decembar 2010, Podgorica.
40  Razgovor sa Stevom Cujetkovicem, sekretarom za ekonomski
razvoj i finansije u Opstini Herceg Novi



Prema podacima DRI, stepen ispunjenosti
njenih preporuka od strane opstina je na nivou od 80%.
Ovo potvrduje kredibilitet koji nalazi DRI uzivaju u
lokalnim samoupravama i potvrduje potrebu i oprav-
danost da viSe opstina bude obuhvaéeno revizijama.

Pitanje kapaciteta DRI za reviziju opstina
posebno je znacajno ako se ima u vidu da svaka opstina,
za razliku od djelova drzavne uprave, ima svojstvo
pravnog lica koje ima svoj trezor, statut i druga opsta
akta. To za posljedicu ima da se opstine, izmedu osta-
log, moraju detaljno izuditi i s pravnog stanovista, pa
je opsta revizija opstina zahtjevnija i detaljnija nego
kod ostalih subjekata revizije.

Revizije presjeka

U slu¢aju da se u reviziji odredenog broja opstina
dode do saznanja da su odredene neregularnosti ili
nezakonitosti u¢estale, DRI moze donijeti odluku
da kod veceg broja op$tina izvrsi reviziju presjeka.
Revizije presjeka primjerene su kontroli vise subjekata
koji imaju istovjetnu funkciju i kod kojih je mogucée
vrsiti uporedivanje na osnovu indikatora.*!

Iako su izvjestaji o reviziji zavr$nih ra¢una
lokalnih samouprava ukazivali na probleme u prim-
jeni Zakona o javnim nabavkama, finansijsko-
ra¢unovodstvenog uredenja, kao i evidencije i uprav-
ljanja imovinom, DRI nije izvrsila reviziju presjeka u
odnosu na neko od ovih pitanja.

U izvje$taju o radu DRIza 2008-2009, navedeno
je daje revizija presjeka pod nazivom “Stanje zaduZzenosti
i kapitalni izdaci u op$tinama u 2008. godini” u fazi
izrade izvjestaja, dok u narednom izvjestaju za 2010.
godinu nema podataka o njenom statusu. IA je od
DRI dobila objasnjenje da je ova revizija prekinuta
po odluci Senata, uz namjeru da se prvobitni zadatak
i predmet revizije redefinisu i da se kao nova revizija
uvrsti u Plan revizija u narednom periodu*?

41 Branislav Radulovié, {lan Senata DRI, “Uloga i znalaj
revizije lokalne samouprave’, 25.10.2007
42 Dopis DRI Institutu alternativa, broj 4020-06-209/6

Politicka kontrola budzeta i DRI

U Skupstini Crne Gore, preporuke DRI
iz godisnjeg izvjestaja o radu usvajaju se u formi
skupstinskih zaklju¢aka i njihovo se sprovodenje
provjerava prilikom usvajanja sljedeéeg godisnjeg
izvjestaja. Postoje naznake da ¢e se ovom segmentu
posvetiti vise paznje u narednom periodu.** Na lokal-
nom nivou, situacija sa politickom kontrolom budzeta
je drugadija. Odbornici u lokalnim skupstinama koje
su do sada bile predmet revizije DRI nijesu usvajali
posebne zaklju¢ke povodom objavljenih izvjestaja o
reviziji. Time je propustena prilika da se uspostavi
pracenje ispunjavanja preporuka DRI i otklanjanja
uocenih neregularnosti, odnosno pojaca politicka
kontrola budzeta lokalnih samouprava.

Predmet revizije su zavr$ni rac¢uni lokalnih
samouprava, ali i finansijski izvje$taji lokalnih
javnih preduzeca. Kako funkcija odbornika nije
profesionalizovana, ¢esto se desava da isti zauzimaju
odgovorne ili rukovodeée pozicije u opstinskim ja-
vnim sluzbama, ustanovama, privrednim drustvima
ijavnim preduzeéima na nivou lokalne samouprave.**
U takvoj poziciji pitanje je dali odbornici mogu vrsiti
kontrolu poslovanja istih kroz zavr$ni ratun budzeta,
polugodi$nje izvjestaje o izvr$enju budZeta i izvjestaje
javnih sluzbi i preduzeéa.

43 “Odbor za ckonomiju, finansije i budget planira da organi-
zuje kontrolno saslusanje o ispunjenju preporuka DRI u drugom
kvartalu 20117, Aleksandar Damjanovié na seminaru ,, Jaanje
kontrole budzeta na lokalnom nivou', koji je u organizaciji Instituta
Alternativa odrzan u Belicima, 25. i 26. marta 2011. godine.”
44 Brojni primjeri odbornika koji zauzimaju rukovodece pozicije
u opstinskim javnim sluzbama mogu se vidjeti na sajiu Komisije
za sprecavanje sukoba interesa, hitp://www.konfliktinteresa.me/
funkcioneri/opstinski_funkcioneri.htm (29.03.2011.)



Unutrasnja revizija

Korisnici sredstava budzeta Crne Gore i Glavni
grad bili su duzni da u skladu sa Zakonom o sistemu
unutra$njih finansijskih kontrola u javnom sektoru,
uspostave unutrasnju reviziju u roku od 12 mjeseci,
a ostali subjekti javnog sektora uklju¢ujuéi i opstine,
u roku od 24 mjeseca, od usvajanja Vladine uredbe
u martu 2009.%

Ni u jednoj od opstina koje su bile predmet
istrazivanja jo§ uvijek nisu uspostavljene jedinice
za unutras$nju reviziju. Posebno je zabrinjavajude
$to unutradnja revizija jo$ uvjek nije uspostavljena u
Glavnom gradu, ¢iji je rok za ispunjavanje te obaveze
istekao sredinom prosle godine.

Kao glavni razlog za ka$njenje u uspostavljanju
unutra$nje revizije navode se visoki kriterijumi za sti-
canje zvanja unutra$njeg revizora i nedostatak kadra.
Sekretari za finansije opstina koje su bile predmet
istrazivanja, naveli su da ¢e se pristupiti imenovanju
sluzbenika za unutrasnju reviziju, i pored nedostatka
zahtijevanih obuka i kvalifikacija. Nakon toga ¢e
se, u saradnji sa Ministarstvom ﬁnansija, pristupiti
naknadnoj obuci tih kadrova.

Vaznost uspostavljanja unutrasnje revizije, kao
oblika funkcionalno nezavisne kontrole u okviru
opstina, naglasila je i DRI Jedno od rjesenja kojim
se moze nadoknaditi nedostatak kapaciteta DRI
za redovnu kontrolu svih opstina u buduénosti je i
saradnja s posebnim jedinicama za unutrasnju reviziju.

45 Rok od dvanaest mjeseci za 23 subjekta (korisnici sredstava
budzeta Crne Gorei Glavni grad), 24 mjeseca za subjekte koji imaju
vise od 200 zaposlenib ili godisnje rashode veée od S miliona eura.
ClL 2i 3., Uredbe o uspostavljanju unutrasnje revizije u_javnom

sektoru, SI. list Crne Gore, broj 23/09



Planiranje budzeta

e Struktura budzeta ne bi trebalo da sadrzi
samo kategorije s iznosima, ve¢ bi trebalo da
uklju¢i i detaljnija objasnjenja za svaki prihod
i rashod. Opis stavki u budZetu omogu¢io
bi ve¢u transparentnost troSenja budzetskih
sredstava. Takode, na ovaj nacin bi se uticalo na
ve¢u motivisanost javnosti i pokretanje debate
o budzetu.

e O Prijedlogu odluke o budzetu trebalo bi
raspravljati na posebnoj sjednici, imajuéi u vidu
vaznost tog pitanja.

e Odbornici u skupstinama opstina treba da
uvedu praksu usvajanja zaklju¢aka povodom
godisnjih izvjestaja o (komercijalnoj) reviziji
zavr$nog racuna opstine i dase uspostavi moni-
toring njihovog ispunjenja. Isto treba uraditi
u godini u kojoj je njihova opstina predmet
kontrole DRI povodom objavljenog izvjestaja
o reviziji.

e Odbornici ne bi trebalo da zauzimaju
rukovodeéa mjesta u ops$tinskim javnim
sluzbama i preduze¢ima, nad ¢ijim bi radom
morali da vre nadzor.

Izvrsenje budzeta

e Izvjestaji koje opstine kvartalno dostavljaju
Ministarstvu finansija treba da se dostavljaju
i odborima za budZet i finansije, te da budu
predmet rasprave u skup$tinama opstina. Na taj
nacin povecala bi se kontrola izvr$enja budzeta.

e DPored kvartalnih, polugodisnjih i zavr$nih
ra¢una budzeta, poZeljno je sa¢injavati prediz-
borne izvje$taje. Zadatak ovih specijalnih
izvjestaja jeste da se u okviru godine u kojoj se
odrzavaju lokalni izbori napravi izvjestaj koji
bi ukazao na to da li se, i u kojoj mjeri, javne
finansije koriste u predizborne svrhe. Objav-

ljivanje predizbornih izvjestaja trebalo bi da bude
minimum dvije nedjelje prije odrZavanja izbora,
kako bi se, na taj nadin, gradanima omogucilo
da odluce za koju ¢e politicku partiju glasati.

Komercijalna revizija

o Prilikom izbora komercijalnog revizora
zavr$nog ra¢una budzeta opstine, pored cijene,
mora se voditi ra¢una i o kriterijjumu kvaliteta
tj. iskustva u obavljanju revizije.

e Pravilnik o unutrasnjoj organizaciji i sistem-
atizaciji radnih mjesta u DRI mora se izmijeniti
u dijelu koji se odnosi na raspodjelu obima posla
medu sektorima, prvenstveno radi stvaranja
prostora za intenzivniju reviziju opstina. Sek-
tor V treba rasteretiti od ostalih nadleznosti
osim lokalnih samouprava, odnosno formirati
poseban sektor nadlezan za reviziju opstina.

e Strategijom razvoja DRI i srednjoro¢nim
planom treba predvidjeti redovno kontrolisanja
odredenog broja opstina u vidu revizorskih
ciklusa.

¢ Radikontrole vi$e opstina istovremeno, DRI
treba da intenzivira rad na revizijama presjeka
po pojedinim pitanjima iz oblasti poslovanja
opstina.

e Proces uspostavljanja interne revizije
u op$tinama treba ubrzati, uz intenzivno
obucavanje izabranih sluzbenika od strane
Ministarstva finansija.

e Definisati model u¢esé¢a DRI u obezbjedivanju
veceg kvaliteta komercijalne revizije i transpar-
entnosti izbora komercijalnog revizora.

e Obavezati opstine da DRI redovno dostavljaju
izvjestaje komercijalnih revizora o zavr$nom
ratunu budZeta.



Koriséena literatura i izvori:

e Murray Andrew (2008), Review of Opera-
tion Sunlight: Overhauling Budgetary Trans-

parency, www.finance.gov.au

e OECD (2002), OECD Best Practices for
Budget Transparency, OECD Review on
Budgeting, Vol. 1 (3)

o Thurston Jack (2008), EU Budget and
transparency in Teresa Maisano and Tommaso
Rondinella (ets.) Budgeting for the Future,
Building Another Europe, Sbilanciamoci

Zakoni:

e Zakon obudzetu Crne Gore za 2011. godinu,
“Sluzbeni list Crne Gore”, 78/2010 od 27. 12.
2010

e Zakon olokalnoj samoupravi, “Sluzbeni list
RCG”, br.42/03,28/04,75/05, 13/06, “Sl. list
Crne Gore”, br. 88/09 od 31.12.2009.13/2010.

e Zakon o finansiranju lokalne samouprave,
»Sluzbeni list RCG®, br. 42/03; ,,Sluzbeni list
CG*, br. 5/08; “Sluzbeni list Crne Gore” br.
74/2010”

e Zakon o koncesijama, ,,Sluzbeni list CG,
br. 08/09 od 04. 2. 2009.

e Zakon o javnim nabavkama, ,,Sluzbeni list

Republike Crne Gore®, br. 46/06

Ostalo:

e Statut Glavnog grada, ,,Sluzbeni list RCG
- op$tinski propisi®, br. 28/06 od 21. 7. 2006.

e Poslovnik Skupstine Glavnog grada,
»Sluzbeni list RCG - opstinski propisi®, br.
09/07 od 9. 3.2007.

e Statut Opstine Niksi¢, 18. jun 2004. godine

e Poslovnik o radu Skupstine opstine Niksi¢,
25.4.2005. godine

e Dnevnired XIV sjednice Skupstine Opstine
Niksi¢, 30. 12. 2010. godine, Broj: 01-030-
261, Dostupno na: http://www.niksic.me/
dokumenti/17122010-saziv.pdf

e Statut Opstine Herceg Novi - “Sluzbeni list
RCG - opstinski propisi”, br. 15/04 od 18. 5.
2004, 32/05 od 20. 10. 2005, 31/06 od 7. 8.
2006, 14/07 od 19. 4. 2007.

e Dnevni red XXI (dvadeset prve) redovne
sjednice Skupstine opstine Herceg Novi za dan
28.12.2010. godinc, Broj: 02-6/525-10

¢ Poslovnik Skupstine Opstine Herceg Novi
- “SL. list RCG - opstinski propisi”, br. 15/04
od 18.5.2004, 31/06 od 7. 8.2006.

o Izvjestaj o sprovcdcnoj javnoj raspravi o
Nacrtu odluke o budzetu Opstine Danilovgrad
za 2011. godinu - 20. 3. 2011. godine

e Izvjestaj o sprovedenoj javnoj raspravi o
Nacrtu odluke o budZetu Opstine Niksi¢ za
2011. godinu

o Odluka obudzetu Glavnoggrada Podgorice
za 2011, dostupno na: http://www.podgorica.
me/test3/Skupl/ODLUKEsaS/7sjednica/
VIlsjednica2010.htm



e Izvjestaj o reviziji zavr$nog racuna Opstine
Herceg Noviza 2009. godinu, DRI, broj: 40112-
05-41/20, septembar 2010, str. 25

o Izvjestaj o kontrolnoj reviziji u op$tinama:
Ulcinj, Danilovgrad, Niksi¢, Kolasin i Rozaje,
DRI, DRIbroj: 40112 - 05 — 36/45,21.9.2009.
godine

e Izvjestaj o reviziji Zavr$nog ra¢una budzeta
Opstine Danilovgrad za 2005. godinu, Pod-
gorica, jun, 2006. godine

o Izvjestaj o reviziji Zavr$nog ra¢una budzeta
Opstine Niksi¢ za 2004. godinu, Podgorica,
decembar 2005. godinu

o Izvjestaj o realizaciji javne potrosnje na
lokalnom nivou za 2009. godinu, dostupno na
www.mf.gov.me

e Izvjestaj o realizaciji javne potros$nje na
lokalnom nivou za period januar-septembar
2010. godine, dostupno na: www.mf.gov.me

Internet prezentacije:

¢ Glavni grad Podgorica
www.podgorica.me

o Opstina Niksi¢
www.niksic.me

e Opstina Danilovgrad
www.danilovgrad.me

e Opstina Herceg Novi
www.hercegnovi.me

e Zajednica Opstina Crne Gore
WWW.UOm.Co.me

e Ministarstvo finansija
www.mf.gov.me

Intervjui sa:

e Mitrom Matijasevi¢em, sekretarom Sek-
retarijataza ﬁnansije u Opstini Niksié, 1. 3.
2011.

¢ Anom Abramovi¢, savjetnicom za finansije
u Opstini Niksié, 1. 3. 2011.

e Nikolom Vukiéevi¢em, nacelnikom sek-
tora V, Drzavna revizorska institucija, 2. 3.
2011.

o Zanom Duki¢, savjetnicom za finansiranje
lokalne samouprave u Zajednici opstina, 3.
3.2011.

¢ Jovankom Popovi¢, sekretarkom Sekre-
tarijata za finansije u Opstini Danilovgrad,
e Stevom Cjetkovi¢em, sekretarom Sek-
retarijata za ekonomski razvoj i finansije u
Opstini Herceg Novi, 10. 3. 2011.

e Zdenkom Popovi¢, ¢lanicom Odbora
za finansije u Skupstini Glavnog grada,
Socijalisti¢ka narodna partija, 10. 03. 2011.
e Milom Barjaktarevi¢, pomo¢nicom min-
istra finansija, 10. 3. 2011.

e Zarijom Pejovi¢em, ¢clanom Odboru za
budzet i finansije u Skupstini Glavnog grada,
Pokret za promjene, 16. 3. 2011.

e Clanovima Odbora za budzet i finansije
u Opstini Danilovgrad, 5. 3. 2011.

¢ Clanovima Odbora za ckonomski razvoj i
finansije u Opstini Herceg Novi, 8. 3.2011.
e Clanovima Odbora za budZet i finansije
u Opstini Niksi¢, 9. 3. 2011.

Koriséen materijal sa seminara ,, Jacanje kontrole
budzeta na lokalnom nivou, koji je u organizaciji
Instituta Alternativa odrian u Becidima, 25. i 26.
marta 2011. godine, za predstavnike odbora i sekre-
tarijata opstina koje su obubvaclene istrazivanjem,
kao i za predstavnike medija i civilnog drustva.



institut alternativa

Institut alternativa je osnovan od strane grupe ljudi sa znacajnim

iskustvom u sektoru civilnog drustva i driavne uprave, sa ciljem da

doprinese razvoju demokratije, viadavine pravai ljudskib prava kroz

analizu javnib politika, nadgledanje i izvjestavanje o radu javnib

insitutucija u Crnoj Gori. Institut alternativa ima za cilj da pruzi

znacajan doprinos u oblasti analize i monitoringa javne politike i
Javnih institucija u Crnoj Gori.
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Vise o Institutu Alternativa mozete saznati na

www.institut-alternativa.org



