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1. Uvodne napomene

Crna Gora je shodno Strategiji i politici regionalnog razvoja podijeljena na tri geografska regiona
Crne Gore: Sjeverni, Sredisnji i Primorski region. Navedene regione karakteriSe razli¢it stepen
razvijenosti, odnosno znatno razvojno zaostajanje Sjevernog regiona u odnosu na ostala dva. To
pokazuje Indeks razvijenosti jedinica lokalne samouprave koji objavljuje nadlezno ministarstvo u
Vladi Crne Gore. Klju€ni uzroci navedenog su konstantne migracije stanovnistva iz ovog regiona,
nerazvijena infrastruktura, nizak nivo preduzetnicke aktivnosti, neformalna ekonomija, kao i losa
fiskalna pozicija opsStina ovog regiona, praéena nedovoljno razvijenim administrativnim
kapacitetima i loSe targetiranom raspodjelom sredstava za podrsku manje razvijenih opstina. Sve
navedeno uti¢e na visoku nezaposlenost, visoku stopu rizika od siromastva i dalje migracije sa
Sjevera.

Cilj ove kratke analize je da ukaZe na stvaranje pretpostavki za jacanje privrede i fiskalnih
kapaciteta manje razvijenih opstina Sjevera koji ¢e voditi njegovom brzem razvoju i boljem
Zivotnom standardu.

2. Analiza postojeéeg stanja

Stepen razvijenosti jedinica lokalne samouprave u Crnoj Gori se shodno Zakonu o regionalnom
razvoju se izracunava kao prosjek vise makroekonomskih pokazatelja: 1) stope nezaposlenosti, 2)
dohotka po stanovniku, 3) prihoda budzeta (sopstvenih i zakonom ustupljenih) jedinice lokalne
samouprave po stanovniku, 4) stope rasta stanovnistva jedinice lokalne samouprave i 5) stope
obrazovanja stanovnistva jedinice lokalne samouprave .

U narednom dijelu je prikazana tabela sa Indeksom razvijenosti jedinice lokalne samouprave Crne
Gore tokom dva razvojna perioda.



Tabela 1. Indeks razvijenosti JLS Crne Gore

Indeks razvijenosti JLS 2019-2021. Indeks razvijenosti JLS 2016-2018.

JLS Indeks Stepen u JLS Indeks Stepen U
razvijen razvije odnos razvijeno razvijen odnos
osti JLS nosti u na sti JLS osti JLS u na
(CG=10 JLS prosje (CG=100) prosje
0) k CG k CG

BD 142.68 1 Iznad BD 157.01 1 Iznad

TV 128.76 2 125% TV 133.83 2 125%

PG 122.85 3 100- PG 121.12 3 100-

HN 117.27 4 125% KO 118.91 4 125%

KO 116.33 5 HN 115.53 5

CT 99.29 6 75- BR 100.53 6

BR 98.79 7 100% DG 94.97 7 75-

DG 98.69 8 NK 93.54 8 100%

NK 96.14 9 CcT 91.19 9

ZB 95.45 10 ZB 89.98 10

PZ 83.27 11 UL 83.47 11

PV 81.47 12 PZ 82.35 12

KL 80.47 13 PV 78.55 13

UL 79.11 14 KL 74.11 14 50-

MK 77.48 15 MK 73.48 15 75%

BP 71.15 16 50- SN 66.47 16

SN 70.81 17 75% BP 64.78 17

TZ 63.45 18 BA 58.43 18

BA 62.86 19 T2 56.35 19

AN 54.37 20 RO 52.73 20

RO 48.70 21 Ispod PL 47.24 21 Ispod

GS 48.10 22 50% GS 43.96 22 50%

PL 44.27 23 AN 41.60 23

PT 28.32 24 PT 28.13 24

Izvor: Ministarstvo ekonomskog razvoja, Strategija regionalnog razvoja 2023-2027.

Prema indeksu razvijenosti 2019-2021. crnogorske jedinice lokalne samouprave strukturirane su
u pet grupa. Iznad prosjeka je 5 jedinice lokalne samouprave, a najrazvijenija je Budva.

Na osnovu podataka iz prethodne tabele za period 2019-2021, 13 jedinica lokalne samouprave je
u posmatranom periodu bilo ispod crnogorskog prosjeka razvijenosti. Pri tome su ispod 50%
razvijenosti opstine Sjevera: Petnjica, RoZaje, Gusinje i Plav. Opstine Andrijevica, Berane, Savnik,
Bijelo Polje su bile na nivou 50-75% razvijenosti. Opstine Sjevera koje su imale stepen razvijenosti
izmejdu 75% i 100%, su bile Zabljak, PluZine, Pljevlja, Kolasin, Mojkovac.

Generalno, broj jedinica lokalne samouprave se u posljednjem mjerenju stepena razvijenosti
povecao, ali se povecao i broj onih ispod ispod prosjeka razvijenosti Crne Gore - sa 13 JLS na 19.
To ukazuje da i dalje postoji niz izazova na Sjeveru koji spre€avaju njegov ubrzaniji razvoj. Medu
najizrazenije spadaju neregistrovana privredna dijelatnost, neformalna zaposlenost, veliki broj



prafiskaliteta, migracije, nerazivjena infrastruktura, nerazvijeni administrativni kapaciteti opstina
i njihove slabe fiskalne pozicije.

3. Finansiranje lokalne samouprave

Jedinice lokalne samouprave u Crnoj Gori nemaiju isti potencijal i moguénost da naplate sopstvene
prihode, ali su zato s druge strane u obavezi da pruZe adekvatan nivo usluga svojim gradanima.
Zato, shodno medunarodnoj praksi, centralna vlast treba kroz zakonodavni okvir da obezbijedi
lokalnim samoupravama dovoljan nivo sredstava kako bi one bez obzira na svoje specifi¢nosti bile
u mogucnosti da gradanima pruze odgovarajuce javne usluge, zbog ¢ega su osnovane.

Pravni okvir za finansiranje lokalnih samouprava ¢ine Zakon o lokalnoj samoupravi, Zakon o
finansiranju lokalne samouprave, Zakon o budZetu i fiskalnoj odgovornosti i pojedini poreski
zakoni kojima se utice na sistem finansiranja lokalne samouprave.

Finansijsku sliku jedinica lokalne samouprave Sjevernog regiona karakteriSe visok budZetski
deficit tokom viSe godina, visok nivo zaduZenja, poveéanje neizmirenih obaveza i nelikvidnost.
Tome u velikoj mjeri dopinosi povecanje tekuéih rashoda izazvano konstantnim povecanjem
broja zaposlenih, i ¢injenice da povecanje rashoda nije praceno istom stopom rasta sopstvenih
prihoda.

Izvori sredstava, nacin finansijskog ujednacavanja i finansiranja poslova jedinica lokalne
samouprave uredeno je Zakonom o finansiranju lokalnih samouprava. Zakon je do 2022. godine
karakterisao znacajan procenat ustupanja poreza na dohodak fizi¢kih lica opstinama Sjevernog
regiona, obzirom na njihovu slabu razvijenost, migratorna kretanja, slabiji fiskalni kapacitet
privrede i stanovnisStva u odnosu na druga dva regiona u Crnoj Gori i slabe mogu¢nosti da iz svojih
prihoda finansiraju zakonom utvrdene obaveze®.

Izmjenama Zakona o porezu na dohodak fizi¢kih lica krajem 2021. godine, uveden neoporezivi
dio zarade do 700 € bruto zarade. To je uticalo na smanjenje prihoda jedinica lokalne samouprave
od poreza na dohodak. Navedeno je usljed ¢injenice da jedan od izvora finansiranja lokalne
samouprave predstavljaju zakonom ustupljeni prihodi od poreza na dohodak fizickih lica, ali i da
se znacajan dio prihoda Egalizacionog fonda obezbjeduje iz pomenutog poreza. Takode, visina
ostvarenja prihoda od prireza porezu na dohodak fizi¢kih lica direktno zavisi od visine utvrdenog
poreza na dohodak fizi¢kih lica.

Pokri¢e gubitaka jedinica lokalne samouprave nastalih smanjenjem prihoda od poreza na
dohodak fizi¢kih lica, prireza porezu na dohodak fizickih lica i Egalizacionog fonda, nadomjesano
je iz tekuce budzetske rezerve tokom 2022. Takode, usvojene su i izmjene Zakona o finansiranju
lokalne samouprave u dijelu koji se odnosi na procente ustupanja poreza na dohodak fizi¢kih lica
i obezbjedenja sredstava Egalizacionog fonda. Navedena promjena je uticala na poveéanje
prihoda lokalne samouprave po osnovu poreza na dohodak fizi¢kih lica, ali su najbogatije opstine
dobile najvise ustupljenih prihoda, $to je nepravedno u odnosu na manje razvijene opstine.

Navedene zakonske izmjene u posljednje dvije godine su dovele do povecanja razlika u fiskalnom
kapacitetu, odnosno visini sopstvenih prihoda jedinica lokalne samouprave u korist razvijenih

L 1zvor: Strategija regionalnog razvoja Crne Gore 2023-2027.



opstina odnosno opstina koje pripadaju Sredisnjem i Primorskom regionu. To pokazuje i podatak
da se u posljednje dvije godine povecao broj opstina korisnica Egalizacionog fonda sa 17 u 2023.
na 18 opStina u 2024.godini. Pri tome Prijestonica Cetinje nema pravo na kori$éenje sredstava
ovog Fonda jer se finansira u skladu sa odredbama Zakona o Prijestonici.

Prema akontativnoj raspodjeli za 2024. prikazanoj u tabeli br. 2, korisnice Egalizacionog Fonda su
postale opstine Bar i Zeta, buduci da opStina Bar prema indeksu razvijenosti koji objavljuje
Ministarstvo ekonomskog razvoja, ima stepen razvijenosti ispod prosjeka na nivou Crne Gore.



Tabela 2: Plan akontativne raspodjele sredstava Egalizacionog fonda po opstinama za 2024.

Naziv opstine

Iznos planiranih akontativnih sredstava
za 2024. godinu

UceSée u %

1. Andrijevica 1.081.949,21 2,81
2. Berane 3.2652.978,30 8,44
3. Bijelo Polje 5.491.776,89 14,26
4, Danilovgrad 2.100.688,78 5,45
5. Zabljak 905.095,34 2,35
6. Kolasin 1.515.509,81 3,93
7. Mojkovac 1.222.548,42 3,17
8. Niksi¢ 5.605.979,70 14,55
9. Plav 1.546.297,51 4,01
10. Pljevlja 3.159.729,21 8,20
11. Rozaje 3.265.136,05 8,48
12. Ulcinj 2,123,114,88 5,51
13. Savnik 926.060,16 2,40
14. Petnjica 872.057,97 2,26
15. Gusinje 697.799,94 1,81
16. PluZine 1.017.146,99 2,64
17. Tuzi 1,576.987,16 4,09
18. Bar 2,159.143,67 5,61
Ukupno 38.520.000,00 100,00

Izvor: SluZbeni list Crne Gore br. 98/2023. od 31.10.2023.

Navedeno ukazuje da postoje odredene nelogi¢nosti kada su u pitanju podaci koje se odnose na
komponente za izraCunavanje indeksa nerazvijenosti, te da je potrebno revidirati metodologiju
izraCunavanja indeksa razvijenosti, koja u kombinaciji sa neadekvatnim modelom fiansiranja



opstina shodno Zakonu o finansiranju lokalne samouprave, dodatno produbljuje razlike
izmedu opstina u korist onih razvijenih. Cinjenica da ¢e opétina Bar dobiti 2,16 miliona eura iz
Egalizacionog fonda, koji je sustinski namijenjen na opStine sa loSijim fiskalnim kapacitetom,
potvrda je navedenog.

Zato je potrebno izminjeniti i metodologiju izraCunavanja indeksa razvijenosti i Zakon o
finansiranju lokalne samouprave kako bi se pravednije raspodijelili ustupljeni prihodi, odnosno
kako bi se prepoznale i uvaZile specificnosti i razlike izmedu opStina u pogledu broja stanovnika,
veli¢ine, privrednog i fiskalnog kapaciteta.Ovo je u skladu sa nacelom jednakih mogucnosti, kako
bi se podstakao razvoj manje razvijenih opstina. manje razvijene opstine za razvoj sopstvenih
potencijala jedinica lokalne samouprave potrebno je kreirati regulatorni okvir vezan za
finansiranje jedinica lokalne samouprave.

4. Ostali izazovi opstina Sjevera

4.1 Neformalna ekonomija

Neformalna ekonomija je jedna od uzroka sporijeg razvoja opstina Sjevernog regiona. Ona je
narocito zastupljena u turizmu, poljoprivredi i drvopreradi, kao sektorima koji su dominantno
zastupljeni na Sjeveru.

U sektoru turizma je karakteristiéno izadvanje smjeStajnih kapaciteta, ukljucujudi i internet
platforme, bez prijavljivanja nadleZznim organima, Sto negativno uti¢e na ostvarivanje prihoda
lokalnih samouprava i Turisticke organizacije Crne Gore, poreza na dohodak fizi¢kih lica, kao i
odgovarajucih prireza na porez na dohodak fizickih lica. Dodatno, neformalna ekonomija u
turizmu na Sjeveru je zastupljena u dijelu pruzanja usluga turistickih agencija, turisti¢kog vodica,
izdavanje ski oprema, usluge raftinga, avanturisti¢kih usluga, kao i pruzanje turistic¢kih usluga u
seoskom, zdravstvenom i sportskom turizmu. Dodatno, lica koja su angazZovana u pruZanju
navedenih usluga su ¢esto neformalno zaposlena.

Plasiranje poljoprivrednih proizvoda na ,ku¢nom pragu” je vrlo izrazeno na Sjeveru, te je
neophodno stimulisati registrovane ovih poljoprivrednih proizvodaca, ¢ime bi se doprinijelo veéoj
zaposlenosti i proihodima na lokalnom nivou.

U oblasti Sumarstva i drvoprerade, karakteristi¢an je izazov odrzivosti u gazdovanju Sumama i
brojne nelegalne aktivnosti u sje¢i Suma u opStinama Sjevera. Sistem koncesija, odnosno prodaje
drveta u dubeéem stanju koji se trenutno primjenjuje, proizvodi za posledicu da korisnici Suma
drvo kupuju u Sumi, uz placanje odgovarajuce naknade, koja je budzetski prihod. Jedan od vecih
izazova se ogleda u obra¢unu PDV-a, u postupku prometa drvnih sortimenata . Nelegalna sjeca
Suma je dodatni faktor negativnog uticaja na odrZivost njihovim gazdovanjem i prihode od
koncesija, koji su u krajnjem vazni za lokalne samouprave.

4.2 Visoka nezaposlenost i siromasvo

Stopa nezaposlenosti u opstinama Sjevernog regiona je decenijama zantno veca od prosjeka za
Crnu Goru i stope nezaposlenosti u ostala dva regiona.Ova stopa se u posljednjih 10 godina u
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prosjeku kreé¢e od 33% do 39%. Ona je bila smanjenja 2018. i 2019. godine, a onda je ponovo
povecana u periodu COD-19 pandemije. Od 2022. godine, nakon izmjena poreske politike u Crnoj
Gori reflektovane u smanjenju poreskog optereéenja rada, stopa nezaposlenosti na Sjeveru je
smanjena na 34,1%, ali je to skoro 10 puta visa stopa nezaposlenoti nego u Primorskom regionu,
koga cCine narazvijenije opStine u Crnoj Gori. Faktori visoke nezaposlenosti su nedovoljna
privredna aktivnost, siva ekonomija i neadekvatno targetirana sredstva socijalne pomodéi.

Grafik 1: Stopa nezaposlenosti po regionima %
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Visoka nezaposlenost u manje razvijenim opStinama koje se nalaze dominantno u Sjevernom
regionu, uti¢e i na visoke stope rizika od sirmostva. Tako je stopa rizika od siromastva na Sjeveru,
iako smanjena, iznosila ¢ak 40,8% u 2021. godini, Sto skoro 5 puta vise nego u Primorksom
regionu Crne Gore. Stopa rizika od sitomastva je najizrazenija kod djece i mladih do 18 godina.

Grafik 2: Stopa rizika od siromastva po regionima, %
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4.3 Mjere socijalne i djecje zastite

Mjere socijalne politike za smanjenje siromastva nisu dobro targetirane, i nemaju jasnu
regionalnu dimenziju. Neadekvatna primjena socijalnog kartona dovodi do toga da materijalno
obezbjedenje porodice i druge vrste socijalne pomodi primaju lica koja nijesu socijalni slucajevi.
Takodje, karakteristika je da su neformalno zaposlena lica, narocito u manje razvijenim
opsStinama, korisnici socijalne pomodi, To ukazuje na visok stepen prisustva sive ekonomije koja
nepovoljno uti¢e na prihode centralnog i lokalnih budZeta kroz odsustvo naplate Prihoda od
poreza na dohodak fizi¢kih lica i doprinose, kao i na rashode za socijalnu zastitu jer pomo¢ primaju
lica koja su radno anagdovana.

Takode, karakteristika socijalne zasstite u Crnoj Gori je da stanovniStvo jedinica lokalne
samouprave sa najveéom stopom rizika od siromastva, odnosno Sjeverni region u cjelini imaju
istu vrstu i iznos socijalne pomoci kao i oni iz SrediSnjeg i Primorskog regiona. Analiza izdataka za
dje¢je dodatke, radena je na podacima za mjesec novembar 2019-2022.godine? i ,ukazuje da je
izmjena Zakona o socijalnoj i djecjoj zastiti 2021. godine, dovela do promjena u strukturi alokacije
davanja za djecje dodatke u korist SredisSnjeg regiona, prvenstveno Glavnog Grada. U novembru
2020. godine, prije zakonskih izmjena, struktura davanja za djecje dodatke po regionima je bila
47% za Sjever, 43% za Sredisnji region i 10% za Primorski. Nakon izmjene Zakona o socijalnoj i
djecjoj zastiti, kojom je prosirena baza korisnika djecjih dodatka na svu djecu do 6 godina 2021.
godine, a potom na svu djecu do 18 godina, pocevsi od oktobra 2022. godine, struktura isplata
djecjeg dodatka se promijenila u korist SrediSnjeg regiona na 51,5%, i Primorskog regiona na 23%,
dok je ucesée Sjevernog regiona smanjeno na 25,5% ukupnih davanja za djecje dodatke, sa
nekadasnjih 47%.

4.4 Migracije

Odusustvo prilika za dobrim zaposlenjem, odnosno vioka nezaposlenost i rizik od siromastva,
goinama uticu na znadajne migracije iz manje razvijenih opstina, dominantno Sjevera, prema
ostalim regionima u Crnoj Gori, kao i prema inostranstvu. Navedeno predstavlja veliki izazov, a
detaljniji prikaz je dat na narednom grafiku.

2 Jzvor: Strategija regionalnog razvoja 2023-2027.



Grafik 3: Migracioni saldo unutrasnjih migracija, 2014-2021
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5. Zakljuéci i preporuke

U cilju stvaranja preduslova za vecu privrednu aktivnost i zaposlenost u manje razvijenim
opsStinama, koje bi ubrzao njihov razvoj i povecali fiskalni kapaciteti, neophodno je sprovesti
sljedede:

Izmjeniti i dopuniti Zakon o finansiranju lokalne samouprave kojim ce se izvrsiti: (i)
Izmjena nacina raspodjele ustupljenih prihoda od poreza na dohodak fizi¢kih lica na
nacin da se uvaZe razlike u stepenu razvijenosti jedinica lokalne samouprave i njihovog
fiskalnog kapaciteta; (ii) Izmjena strukture prihoda iz kojih se obezbjeduju sredstva
Egalizacionog fonda; (iii) lzmjena koncepta finansijskog ujednacavanja opstina
odnosno raspodjele sredstava Egalizacionog fonda na nacin da: pravo na sredstva
Fonda imaju samo opstine koje su svrstane u grupu manje razvijenih opstina odnosno
opstina Cija je vrijednost indeksa razvijenosti ispod 75% prosjeka indeksa razvijenosti
u Crnoj Gori i da se izvrsi izmjena kriterijuma za raspodjelu sredstava Fonda .
Izmijeniti i dopuniti Uredbu o nadinu izracunavanja indeksa razvijenosti jedinica
lokalne samouprave u dijelu koji se odnosi na pokazatelje na osnovu kojih se
izraCunava indeks razvijenosti koristeci najbolje medunarodne prakse.

Izvrsiti izmjene Zakona o turizmu i ugostiteljstvu u dijelu koji se ti¢e obaveze
angazovanja turistickih vodi¢a u zaSticenim podrucjima, radi suzbijanja rada
nelicenciranih turistickin vodi¢a. U isto vrijeme obezbijediti stalno prisustvo
inspektora za drumski saobracaj na grani¢nim prelazima ili saradnja sa Granicnom
policijom u smislu pruzanja informacija o kretanju organizovanih grupa turista koji
koriste autobuski ili kombi prevoz. Takode, izmjene zakonskog okvira trebaju ukljuditi
povecanje kaznenih odredbi za fizicka lica koja ne prijavljuju privredno poslovanje u
turizmu.
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IzvrSiti punu primjenu zakona u oblasti poljoprivrede radi povecanja broja
registrovanih poljoprivrednih gazdinstava.

Izvrsiti izmjene zakonodavnog okvira u cilju povecanja kazni za fizi¢cka i pravna lica za
nelegalnu sje€u Suma, kao i nelegalnu eksplaotaciju sljunka i pijeska.

Izvrsiti izmjene Zakona o socijalnoj i djec¢joj zastiti kojim bi se obastavila nepravedna i
nesvrsishodna raspodjela sredstava socijalne i dje¢je zastite i razvili kriterijumi za
adekvatnu i targetiranu dodjelu socijalne pomodi licima sa najveéim stepenom rizika
od siromastva, od kojih je vedina u manje razvijenim opstinama/Sjevrnom regionu.
Razmotriti smanjenje broja i iznosa parafiskalnih nameta na optSinskom nivou kako bi
se stimulisala registracija veceg broja preduzeca.

Razmotriti izmjene zakonskog okvira za uvodenje dodatnih poreskih olakSica za
preduzeca i preduzetnike u manje razvijenim opsStinama (Zakon o regionalnom
razvoju, poreski zakoni...).
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