
 
 

 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Mehanizam za brzo 

zagovaranje nezavisnosti VRI 

(SIRAM) 
Izvještaj o ocjeni navoda o 

prijetnjama i rizicima po nezavisnost 

Državne revizorske institucije Crne 

Gore 

 

 
JUN 2023 



 
 
 

  Faze SIRAM postupka  

 
7 
riješenih 
slučajev
a od 
2018 
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Since the establishment of SIRAM in 2018, there has been a sharp increase in the number of threats reported to IDI. 

Naročito, prijavljeni slučajevi korespondiraju sa regionima u kojima se bilježi veliki pad nivoa odgovornosti, dobrog 

upravljanja i nezavisnosti VRI.  
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Sadržaj: 



I. Background 
 

1. On November 25, 2022, the Director General of the INTOSAI Development 

Initiative (IDI) received an official communication from Mr. Nikola. N. Kovacevic, 

Acting President1 of the Senate of the State Audit Institution (SAI) of 

Montenegro, in which he requested the initiation of the IDI’s SAI Independence 

Rapid Advocacy Mechanism (SIRAM) process, alleging “challenges and potential 

threats” to the independence of the SAI. 

2. The challenges and potential threats to the independence of the SAI were related 

to two developments. Firstly, the letter from Mr. Kovacevic pointed out that, 

after making public the adverse opinion of the financial audit report on the 

Proposal Law on the 2021 Final State Budget Account, the former Minister of 

Finance in 2021, responsible for the audit results, called a press conference to 

criticize the work of the SAI. In particular, during the press conference, he stated 

that (1) the adverse opinion was unfounded; (2) the timing chosen to publish 

the audit report was unprecedented as it took place just before elections, and 

(3) the SAI is linked to a political party. In addition, the political actor also 

referred to a potential dismissal of the members of the Senate by the 

Parliamentarian majority. 

 
3. Secondly, the communication also mentioned that the President of the 

Parliamentary Committee for Security and Defense informed, in a press 

conference, that the agency for national security of Montenegro had “logistics” 

for eavesdropping on the communications of the SAI, among other public 

institutions. 

 
4. On January 11, IDI sent an information request to the SAI to get further evidence 

for determining whether the facts described in (2) and (3) could be considered 

as threats and risks to the independence of the institution in terms of the 

INTOSAI’s Mexico Declaration principles. 

 
5. On January 16, the SAI sent the response indicating that “… (the statements of 

the political actor) can be used to prepare a political platform for destroying the 

Institution's reputation and image in the future, which can have the negative 

effect on the process of appointing and electing the president and  (the missing) 

member of the Senate”. 
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Pozadina 
 

1. Generalni direktor Razvojne inicijative INTOSAI (IDI) je 25. novembra 2022. godine 

primio zvaničan dopis od g. Nikole. N. Kovačević, predsjednika1 Senata Državne 

revizorske institucije (DRI) Crne Gore, u kojem je zatražio pokretanje procesa IDI-

jevog mehanizma za brzo zagovaranje nezavisnosti VRI (SIRAM), navodeći „izazove i 

potencijalne prijetnje“ po nezavisnost DRI2.     

 
2. Izazovi i potencijalne prijetnje po nezavisnost DRI su se odnosile na dva razvoja 

događaja. Naime, u dopisu g. Kovačevića se ističe da je, nakon objavljivanja 

negativnog mišljenja na finansijsku reviziju i reviziju usklađenosti (pravilnosti) 

Prijedloga zakona o završnom računu budžeta države za 2021. godinu, bivši 

ministar finansija, koji je bio odgovoran za rezultate revizije, sazvao je 

konferenciju za štampu kako bi kritikovao rad DRI. Tačnije, tokom konferencije za 

štampu, on je izjavio da (1) je negativno mišljenje neosnovano; (2) odabrano 

vrijeme za objavljivanje revizorskog izvještaja bilo je bez presedana, jer se 

izvještaj objavio neposredno prije izbora, i (3) DRI je povezana sa političkom 

strankom. Pored toga, politički akter se osvrnuo i na potencijalno razrješenje 

članova Senata od strane parlamentarne većine. 

 
3. Drugo, u dopisu se takođe navodi da je predsjednik Odbora za bezbjednost i odbranu 

Skupštine na konferenciji za novinare obavijestio javnost da Agencija za nacionalnu 

bezbjednost Crne Gore ima „logistiku“ za prisluškivanje u prostorijama DRI, kao i u 

drugim državnim institucijama. 

 
4. IDI je 11. januara uputio DRI zahtjev za obezbjeđivanje informacija kako bi dobio 

dodatne dokaze za utvrđivanje da li se činjenice opisane u tačkama (2) i (3) mogu 

smatrati prijetnjama i rizicima po nezavisnost Institucije u odnosu na INTOSAI principe 

Meksičke deklaracije o nezavisnost VRI. 

 
5. DRI je 16. januara poslala odgovor u kojem se navodi da se „... (izjave političkog aktera) 

mogu koristiti za pripremu političke platforme za uništavanje ugleda i imidža Institucije u 

budućnosti, što može negativno uticati na proces imenovanja i izbora predsjednika i 

(nedostajućeg) člana Senata”. 

 

 

1 U skladu sa Ustavom i Zakonom o DRI Crne Gore, Institucijom upravlja Senat u sastavu od pet članova, čije 

funkcije su stalne do ostvarivanja njihovog prava na starosnu penziju. Skupština imenuje predsjednika Senata iz 
redova članova Senata na period od devet godina bez prava reizbora. Dana 30. jula 2022. godine, predsjednik 

Senata je završio svoj devetogodišnji mandat i preuzeo je dužnost člana Senata. Zakon o DRI propisuje da u 
slučaju odsutnosti ili spriječenosti predsjednika Senata, najstariji član Senata preuzima dužnost predsjednika 
Senata. Najstariji član Senata (to je g-din Nikola N. Kovačević) preuzeo je dužnost i predsjedava Senatom i 

predstavlja Instituciju do izbora novog predsjednika Senata od strane Skupštine Crne Gore. U vrijeme izrade 
Izvještaja, Skupština nije sprovela imenovanje predsjednika Senata. Pored toga, u januaru 2021. godine, jedan 
od članova Senata je preminuo i Skupština do sada nije imenovala novog člana Senata, što znači da Senat 
funkcioniše sa četiri člana Senata. 

2 DRI je takođe uputila pisma Evropskoj komisiji, EUROSAI-ju (Evropska organizacija vrhovnih revizorskih 

institucija) i SIGMA-OECD, informišujući ih o prijetnjama po nezavisnost DRI Crne Gore. 



6. Furthermore, regarding the fact that SAI is not working at its full capacity due to 

the lack of the appointment of the fifth member of the Senate, the SAI 

highlighted that “The institution has five sectors managed by members of the 

Senate. The sector that currently does not have an appointed member of the 

Senate covers a significant part of the public finance system, i.e. state funds, 

and for this reason, it is necessary for members of the Parliament to understand 

the essence role of the State Audit Institution and not to allow the supreme state 

audit body to function with the reduced capacities of the Senate”. 

 
7. Regarding the eavesdropping, the SAI pointed out that “… the Senate did not 

receive additional information and data related to development of this situation. 

So far, this case has been officially confirmed, but it has ended at the level of 

suspicion”. 

 
8. On February 7, the SAI sent an additional communication to IDI informing about 

the willingness of the Chair of the Parliamentary Committee for budget, 

economy and finance to amend the Law on the State Audit Institution in relation 

to the tenure of the members of the Senate of the SAI. In particular, the 

President of the Committee stated, in a media interview, that the permanent 

position of the members of the Senate must change as this condition is 

“…neither democratic nor does it meet European standards…”. The SAI 

requested this potential reform on the law to be part of the scope of the SIRAM 

case. 

 

II. Scope and objective 
 

9. The scope of a SIRAM case must be related to the principles of the INTOSAI’s Mexico 

Declarations principles. As per the information provided by the SAI, IDI decided that 

the scope of the case would be focused on: (1) the lack of 

appointments of the President and the fifth member of the Senate, as well as 

(2) the potential reform on the Law on the State Audit Institution, which could 

entail the removal of the members of the Senate. 

 
10. Initially, the first two elements are linked to the principle 2 of the Mexico 

Declaration (the independence of SAI heads and members (of collegial 

institutions), including security of tenure and legal immunity in the normal 

discharge of their duties). In particular, this principle indicates that the 

applicable legislation must specify the conditions for appointments, 

reappointments, removal and retirement of the head of SAI and members of 

collegial institutions. IDI decided that the issue on the eavesdropping on the 

communications of the SAI would not be included in the analysis. 

 
11. The objective of this report is to assess the extent to which the lack of the 

appointments in the Senate of the SAI, as well as the potential reform on the 

law represent either a threat or a risk to the independence of the SAI in relation 

to the INTOSAI’s Mexico Declaration principles. 
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6. Takođe, vezano za činjenicu da DRI ne radi punim kapacitetom zbog izostanka 

imenovanja petog člana Senata, DRI je istakla da „Institucija ima pet sektora kojima 

upravljaju članovi Senata. Sektor koji trenutno nema imenovanog člana Senata 

pokriva značajan dio sistema javnih finansija, odnosno državnih fondova, te je iz tog 

razloga neophodno da poslanici Skupštine razumiju suštinsku ulogu Državne 

revizorske institucije, a ne da dozvole da vrhovni državni organ revizije funkcioniše 

sa smanjenim kapacitetima Senata”.  

 
7. U vezi sa prisluškivanjem, DRI je istakla da nije primila dodatne informacije i 

podatke u vezi sa razvojem ove situacije. 
 

8. DRI je 7. februara uputila IDI dodatan dopis, u kojem obavještava o spremnosti 
predsjednika Skupštinskog Odbora za ekonomiju, finansije i budžet da izmijeni 
Zakon o Državnoj revizorskoj instituciji u pogledu trajanja mandata članova 
Senata DRI. Takođe, predsjednik Odbora je u intervjuu za medije naveo da se 
stalni položaj članova Senata mora promijeniti, jer taj uslov „...niti demokratski 
niti ispunjava evropske standarde...”. DRI je zatražila da ova potencijalna 
izmjena Zakona bude dio SIRAM slučaja. 

 

Obuhvat i cilj  
 

9. Obuhvat SIRAM slučaja mora biti povezan sa INTOSAI principima Meksičke deklaracije. 
Prema informacijama koje je dostavila DRI, IDI je donio odluku da se slučaj fokusira na: 
(1) neimenovanje predsjednika i petog člana Senata, kao i na (2) potencijalnu izmjenu 
Zakona o Državnoj revizorskoj instituciji, koja bi mogla da dovede do smjene članova 
Senata. 
 

10. Na početku, prva dva elementa su povezana sa principom 2 Meksičke deklaracije 
(Nezavisnost rukovodilaca i članova VRI (kolegijalnih institucija), uključujući i sigurnost 
mandata i zakonskog imuniteta prilikom obavljanja njihovih dužnosti). Posebno, ovaj 
princip ukazuje na to da se važećim zakonodavnim okvirom moraju precizirati uslovi za 
imenovanje, ponovno imenovanje, razrješenje i penzionisanje rukovodioca VRI i članova 
kolegijalnih institucija. IDI je odlučio da pitanje prisluškivanja razgovora unutar DRI neće 
biti uključeno u predmetnu analizu. 
 

11. Cilj ovog izvještaja je da procjeni u kojoj mjeri neimenovanje u Senatu DRI, kao i 
potencijalna izmjena Zakona predstavljaju ili prijetnju ili rizik po nezavisnost DRI u odnosu 
na INTOSAI principe Meksičke deklaracije. 



III. Assessment Methodology 
 

12. Threats and risks to the independence of a SAI can take place in the legal 

and practical (de facto) dimensions. To achieve the assessment’s objective and 

to cover both dimensions, IDI: 

 
a) analyzed the relevant provisions of the Constitution and the Audit Act of the 

SAI 

 
b) obtained testimonies on the issues included in the scope of the case from 

the members of the Senate as well as a diverse group of stakeholders which 

are involved in the institutional environment of the SAI, and 

 
c) reviewed documents issued by European Union bodies and OECD-SIGMA on 

the institutional conditions where the SAI operates, aiming at 

contextualizing the potential practical (de facto) threats and risks to the 

independence of the SAI. 

 
13. IDI was in contact with 21 stakeholders and obtained testimony from ten of 

them. The testimonies were obtained through written communications, and, in 

some cases, they were supplemented by in-situ interviews which took place in 

Podgorica, Montenegro on April 3-4. 

 

Stakeholders which provided testimony during the assessment stage 

Date of 

Function Stakeholder Testimony communication/ 

interview 

 
President of the In-situ interview April 4 

Parliament 

 
Legislative 

Chair of the Written communication February 28 

Parliamentary 

Committee on 

Economy, Finance April 3 

and Budget In-situ interview 

 
 
 

Executive Minister of Written communication February 28 

Finance, 

Secretary of State 

In-situ interview April 4 
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 Metodologija za ocjenu  
 

12. Prijetnje i rizici po nezavisnost VRI mogu se pojaviti po pravni okvir ili kroz praktičnu (de 
facto) dimenziju. Da bi se postigao cilj procjene i da bi se pokrile obje dimenzije, IDI je: 

 
a. analizirao relevantne odredbe Ustava i Zakona o DRI; 

 
b. pribavio povratne informacije o pitanjima, koja su obuhvaćena slučajem od 

strane članova Senata, kao i od različitih ciljnih grupa koje su uključene u 
institucionalno okruženje DRI, i 

 
c. pregledao dokumenta, koje su izradili organi Evropske unije i OECD-SIGMA o 

institucionalnim uslovima u kojima VRI funkcioniše, sa ciljem da se stave 
potencijalne praktične (de facto) prijetnje i rizici po nezavisnost DRI u kontekst Crne 
Gore. 

 
13. IDI je bio u kontaktu sa 21 predstavnikom zainteresovanih strana i dobio je povratne 

informacije od njih deset. Povratne informacije su dobijene putem pismene 

komunikacije, a u nekim slučajevima su dopunjena intervjuima na licu mjesta, koji 

su održani u Podgorici, Crna Gora, 3-4. aprila. 

 
Zainteresovane strane koje su dale povratne informacije tokom faze ocjene  

 

 
 

Funkcija 

 
Ciljna grupa 

 
Povratne informacije 

Datum 
dopisa/intervju

a 

 
 
 
 

Zakonodavn
a vlast 

 
Predsjednica 

Skupštine 

 
Intervju uživo 

 
4. April 

 
Predsjednik 

Skupštinskog 

Odbora za 

ekonomiju, 

finansije i budžet 

 
Pisana komunikacija 

 
28. Februar 

 
Intervju uživo 

3. April 

 
Izvršna 
vlast 

 
Ministar finansija, 

Državni sekretar 

 
Pisana komunikacija 

 
28. Februar 

 
Intervju uživo 

 
4. April 



Function Stakeholder Testimony  Date of 

communication/ 

interview 

MANS 

Online interview February 3 

CSOs 

 
In-situ interview April 4 

 

 
Action for Social Written communication March 8 

Justice 

 
 

Institute of Written communication February 28 

certified 

Professional accountants 

organizations 

 
Institute of Written communication March 13 

accountants and 

auditors 

 

 
Global OECD – Sigma On-line interview March 15 

organizations 

 
 
European Union  Delegation of the In-situ Interview April 3 

European Union to 

Montenegro 

 

 
Academia Law Faculty, Written communication February 24 

Podgorica 

 
In-situ interview April 4 

 
 
 

Reviewed documents during the assessment stage 

Council of Europe - Greco. (2022). Fifth Evaluation Round - Preventing corruption and 

promoting integrity in central governments (top executive functions) and law enforcement 

agencies. 

Retrieved from https://www.coe.int/en/web/greco/-/montenegro-publication-of-5th-round- 

evaluation-report 

European Union 
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Funkcija Ciljna grupa Povratne 

informacije 

Datum 

dopisa/intervju

a 

 

 
Civilni 
sektor 

MANS  
Online intervju 

 
3. februar 

 
Intervju uživo 

 
4. April 

 
Akcija za socijalnu 

pravdu 

 
Pisana komunikacija 

 
8. mart 

 
 

 
Profesionaln

e 

organizacije 

 
Institut 

sertifikovan

ih 

računovođa 

 
Pisana komunikacija 

28. Februar 

 
Institut 

računovođa i 

revizora 

 
Pisana komunikacija 

 
13.mart 

 
Globalne 

organizacije 

 
OECD – Sigma 

 
On-line intervju 

 
15.mart 

 

European 

Union 

 
Delegacija EU u 

Crnoj Gori 

 
Intervju uživo 

 
3.april 

 
Akademska 
zajednica 

 
Pravni fakultet 

Podgorica 

 
Pisana komunikacija 

 
24.februar 

 
Intervju uživo 

 
4. April 

 

Evropska 

unija 

Pregledana dokumenta tokom faze procjene  

 

Savjet Evrope – Greco (2022). Peti krug evaluacije – Sprječavanje korupcije i promovisanje 

integriteta u centralnim vladama (izvršne funkcije) i agencijama za sprovođenje zakona. 

Preuzeto sa https://www.coe.int/en/web/greco/-/montenegro-publication-of-5th-round-

evaluation-report  

 

 

 

 

http://www.coe.int/en/web/greco/-/montenegro-publication-of-5th-round-
https://www.coe.int/en/web/greco/-/montenegro-publication-of-5th-round-evaluation-report
https://www.coe.int/en/web/greco/-/montenegro-publication-of-5th-round-evaluation-report


IV. SAI Institutional profile 
 

14. Article 144 in part 4 of the Constitution establishes that the SAI of Montenegro     is 

an independent and supreme body of state audit and that  it will be managed  by a 

Senate. 

 
15. The operation of the SAI is determined by the Law on the State Audit Institution2. 

According to articles 31, 33 and 34, the Senate is comprised of five members3 

appointed by the Parliament for a permanent position and the President is 

selected among Senate members for a single nine-year term. 

 
16. Article 5 and 6 provides the SAI with the powers to conduct financial, compliance 

and performance audits in relation to expenditures, revenues, debt, and 

efficiency in the use allocated funds to the audited entities. 

 
17. Article 4 defines a wide range of potential audited entities. In addition to national 

and local government bodies, the SAI can audit entities which manage state 

property; receive subsidies; grants or guarantees from the State; do business 

with a public entity or use EU funds and funds of other international 

organizations for financing public needs. 

 
18. To cover this broad mandate, the SAI is organized by sectors according to article 

29 and each member of the Senate is responsible for one of these sectors, as 

per article 31. 

 

19. The supervision of the audit procedures and the audit results are responsibility 

of the Auditing Boards. Article 44 points out that each Auditing Board shall 
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Institucionalni profil DRI  

 
14. Članom 144 stav 4 Ustava utvrđeno je da je DRI Crne Gore nezavisan i vrhovni 

organ državne revizije i da Institucijom rukovodi Senat. 

 

15. Funkcionisanje DRI je utvrđeno Zakonom o Državnoj revizorskoj instituciji3. 

Prema članu 31, 33 i 34, Senat se sastoji od pet članova4 koje imenuje 

Skupština na stalnu funkciju, a predsjednik se bira među članovima Senata na 

devetogodišnji mandat. 

16. Član 5 i 6 daju DRI ovlašćenja da sprovodi finansijsku reviziju, reviziju 

usklađenosti i uspjeha u odnosu na izdatke, primitke, dug i efikasnost upotrebe 

dodjeljenih sredstava subjektima revizije. 

17. Član 4 definiše širok spektar potencijalnih subjekata revizije. Pored državnih 

organa i organa lokalne samouprave, DRI može vršiti reviziju subjekata koji 

upravljaju državnom imovinom; primaju dotacije; grantove ili garancije države; 

posluju sa javnim subjektom ili koriste fondove EU i sredstva drugih 

međunarodnih organizacija za finansiranje javnih potreba. 

18. Da bi obuhvatila širok mandat, DRI je organizovana po sektorima prema 

članu 29 i svaki član Senata je odgovoran za jedan od ovih sektora, prema 

članu 31 Zakona. 

19. Nadzor nad revizorskim postupcima i rezultatima revizije jeste odgovornost 

kolegijuma. Članom 44 ističe se da se svaki Kolegijum sastoji od dva člana 

Senata, od kojih jedan mora biti rukovodilac sektora koji vrši reviziju. 

3 Kolegijalni model DRI proistekao je kroz implementaciju projekta „Kreiranje i uspostavljanje Vrhovne revizorske institucije u 
Crnoj Gori“ koji je vodila Njemačka organizacija za tehničku saradnju (GTZ), a čiji je cilj bio da Skupštini Crne Gore predloži 
Zakon o DRI 2004. godine. 
4 Predsjednik i članovi Senata uživaju imunitet u odnosu na svako mišljenje ili odluku donijetu u vršenju svojih 
funkcija, osim u slučaju krivičnog djela. 

https://neighbourhood-enlargement.ec.europa.eu/sistem/files/2022-10/Montenegro%20Report%202022.pdf
https://neighbourhood-enlargement.ec.europa.eu/sistem/files/2022-10/Montenegro%20Report%202022.pdf
https://vvv.sigmaveb.org/publications/Monitoring-Report-2021-Montenegro.pdf
http://www.dri.co.me/actuality/sigma-considerations-concerning-ideas-to-change-the-length-of-mandate-of-the-members-of-the-senate-of-the-sai-of-montenegro
http://www.dri.co.me/actuality/sigma-considerations-concerning-ideas-to-change-the-length-of-mandate-of-the-members-of-the-senate-of-the-sai-of-montenegro


V. Institutional country context 
 

20. Testimonies pointed out the existence of a polarized scenario where political 

forces are not able to reach agreements on key public issues. This situation has 

led two governments to fall on votes of no-confidence. Stemming from this 

situation, public institutions, such as the Constitutional Court, had been 

operating in an incomplete composition due to the lack of appointment of one 

of its members. 

 
21. Supplementarily, European Commission (2022) indicates that “…mistrust 

between and within political coalitions has marked the period during which two 

fractious governments have been in power. The work of the Parliament has 

been marked by boycotts of the ruling majority  and of  the opposition, 

changes of governments and  by the change of two consecutive Speakers in 

the process. The legislation-making process was significantly affected…”. 

 
22. “…As regards the Parliament’s legislative role, the occasional boycott of certain 

parliamentary groups weakened the quality of the debates. Bills were often 

discussed in the absence of basic financial assessments and without an adequate 

opinion of the government. The Parliament's capacity to scrutinize draft 

legislation for compliance with the EU acquis remains limited…”. 

 
23. Stakeholders’ testimonies also pointed out a negative society’s perception regarding 

public accountability. In fact, according to Balkan Barometer (2022)5, only 15% of 

the population agree that the parliament can effectively scrutinize  the government 

and make it accountable to citizens. 

 
24. Additionally, the testimonies coincided that this can be explained by two factors. 

First, there is a structural lack of public trust and, secondly, in practice there is 

no coordination among oversight institutions which participate in the 

accountability ecosystem6. 

 
25. The absence of coordination affects the prevention and fight against corruption 

according to the recommendations included in Europe  - Greco. (2022), where it   

is highlighted the need to carry out a review on the overall coherence and for 
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U slučaju da Kolegijum ne može donijeti odluku, Senat donosi odluku5. 

20. Od kada je Crna Gora postala zemlja kandidat za pristupanje EU, DRI je dužna 
poštovati pravnu tekovinu u Pregovaračkom poglavlju 32 Finansijska kontrola. 
Ovo poglavlje zahtjeva postojanje institucionalne, operativne, finansijski 
nezavisne institucije odgovorne za eksternu reviziju, koja izvršava svoj mandat u 
skladu sa standardima Međunarodne organizacije vrhovnih revizorskih institucija 
(INTOSAI). 

Institucionalni nacionalni kontekst  

21. Povratne informacije su ukazale na postojanje polarizovanog scenarija u 
kojem političke snage nisu u stanju da postignu dogovor oko ključnih 
javnih pitanja. Ova situacija je dovela do toga da je izglasano nepovjerenje 
dvjema vladama. Ono što proizilazi iz takve situacije jeste da su javne 
institucije, poput Ustavnog suda, radile u nepotpunom sastavu zbog 
neimenovanja jednog od članova Suda. 

22. Dodatno, Evropska komisija (2022) ukazuje da je „...nepovjerenje između i unutar 
političkih koalicija obilježilo period tokom kojeg su bile dvije odvojene vlade na 
vlasti. Rad parlamenta obilježio je bojkot vladajuće većine i opozicije, promjene 
vlada i smjena dva uzastopna predsjednika u tom procesu. Proces donošenja 
zakona je bio značajno pogođen…”. 

23. “…Što se tiče zakonodavne uloge parlamenta, povremeni bojkot pojedinih 
poslaničkih grupa oslabio je kvalitet diskusija. Predlozi zakona su često 
razmatrani u nedostatku osnovnih finansijskih procjena i bez adekvatnog 
mišljenja vlade. Kapaciteti Parlamenta da pažljivo razmotri nacrte zakona radi 
usklađivanja sa pravnom tekovinom EU ostaju ograničeni…”. 

24. Iskazi ciljnih grupa takođe su naveli negativnu percepciju društva u vezi sa 
javnom odgovornošću. U stvari, prema Balkan barometru (2022)6, samo 15% 
stanovništva se slaže da Parlament može efikasno da vrši nadzor nad Vladom 
i da je učini odgovornom građanima. 

25. Pored toga, iskazi su pokazali da se to može pojasniti preko dva faktora. Prvo, 
postoji strukturalni nedostatak povjerenja javnosti i drugo, u praksi ne postoji 
koordinacija među nadzornim institucijama koje učestvuju u ekosistemu 
odgovornosti7. 

26. Nedostatak koordinacije utiče na prevenciju i borbu protiv korupcije prema 
preporukama sadržanim u Evropi – Greco. (2022) dokumentu, gdje je 
naglašena potreba da se izvrši reforma sveukupne koherentnosti i 
djelotvornosti pravnog okvira za sprječavanje i borbu protiv korupcije kako bi 
se obezbijedila dosljednost između važećih zakona i podzakonskih akata. 

 

 
5 U skladu sa članom 37, Senat donosi odluke većinom glasova.  

6 Balkan Barometer | Welcome (rcc.int) 

7 Ekosistem odgovornosti se sastoji od formalnih i neformalnih struktura odgovornosti, procesa i odnosa. Prema 

Halloran-u (Halloran, Brendan. 2015. „Jačanje ekosistema odgovornosti: dokument za diskusiju”. Inicijativa za 

transparentnost i odgovornost), sistem odgovornosti se može shvatiti kao „međusobno povezan i dinamičan pejzaž 

upravljanja državnih i društvenih aktera, institucija, procesa, mehanizmi i uticaji, formalni i neformalni, koji se odnose 

na odgovornost vlade u definisanom kontekstu […] čine akteri, procesi i faktori, kontekst i odnosi između ovih elemenata 

koji čine i utiču na odgovornost vlade…”.  

https://www.rcc.int/balkanbarometer/
https://www.rcc.int/balkanbarometer/


framework preventing and fighting corruption to ensure consistency between 

existing laws and bylaws. 

 
26. The stakeholders’ testimonies also coincided on acknowledging the increasing 

relevance of CSOs as public accountability actors. In particular, several 

testimonies indicated that CSOs are currently involved in key public discussions 

related to the answerability of government, access to public information and 

transparency. This prominent role of CSOs is also confirmed by European 

Commission (2022) “…the role of civil society in the accession process is 

recognized and promoted at political level and CSOs are represented in working 

groups devoted to the chapters of the EU accession negotiations…”. 

 

 
VI. Analysis of the case 
 

27. The SIRAM methodology aims at determining whether Independence principles 

encapsulated in the Mexico Declarations (INTOSAI P-10) had been infringed in 

relation to the scope of the assessment. 

 

Lack of appointments of the President and the fifth member of the Senate 

28. The delays in the appointments of the President and fifth member of the Senate 

were confirmed to IDI by the President of the Parliament and the Chair of the 

Parliamentary Committee on Economy, Finance and Budget, who oversees both 

appointments processes. 

 
29. In his written communication to IDI, the Chair of the Committee informed that 

the appointment process of the fifth member of the Senate would start on 

March 7. He explained that the delay in the appointments was caused by the 

incomplete composition of the Committee due to the deliberate absence of 

members of Parliament. 

 
30. The Chair of the Committee pointed out that the President of the Senate would 

be appointed after completing the designation of the fifth member. At the time 

of writing, the appointment of the fifth member of the Senate had not taken 

place. 

 

31. IDI considers that the delay in the appointments of the President and the 

fifth member of the Senate represents an infringement to principle 2 of 

the Mexico Declaration. 

 

32. The current Law on the State Audit Institution establishes conditions in the 

appointments for the members of the Senate in line with principle 2 of the 

Mexico Declaration; however, in practice, the lack of appointments by the 

Parliament breaches de facto such conditions. 
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27. Iskazi ciljnih grupa takođe su potvrdili sve veću važnost organizacija civilnog sektora 
kao aktera javne odgovornosti. Konkretno, nekoliko iskaza je pokazalo da su 
organizacije civilnog sektora trenutno uključene u ključne javne rasprave u vezi sa 
odgovornošću vlade, pristupom javnim informacijama i transparentnošću. Ovu 
značajnu ulogu organizacija civilnog sektora potvrđuje i Evropska komisija (2022) 
„...uloga civilnog društva u procesu pristupanja je prepoznata i promovisana na 
političkom nivou, a organizacije civilnog sektora su uključene u radnim grupama 
posvećenim poglavljima pregovora o pristupanju EU…”  

 

Analiza slučaja  

 
28. SIRAM metodologija ima za cilj da utvrdi da li su principi nezavisnosti sadržani 

u Meksičkoj deklaraciji (INTOSAI P-10) prekršeni u odnosu na obuhvat 

procjene. 

 

Neimenovanje predsjednika i petog člana Senata  
 

29. Kašnjenja u imenovanju predsjednika i petog člana Senata su potvrđena 

IDI-iju od strane predsjednice Skupštine i predsjednika Skupštinskog 

odbora za ekonomiju, finansije i budžet, koji nadgledaju oba procesa 

imenovanja. 

 
30. U pisanoj komunikaciji IDI-iju, predsjednik Odbora je obavijestio da će proces 

imenovanja petog člana Senata početi 7. marta. On je objasnio da je do 

kašnjenja u imenovanjima došlo zbog nepotpunog sastava Odbora, kao i zbog 

namjernog odsutva poslanika.  

 

31. Predsjednik Odbora je istakao da će predsjednik Senata biti imenovan po 

završetku postupka imenovanja petog člana Senata. U vrijeme izrade ovog 

izvještaja, nije imenovan peti član Senata. 

 
32. IDI smatra da kašnjenja u imenovanju predsjednika i petog člana Senata 

predstavljaju kršenje principa 2 Meksičke deklaracije. 

 
33. Važeći Zakon o DRI definiše uslove za imenovanje članova Senata shodno 

principu 2 Meksičke deklaracije; međutim u praksi, neimenovanje od strane 

Skupštine de facto krši takve zahtjeve. 

 



33. Additionally, IDI considers that the delay in the appointment of the fifth 

member of the Senate contravenes the fulfilment of principle 3 of the 

Mexico Declaration. This principle points out that SAIs must be free from 

interference from the Legislature in the conduct of audits and the organization     

of the office, among other elements. 

 
34. The Constitution states that the SAI shall be managed by a Senate, establishing 

a principle of collegiality in the performance of the institution. The 

implementation of this principle is provided by the Law on the State Audit 

Institution where the number of the members of the Senate is defined. In 

addition, the law also links the composition of the Senate to the technical work 

carried out by the SAI, through the establishment of sectors. 

 
35. IDI could verify that the SAI has had to modify the composition of the auditing 

boards and the way the Senate members share responsibilities in relation to 

the sectors due to the delay in the appointment of the fifth member. 

 
 

The reform on the Law on the State Audit Office 

36. The intention to conduct a reform on the Audit Law was confirmed both by the 

President of the Parliament and the Chair of the Parliamentary Committee on 

Economy, Finance and Budget during the in-situ interviews carried out by IDI on 

April 3-4. The Committee’s Chair also highlighted that the main purpose of the 

reform is to change the tenure of the members of the Senate and to replace the 

current ones. 

 
37. When referring to the technical performance of the members of the Senate, as 

part of the in-situ interview, the Chair of the Committee acknowledged the 

quality and relevance of the audit reports put forward by the SAI to the 

Parliament and pointed out that the Committee has been supportive in the 

follow-up of the findings and recommendations included in the reports. 

 
38. IDI considers that the potential reform on the Audit Law does not represent an 

infringement to the Mexico Declaration Principles as the Chair of the Committee has 

the prerogative to review the law. In addition, at the time of writing, there is no bill 

or proposal which allows to identify the real scope and content of the reform and its 

alignment to the Mexico Declaration principles. 

 

39. However, IDI considers that the discussion process of the potential Audit 

Law reform needs to be monitored. The new provisions in the Audit Law 

should be aligned to the Mexico Declaration principle 2 in terms of the tenure, 

appointment, removal, retirement, and immunity for both the current and the 

eventual new members of the Senate. 
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34. Dodatno, IDI smatra da je kašnjenje imenovanja petog člana Senata u 

suprotnosti sa poštovanjem principa 3 Meksičke deklaracije. Ovaj princip ističe 
da VRI moraju biti slobodne od miješanja zakonodavne vlasti u dijelu sprovođenja 
revizija i organizacije Institucije, pored ostalih elemenata. 

 

35.  Ustav navodi da Institucijom upravlja Senat, koji se uspostavlja po principu 

kolegijalnosti u radu Institucije. Primjena ovog principa je predviđena Zakonom 

o DRI u kojem je definisan broj članova Senata. Pored toga, Zakon takođe 

povezuje sastav Senata sa tehničkim poslovima, koje obavlja DRI kroz 

uspostavljene sektore. 

36. IDI je mogao da potvrdi da je DRI morala da izmijeni sastav kolegijuma za 

reviziju i način na koji članovi Senata dijele odgovornosti u odnosu na 

sektore zbog kašnjenja imenovanja petog člana Senata. 

 

Reforma Zakona o Državnoj revizorskoj instituciji 

37. Namjeru da se sprovede reforma Zakona o DRI potvrdili su i predsjednica 

Skupštine i predsjednik Skupštinskog Odbora za ekonomiju, finansije i budžet 

tokom intervjua uživo, koji je IDI obavio 3-4. aprila. Predsjednik Odbora je 

takođe istakao da je osnovna svrha reforme promjena mandata članova Senata 

i zamjena postojećih članova Senata. 

38. Osvrćući se na tehnički učinak članova Senata, kroz intervju uživo, 

predsjednik Odbora je priznao kvalitet i relevantnost revizorskih izvještaja, 

koje je DRI dostavila Skupštini i istakao da je Odbor pružio podršku u 

praćenju nalaza i preporuka sadržanih u izvještajima. 

 
39.  Vezano za pisanu komunikaciju koju je IDI-ju dostavio predsjednik Odbora za 

ekonomiju, finansije i budžet da se stalnost funkcije članova Senata mora mijenjati 

iz razloga što takav uslov “… niti je demokratski niti ispunjava evropske 

standarde …”, važno je istaći da OECD-SIGMA (2023) ističe da „nedavni izvještaji 

o monitoringu za Crnu Goru i od EU nisu iznijeli nikakvu kritiku na zakonski okvir ili 

stvarni revizorski rad DRI.“ 

40. IDI smatra da potencijalna reforma Zakona o DRI ne predstavlja kršenje 

principa Meksičke deklaracije, pošto predsjednik Odbora ima ovlašćenje da 

preispita Zakon. Pored toga, u vrijeme pisanja ovog teksta, nije postojao 

nijedan prijedlog izmjena Zakona ili prijedlog, koji bi omogućio da se uvidi 

stvarni obuhvat i sadržaj reforme i njeno usklađivanje sa principima 

Meksičke deklaracije. 

41. Međutim, IDI smatra da je potrebno pratiti proces diskusije o potencijalnoj reformi 

Zakona o DRI. Nove odredbe u Zakonu o DRI treba da budu usklađene sa principom 2 

Meksičke deklaracije u pogledu mandata, imenovanja, razrješenja, penzionisanja i 

imuniteta za postojeće i potencijalno nove članove Senata. 



40. IDI concludes that the delay in the appointments of the President and the fifth 

member of the Senate represent an infringement to Principle 2 of the Mexico 

Declaration. In addition, the lack of the appointment of the fifth member of the 

Senate represents an interference of  the Legislative in the operation of  the SAI  in 

terms of principle 3 of the Mexico Declaration. 

 
 IDI encourages the relevant parliamentarian authorities in Montenegro to 

carry out the appointment process of the President and the fifth member of 

the Senate in line with the principle 2 of the Mexico Declaration thus avoiding 

interference from the Legislative in the operation of the SAI in terms of 

principle 3 of the Mexico Declaration. 

 
41. The proposal to modify the Audit Law is not an infringement to the Mexico 

Declaration principles but the reform discussion process requires to be 

monitored. 

 
 IDI recommends the potential reform to be an inclusive and open process with 

the participation of the current members of the SAI’s Senate and other relevant 

stakeholders such as CSOs. 

 
 IDI encourages the potential reform to be driven by a long run approach with 

the aim to improve the operation of the institution, considering existing good 

practices in the INTOSAI community in line with Mexico Declaration 

principles. 
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Zaključci i preporuke  

42. IDI zaključuje da kašnjenje u imenovanju predsjednika i petog člana 

Senata predstavlja kršenje principa 2 Meksičke deklaracije. Pored toga, 

neimenovanje petog člana Senata predstavlja miješanje zakonodavne 

vlasti u rad DRI u smislu principa 3 Meksičke deklaracije. 

 
 IDI podstiče relevantne parlamentarne vlasti u Crnoj Gori da sprovedu 

proces imenovanja predsjednika i petog člana Senata u skladu sa principom 

2 Meksičke deklaracije, čime se izbjegava miješanje zakonodavne vlasti u 

rad DRI u smislu principa 3 Meksičke deklaracije. 

 

43. Prijedlog za izmjenu Zakona o DRI ne predstavlja kršenje principa Meksičke 

deklaracije, ali proces rasprave o reformi mora se ispratiti. 

 
a. IDI preporučuje da potencijalna reforma bude inkluzivan i otvoren proces 

uz učešće postojećih članova Senata DRI i drugih relevantnih aktera kao 
što su organizacije civilnog sektora. 

 
b. IDI podstiče da potencijalna reforma treba da bude vođena 

dugoročnim pristupom sa ciljem da se unaprijedi rad Institucije, 

uzimajući u obzir postojeće dobre prakse u INTOSAI zajednici u skladu 

sa principima Meksičke deklaracije. 



 

 
 

 
 

 

 
 

 
 

 
 

 

 
 

 
 

 

 
 
 

 


