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Sazetak:

Predmet ovog istrazivanja je Zastitnik imovinsko-pravnih interesa Crne Gore, institucija koja je
pocela s radom 2010. godine sa zadatkom da zastupa drzavne organe u sporovima i daje misljenja
drzavnim organima o imovinsko-pravnim pitanjima. Upravo zbog toga, ona bi trebalo da Sstiti
drzavnu imovinu i javne finansije, ali, istovremeno da bude i jedan od indikatora efikasnosti drzavne
uprave. Podaci, medutim, ne idu u prilog nasoj drzavnoj upravi: drzavu mnogo vise tuze nego sto
ona tuzi druge. Na osnovu predmeta okoncanih u 2014.12015. godini, drzavne organe, kao tuzene,
Zastitnik je zastupao u ukupno 6.194 sporova, a kao tuzioce - u svega 27 sporova.

Pozicija Zastitnika u crnogorskom sistemu nije jasna. lako je formalno pod nadzorom Ministarstva
finansija, Zastitnik nije posebna organizaciona jedinica u okviru ovog Ministarstva. To za posljedicu
ima i “Sumove u komunikaciji” s Ministarstvom i Vladom. Naime, na Vladi uopste nisu razmatrani
izvjestaji o radu ove institucije za dvije godine (2012. 1 2013), iako je to zakonska obaveza.

Nejasni su kriterijumi za postavljenja i razrjeSenja Zastitnika i ukupno 10 zamjenika. Tokom 2015.
godine, svako od njih pojedinacno je, u prosjeku, postupao u 1.406 parni¢nih predmeta, Sto
upucuje na njihovu veliku opterecenost. Umjesto da izbjegava dugotrajne sudske postupke, prema
odlukama objavljenim na sajtu Vrhovnog suda, u prvih Sest mjeseci 2016. godine, Zastitnik je cak
11 puta ulozio i nedozvoljenje revizije presuda pred Vrhovnim sudom. Vansudsko rjeSavanje spora
Zastinik koristi rijetko i neuspjesno. Ipak, tokom 2016. godine, napravljeni su pozitivni pomaci u tom
smislu, jer je na osnovu inicijative Zastitnika znacajan broj sporova rijesen pred Agencijom za mirno
rjeSavanje radnih sporova.

Zastitnik nema posebnu internet prezentaciju niti vodic za slobodan pristup informacijama. Izvjestaji
0 radu svedeni su na tabelarni prikaz postupaka, bez informacija o najvrjednijim sporovima i nacinu
rjeSavanja spora. U potpunosti nedostaju informacije o misljenjima datim na zahtjev drugih organa.
Drzavnim organima, na drugoj strani, nedostaje proaktivnost u saradnjii konsultovanju predstavnika
institucije Zastinika. S izuzetkom Ministarstva finansija, u ¢ijem domenu se nalazi, Zastitnik je dao
svega 26 misljenja drzavnim organima za Sest godina funkcionisanja.

Neophodno je unaprijediti transparentnost Zastitnika imovinsko-pravnih interesa, kroz sadrzajnije i
proaktivno izvjestavanje i pokretanje internet prezentacije. Zakonskim izmjenama treba unaprijediti
postavljenja i razrjeSenja Zastitnika i zamjenika, na osnovu javnog konkursa. Preventivna uloga
institucije treba da se osnazi kroz ovlascenje da samoinicijativno daje pravna misljenja i pokrece
postupak ocjene ustavnosti i zakonitosti u odnosu na znacajna imovinska-pravna pitanja. Resursi
institucije treba da budu uskladeni s analizom opterecenosti zaposlenih.

X * * Ova analiza je nastala u okviru projekta “Civilno drustvo za dobru upravu: Da sluZi i zasluZi!” koji finansira Evropska
* * unija, a sprovode ga Institut alternativa, Bonum, Natura, Novi horizont i Centar za istraZivacko novinarstvo.
* * SadrZaj analize predstavija iskljucivu odgovornost autora i ni na koji nacin ne odraZava stavove Evropske unije.



Uvod

Crna Gora trosi mnogo novca na greske svojin drzavnih organa. Slucaj “Limenka”, u kojem je
nepostovanje ugovorne obaveze o kupoprodaji zemljista prema bratu premijera Mila Bukanovica
od strane organa uprave - Uprave policije i Ministarstva unutrasnjih poslova (MUP) drzavu kostalo
preko deset miliona eura, samo je ilustracija nacina na koji obaveze koje drzava preuzme mogu
da se negativno odraze na drzavni budzet i, samim tim, na gradane. O opsegu problema govore i
podaci koje je Drzavna revizorska institucija (DRI) objavila u martu 2016. godine. U periodu 2012-
2015. godine, za troskove izvrSenja sudskih presuda protiv drzave i njenih institucija isplaceno je
71.305.707 eura.

Od 2010. godine, drzavne organe u imovinsko-pravnim sporovima zastupa Zastitnik imovinsko-
pravnih interesa Crne Gore. Javnost je, medutim, uskracena za neke klju¢ne informacije o radu
ove institucije, Cije je djelovanje izuzetno vazno sa stanovista zastite drzavne imovine i javnih
finansija ali i, posredno, za unapredenje odgovornosti drzavne uprave kroz sprjecavanje nanosenja
Stete drzavnom budzetu. U Evropskim principima javne uprave, u okviru poglavlja koje se odnosi
na odgovornost uprave, naglasak se stavlja na polaganje racuna drzavnih organa za greske i
nezakonitosti u radu i na garantovanje adekvatne nadoknade.” Kljucni strateski dokumenti u ovoj
oblasti u Crnoj Gori, Program upravljanja javnim finansijama i Strategija reforme javne uprave za
period do 2020. godine, medutim, ne prepoznaju problem visokih troskova usljed brojnih sudskih
sporova protiv drzavnih organa i ulogu Zastitnika u ovoj oblasti.

U ovomiistrazivanju, nas cilj je da dodatno rasvijetlimo ulogu i efikasnost ove relativno nove institucije.
Fokusirali smo se na analizu zakonskog okvira i funkcionisanje Zastitinika u praksi. Osim dostupnih
izvjestaja i pravnih propisa, neophodne informacije prikupili smo i putem zahtjeva za slobodan
pristup informacijama. Takode, objavljeni su i dubinski intervjui s predstavnicima DRI, Centra za
posredovanje i Zastinika. U prvom dijelu, fokus je na zakonskom regulisanju, poziciji i resursima
Zastitnika, dok je u drugom dijelu naglasak na razlicitim aspektima funkcionisanja ove institucije. U
trecem dijelu istrazivanja, date su smjernice za unapredenije rada i pozicioniranja Zastitnika.

Nejasna pozicija Zastitnika u sistemu drzavne uprave

Funkcionisanje Zastitnika imovinsko-pravnih interesa Crne Gore (u daljem tekstu: Zastitnik) uredeno
je Zakonom o drzavnoj imovini.? Jedna od osnovnih nadleznosti Zastitnika je da Crnu Goru, njene
organe i javne sluzbe ciji je osnivac drzava, a nemaju svojstvo pravnog lica, zastupa pred sudovima
i drugim drZavnim organima. Uz to, ova institucija duZna je da r---------ooommmmmmee s
orga.nima Cija imovinvska prava i. intere;ev zastupa, na njinov | lako je formalno pod nadzorom !
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Institucija Zastitnika uvedenaje u crnogorskisistem 2009. godine, SM’”’StarSt"om’V/adom _____

a efektivno je pocela s radom 2010. godine.* Medutim, nalazi se
u ambivalentnoj situaciji. lako Zastitnika predlaze ministar finansija, a bira Vlada, a Ministarstvo
finansija vrsi i nadzor nad njegovim radom, rijec je o sui generis instituciji sa znacajnim stepenom

1 Principi javne uprave, SIGMA (zajednic¢ka inicijativa Evropske komisije i OECD), 2014, dostupni na: http://www.ujn.gov.me/wp-content/uploads/2014/12/
Principi-javne-uprave.pdf

2 Zakon o drzavnoj imovini, “Sluzbeni list Crne Gore", br. 40/2011.

3 Prema nalazima Instituta alternativa, to su najcesce ovlaséena lica iz direkcija za imovinsko-pravne poslove unutar opstina ili advokati koje opstine
angazuju.

4 Ova izmjena pravdana je kao posljedica donosenja Ustava Crne Gore 2007. godine, koji je poslove drzavnog tuzilatva ogranicio na gonjenje ucinilaca

krivi¢nih djela i drugih kaznjivih djela koja se gone po sluzbenoj duznosti. lako je veé krajem 2009. godine imenovan Zastitnik, neophodna radna mjesta
popunjena su tek tokom 2010. godine.


http://www.ujn.gov.me/wp-content/uploads/2014/12/Principi-javne-uprave.pdf
http://www.ujn.gov.me/wp-content/uploads/2014/12/Principi-javne-uprave.pdf

proceduralne nezavisnosti u odnosu na Ministarstvo. Drugim rijecima, Zastitnik je potrosacka, ali
ne i organizaciona jedinica u okviru Ministarstva finansija. Ima svoj, zaseban Pravilnik o unutrasnjoj
organizaciji i sistematizaciji koji nije obuhvacen Pravilnikom Ministarstva. Takode, Zastitnik o svom
radu sacinjava poseban izvjestaj, koji nije sastavni dio izvjeStaja o radu Ministarstva.

Na drugoj strani, odlucivanje ove institucije u znacajnoj mjeri je podredeno stavovima Vlade. Zakon
o drzavnoj imovini propisuje da je, u slucaju imovinskih sporova od narocitog znacaja ili spora
povodom stvari i drugih dobara dija je trziSna vrijednost iznad 30.000 eura, Zastitnik duzan da
postupi u skladu sa stavom Vlade o nacinu rjeSavanja spora. Dakle, rad ove institucije umnogome je
ogranicen mandatom Vlade da donese krajnju odluku, bez obaveze uvazavanja podataka ili savjeta
Zastitnika, u slucajevima od najveceg interesa za drzavu. Donja granica od 30.000 eura, propisana
Zakonom, zapravo inaugurise Vladu kao vrhovnog donosioca odluka u svim najznacajnijim stvarima.

Slicno drzavnim pravobranilastvima i tuzilastvima, koje u zemljama bivse Jugoslavije obavljaju
ove funkcije, institucija Zastitnika u Crnoj Gori ima tri glavne funkcije: zastupnicku, preventivnu i
konsultativnu.® Ipak, sve tri funkcije, kao Sto ¢e naredni odjeljci pokazati, nedovoljno su razvijene.

Manjkave procedure postavljenja i razrjesenja

Zakonski okvir je neprecizan kada je u pitanju procedura za postavljenje i razrjesenje Zastitnika i
zamijenika. Zastitnika postavlja i razrjeSava Vlada na predlog ministra finansija, a zamjenike takode
postavlja i razrjeSava Vlada, na predlog Zastitnika. Medutim, nije detaljnije propisana procedura na
osnovu koje bi se osigurala kompetitivnost u izboru Zastitnika i njegovih zamjenika. Osim opstih
uslova (zavrsen pravni fakultet, polozen pravosudni ispit i osam godina rada u struci), nema drugih
pravila koja bi se odnosila na imenovanja i razrjeSenja.

Zakonodrzavnojimovinineodredeno kaze da ¢e se propisi o drzavnim sluzbenicimainamjestenicima
primjenjivati na “ostala prava iz radnog odnosa Zastitnika i zamjenika”. Ipak, treba imati u vidu da
radni odnosi za drzavne sluzbenike u razlicitim zvanjima nijesu uniformno rijeSeni. Primjera radi, na
drzavne sluzbenike koji pripadaju kategoriji visokog rukovodnog kadra, i Ciji je mandat ogranicen,
primjenjuju se razlicite procedure u odnosu na sluzbenike nizih kategorija. Zakon o drzavnoj imovini,
medutim, ne uvazava ove razlike i ne precizira shodnu primjenu propisa o drzavnim sluzbenicima
u odnosu na opisane razlike, Sto zakonski okvir, u tom pogledu, cini vrlo konfuznim i prakticno
neprimjenjivim.

Zakonskim okvirom nije uredeno ni pitanje obnove mandata, niti dalja sudbina Zastitnika i zamjenika
po isteku mandata. U ovom pogledu, funkcionisanje crnogorskog Zastitnika slabije je uredeno nego,
primjera radi, drzavna pravobranilastva u Sloveniji i Srbiji. Institucije drzavnih pravobranilastava su,
u Sirem smislu, organi pravosudne vlasti. Ipak, uporedive su sa crnogorskim Zastitnikom, zato Sto
i u Sloveniji i u Srbiji nadzor nad njihovim radom takode vrsi organ izvrsne vlasti - Ministarstvo
pravosuda. Posebnim zakonima o drzavnim pravobranilastvima, koji ureduju rad ovih institucija u
dvijema zemljama, ostavljena je mogucnost obnove mandata drzavnom pravobraniocu i njegovim
zamjenicima.b U Srbiji je kontinuitet sluzbe dodatno obezbijeden odredbama koje propisuju da,
ukoliko drzavni pravobranilac po isteku mandata ne bude ponovo postavljen, moze, pod odredenim
uslovima, biti postavljen za zamjenika drzavnog pravobranioca. Slicno tome, zamjenik pravobranioca,
po isteku mandata, ima pravo da bude rasporeden na radno mjesto pravobranilackog pomocnika.

5 §ago, dr sc. Dina, Domi¢, Rozana, Uloga drzavnog odvjetnika u parni¢énom postupku, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, 1/2013, str. 199-222

6 Zakon o drzavnem pravobranilstvu (“Uradni list RS”, §t. 94/07 — uradno precis¢eno besedilo, 77/09, 46/13 in 95/14 — ZUPPJS15), Zakon o pravobranilastvu,
“Sluzbeni glasnik RS" , br. 55/2014.


http://www.uradni-list.si/1/objava.jsp?sop=2007-01-4689
http://www.uradni-list.si/1/objava.jsp?sop=2009-01-3351
http://www.uradni-list.si/1/objava.jsp?sop=2013-01-1755
http://www.uradni-list.si/1/objava.jsp?sop=2014-01-3949

Manjak resursa — manjak institucionalne memorije

Institucija Zastitnika kao jedinstvenog organa ima tri organizacione jedinice: kancelarije u Podgorici,
Kotoru i Bijelom Polju. Zastitnik ima ukupno 36 zaposlenih.” Medutim, manje od polovine zaposlenih
radi stru¢ne poslove zastupanja i davanja misljenja. Naime, Zastitnik ima 10 zamjenika, od kojih je
Sest u kancelariji u Podgorici. Oni se postavljaju na period od pet godina. U svim kancelarijama
ukupno radi samo pet strucnih saradnika, sto je u izvjeStaju o radu prepoznato kao nedovoljno.t U
instituciji Zastitnika trenutno radi jos 20 zaposlenih, koji ¢cine pomoc¢no osoblje.?
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Ako se ima u vidu da je ova institucija tokom 2015. godine bila angazovana u ukupno 15.468
parnicnih predmeta, u prosjeku je po zamjeniku ili Zastitniku, kao zakonskim zastupnicima drzavnih
organa, bilo 1.406 predmeta. To ukazuje na veliku opterecenost institucije.®

Mala stru¢na sluzba i ograniCeni mandati Zastitnika i zamjenika u ovoj instituciji negativno se
odrazavaju i na ukupnu institucionalnu memoriju i kontinuitet funkcionisanja. U prilog tome govori
i Cinjenica da je imenovanje sadasnjeg Zastitnika na funkciju krajem izvjeStajne 2014. godine
navedeno kao izgovor za svedenost i nepotpunost sadrzaja izvjeStaja o radu za tu godinu."" Takode,
u izvjeStaju o radu za 2015. godinu navodi se da je rad institucije u izvjeStajnom periodu bio znatno
otezan i da je bilo nemoguce obezbijediti licno prisustvo njenih predstavnika u svim postupcima
zbog isteka mandata odredenog broja zamjenika.

7 Intervju s Draganom Buranovi¢, Zastitnicom imovinsko-pravnih interesa Crne Gore, odrzan u novembru 2016. godine

8  lzvjestaj o radu Zastitnika imovinsko-pravnih interesa Crne Gore, Vlada Crne Gore, jul 2016. godine, dostupno na http://www.gov.me/sjednice_vlade/166,
tacka 16.

9 Intervju s Draganom Buranovi¢, Zastitnicom imovinsko-pravnih interesa Crne Gore, odrzan u novembru 2016. godine
10 Kancelarija u Podgorici imala je ukupno 9.319 parniénih predmeta, u Bijelom Polju 4.658 i kancelarija u Kotoru 1.491.

11 Sadrzaj izvjestaja sveden je na prikaz pravnog okvira, kadrovske stukture i nadleznosti, i tabelarni prikaz broja predmeta.



http://www.gov.me/sjednice_vlade/166

Dodatni ogranicavajuci faktor u radu Zastitnika je nekoris¢enje informacionih tehnologija, koje bi,
u izvjesnoj mjeri, mogle kompenzovati nedostatak ljudskih resursa. Evidentiranje predmeta kod
Zastitnika vrsi se ru¢no prema upisnicima, Sto predstavlja dodatni namet u svakodnevnom radu
relativno malog broja zaposlenih u ovoj instituciji. Takode, s obzirom na to da se ne vodi elektronska
evidencija, nije moguce pracenje ucinka institucije i zaposlenih, koje bi olaksalo analizu sporova koji
se vode protiv drzave i sticanje iskustava iz eventualnih gresaka.

Pune ruke posla, a informacija malo

Konacan iznos isplacen po osnovu predmeta u kojima je Zastitnik zastupao drzavne organe, a
koji su okoncani tokom 2014. i 2015. godine, iznosi preko 14,5 miliona eura.” Dostupni izvjestaji
Zastitnika, medutim, vrlo su Sturi, i najceSce sadrze samo tabelarni prikaz tuzenih strana i vrijednostsi
sporova, bez detaljnijih objasnjenja postupaka i predstavljene statistike. Nema informacija o nacinu
rjeSavanja spora (sudski ili vansudski), a u potpunosti nedostaju informacije o misljenjima koja je
dao Zastitnik na zahtjev drugih organa, kao i analiza najvrjednijin sporova ili dodatne informacije o
njima. Osim toga, za 2012.12013. godinu Vlada uopste nije razmatrala izvjeStaj o radu Zastitnika.’

Zastitnik nema svoju internet prezentaciju, a tokom Sest godina {=" 77777t TTT T T T s m s i
postojanja ove institucije njeni predstavnici nisu izdali nijedno
saopstenje za javnost. Osim iz Sturih izvjeStaja o radu, 0 ovoj
instituciji gradani se mogu informisati samo preko rubrike godine (2012. i 2013), iako je to
“kontakt” Ministarstva finansija. Institucija Zastitnika nema zakonska obaveza.

zasebnivodiC za pristup informacijama. e

Na Vladi uopste nisu razmatrani
izvjestaji o radu Zastitnika za dvije

Nedovoljna otvorenost Zastitnika potvrdena je i iskustvom Instituta alternativa u pokusajima da
prikupi odredene podatke. Od ukupno Sest zahtjeva za slobodan pristup informacijama, odbijena
su dva zahtjeva, pod izgovorom da su nepotpuni, tj. jer nijesu sadrzali oznake dokumenata koji
su trazeni.' Takva praksa stavlja podnosioce zahtjeva u paradoksalan polozaj, jer se od njih trazi
da unaprijed znaju klju¢ne podatke o dokumentima koje traze. Dodatno, ovakav stav je suprotan
Zakonu o slobodnom pristupu informacijama, koji propisuje da pristup informacijama obuhvata
pravo trazenja i primanja informacija, bez obzira na svrhu i podatke koji su u njima sadrzani.”™

Odugovlacenje postupaka i kada to nije dozvoljeno

Jedan od kljuc¢nih faktora visokih troskova koje drzava placa zbog gresaka svojih organa jeste
odugovlacenje sudskih postupaka i njihovo pokretanje ¢ak i u slucajevima kada nema mnogo izgleda
za uspjeh.'® Posljedicno, od preko 70 miliona eura isplacenih na osnovu sporova protiv drzave |
njenih institucija, u periodu izmedu 2012.i2015. godine, oko 45 procenata odnosilo se na troskove
sudskog postupka (sudske troskove, zatezne kamate i troskove izvrsenja sudskih odluka).”

Umijesto da preventivno djeluje u cilju smanjenja troskova sudskog postupka, Zastitnik imovinsko-
pravnih interesa ulaze cak i nedozvoljene revizije pred Vrhovnim sudom. Skoro 65% revizija
ulozenih od strane Zastitnika imovinsko-pravnih interesa na pravosnazne presude, u ime drzavnih
organa Cije interese zastupa tokom prvih Sest mjeseci 2016. godine, odbijeno je ili odbaceno kao

12 Konaéan iznos isplacen na osnovu sporova u kojima je Zastitnik zastupao drzavne organe tokom 2015. godine iznosi 9,126,186.38 eura, a tokom 2014.
godine 5,460,897.18 eura.

13 Institut alternativa je zahtjevom za slobodan pristup informacijama trazio od Zastitnika izvjestaje o radu za navedene godine. Zastitnik je RjeSenjem ZU.
broj 511/16 odbio zahtjev jer nije u posjedu izvjestaja, zato $to je isti, kako tvrde, proslijeden Vladi na razmatranje. Medutim, Generalni sekretarijat Vlade
odgovorio je Rjesenjem br. UP 152/2-16 da takode nije u posjedu datih izvjestaja.

14 RjeSenja Zastitnika imovinsko-pravnih interesa po zahtjevima IA za slobodan pristup informacijama, ZU. broj 131/16 i ZU. broj 358/16
15 Zakon o slobodnom pristupu informacijama, “Sluzbeni list Cre Gore”, br. 44/2012.

16 lzvjestaj o reviziji uspjeha: Izdaci iz budzeta Crne Gore za sudske sporove po osnovu radnih odnosa, Drzavna revizorska institucija, Podgorica, mart 2016.
godine
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nedozvoljeno od strane Vrhovnog suda. Podsje¢amo, revizija je vanredni pravni lijek koji se moze
uloziti protiv pravosnazne presude donesene u drugom stepenu. Zakon o parnicnom postupku,
koji ureduje revizije, navodi da revizija nije dozvoljena u imovinsko-pravnim sporovima ukoliko
vrijednost predmeta spora pobijanog dijela pravosnazne presude ili predmeta spora koju je tuzilac
u tuzbi naveo ne prelazi 10.000 eura. Uprkos ovoj zakonskoj normi, sluzbenici institucije koja Stiti
imovinsko-pravne interese Crne Gore, ulozili su 11 takvih revizija.'®

Neposredovanje: jos jedan razlog visokih sudskih troskova

U uporednoj praksi, institucije nadlezne za zastitu drzavnih interesa obavezne su da pokuSaju
sporazumno rjesavanje spora.’”” U Crnoj Gori, instituciji Zastitnika samo je nacelno ostavljena
mogucnost ovakvog rjeSavanja spora. U crnogorskom sistemu, da bi se rasteretili sudovi i smanijili
sudski troSkovi, formirane su dvije institucije za alternativno rjeSavanje sporova - Centar za
posredovanje i Agencija za mirno rjesSavanje radnih sporova.

Ukupna statistika rada ovih institucija za 2015. godinu potvrduje zakljucke koje je i DRI izvela.
Vansudsko rjeSavanje sporova ne koristi se u dovoljnoj mjeri u postupcima protiv drzavnih organa.
Od 1.114 postupaka posredovanja, tokom 2015. godine bilo je 226 sporova koji su kvalifikovani kao
drzavni (dakle, u kojima je jedna od stranaka u sporu drzava).
1 Sporazum je postignut samo u jednom slucaju, dok u cak 105
| . sluCajeva stranke nisu prihvatile posredovanje. Na drugoj
' Na osnovu inicijative Zastitnika, ' strani, u posljednjem sazivu Vlade, na njenim sjednicama,
i znacajan broj sporova zbog 1 razmatrana su svega Cetiri predloga za poravnanje na predlog
! neisplacivanja toplog obroka i | Zastitnika, ukupne vrijednosti 934.807 eura.®®

___________________________________

Tokom 2016. godine, napravljeni
su odredeni pozitivni pomaci.

regresa zaposlenima u javhom
sektoru, rijesen je pred
Agencijom za mirno rjeSavanje
radnih sporova.

___________________________________

Takode je niska stopa uspjesnogrjeSavanjaradnih sporova pred
Agencijom za mirno rjesavanje radnih sporova. U periodu od
1. januara 2015. godine do 1. oktobra 2016. godine, pozitivno
je rijeSeno tek nesto vise od 9 procenata sporova pred ovom
Agencijom. U istom periodu, Agenciji je dostavljen 651 predlog za mirno rjiesavanje radnih sporova.?’
Medutim, protekli period obiljezio je i jedan pozitivan pomak kada je u pitanju mirno rjeSavanje
radnih sporova. Na inicijativu Zastitnika, u maju 2016. godine zakljucen je Sporazum izmedu Vlade
Crne Gore i reprezentativnih sindikata Crne Gore, koji se odnosi na isplatu potrazivanja oko 35.000
zaposlenih u javnom sektoru, zbog toplog obroka i regresa za 2008. godinu koji su isplaceni u
manjem iznosu od propisanog. Od potpisivanja Sporazuma do novembra 2016. godine, Agenciji je,
na osnovu ovog Sporazuma, podnijeto 4.156 predloga. Svi su pozitivno rijeseni.?? Vladina procjena
je da bi sudsko rjesavanje ovih sporova predstavljalo teret za drzavni budzet od dodatnih 17,5
miliona.?

18 Od ukupno 94 revizije presuda koje je Zastitnik ulozio, skoro polovina od tog broja — njih 43 odbijene su kao neosnovane, dok je 11 revizija odbaceno
kao nedozvoljeno. Ukupno je usvojeno 28 revizija ili 35%, od ¢ega je 15 predmeta vraéeno na prvostepeni sud na ponovni postupak, dok su u ostalih 13
slu¢ajeva presude nizih sudskih instanci preinacene. Do ovih podataka dosli smo pretragom odluka o revizijama na pravosnazne odluke koje je ulozila
tuzena strana — Zastitnik, u ime drzave Crne Gore, objavljenih na sajtu Vrhovnog suda.

19 Vidjeti: Dr Bo$tjan Tatar, generalni drzavni pravobranilac Republike Slovenije, Mjesto i uloga Drzavnog pravobranilastva u pravosudnom sistemu u
Republici Sloveniji, dostupno na: Sago, dr. sc. Dina, Domi¢, Rozana, Uloga drzavnog odvjetnika u parni¢nom postupku, Zbornik radova Pravnog fakulteta
u Splitu, 1/2013, str. 199-222

20 Uvidom u materijale sa sjednica Vlade od 5. 12. 2012. do 3. 11. 2016 godine, utvrdili smo da se ovi predlozi odnose na poravnanje sa strankama: zbog rada
na Urbanisti¢kom projektu Przno Il (230.007 eura), odnosno u cilju realizacije ugovora o prodaji nepokretnosti zakljué¢enog sa “Terna Crna Gora d.0.0.”
(58.300 eura), odnosno izgradnje podmorske elektro-energetske interkonekcije izmedu prenosnih mreza Crne Gore i ltalije; kao i dva slu¢aja na osnovu
Zakona o povracaju oduzetih imovinskih prava i obestecenju (u vrijednostima od 252.000 eura, odnosno 394.500 eura.)

21 U 2015. godini Agenciji za mirno rje$avanje radnih sporova dostavljeno je 553 predloga za pokretanje postupka mirnog rjesavanja radnih sporova, koji se
odnose na drzavne organe, od ¢ega je pozitivno rijeseno 9,77%. U periodu od 1. januara do 1. oktobra 2016. godine, Agenciji je dostavljeno 98 predloga
za pokretanje postupka mirnog rjesavanja radnih sporova, koji se odnose na drzavne organe, od ¢ega je 9,19% pozitivno rijeseno. Ove informacije
dostavljene su dopisom, uz odgovor na zahtjev za slobodan pristup informacijama, koji je Institut alternative podnio Agenciji za mirno rjeSavanje radnih
sporova.

22 Informacija dostavljena dopisom, uz odgovor na zathjev za slobodan pristup informacijama, koji je Institut alternative podnio Agenciji za mirno rje$avanje
radnih sporova.

23 Informacija o potrazivanjima zaposlenih po osnovu razlike naknade za topli obrok i regres iz 2008. godine, Vlada Crne Gore, 21. april 2016. godine



Drzavni organi ne uvazavaju ulogu Zastitnika

Zastitnik je u posliednjem izvjeStaju o radu ukazao na loSu komunikaciju s drzavnim organima,
koji nemaju kontakt osobe za dostavljanje informacija neophodnih za pravovremeno rjesavanje
sporova.?* lako postoji obaveza svih organa da, na zahtjev Zastitnika, dostave sve trazene informacije
idokumente, ona se ne postuje. Razlog za to je i nepostojanje prekrsajne il materijalne odgovornosti
za nedostavljanje informacija. Primjera radi, u Srbiji, ukoliko usljed neblagovremenog postupanja
organa nastupi Steta za drzavu ili druge subjekte koje zastupa Drzavno pravobranilastvo, od
odgovornog lica Ce se zahtijevati naknada pricinjene Stete.?®

U Crnoj Gori ova mogucnost nacelno je propisana Zakonom o drzavnim sluzbenicima i
namjestenicima, ali samo drzavnom organu, a ne i Zastitniku. Drugim rijecima, ostavljena je
mogucnost drzavnom organu da se obrati sudu ukoliko drzavni sluzbenik odgovoran za materijalnu
Stetu tu Stetu ne nadoknadi. Sudeci prema zvanicnim izvjestajima, ova mogucnost se rijetko koristi,
pmmmmmme-mmmoooo--oo-----—----. Dududi da je Zastitnik u prethodne tri godine drZavne organe
| Drzavu mnogo vise tufe nego uglavnom zastupao kao tuzene, a ne kao one koji tuze. Prema
| $to ona tuzi druge. Na osnovu | arhiviranim predmetima tokom 2014.12015. godine, Zastitnik je
i predmeta okoncéanih u 2014.i i drZavne organe zastupao kao tuzene u ukupno 6.194 sporova,
i 2015. godini, Zastitnik je drzavne | a kao tuzioce u svega 27 sporova.
i organe, kao tuZene, zastupao u i
! 6.194 sporova, a kao tuzioce —u !
i svega 27 sporova. i

__________________________________

Na drugoj strani, organi uprave rijetko zahtijevaju misljenja
Zastitnika o ugovorima koje sklapaju i drugim imovinsko-
pravnim pitanjima. Ukoliko izuzmemo Ministarstvo finansija,
koje je od osnivanja institucije Zastinika zatrazilo ukupno 16 misljenja o ovim pitanjima, ostali
drzavni organi zatrazili su savjet od ove institucije ukupno 26 puta, Sto upucuje na nedovoljno
razvijenu konsultativnu ulogu Zastitnika.?

Na osnovu Zakona o drzavnoj imovini, zakljuCeni ugovori o sticanju i raspolaganju nepokretnim
stvarima i pokretnim stvarima i drugim dobrima vece vrijednosti u drzavnoj imovini dostavljaju se
Zastitniku, Drzavnom tuzilastvu Crne Gore i Drzavnoj revizorskoj instituciji, u roku od 15 dana od
dana ovjere. Medutim, odredba prema kojoj se ugovori vece vrijednosti dostavljaju Zastitniku, bez
preciziranja iznosa koji podrazumijevaju “vecu vrijednost”, u praksi moze dovesti do nedostavljanja
odredenih ugovora i informacija. To potvrduju i slucajevi u kojima Zastitnik nije bio upoznat s
ugovorima o reprogramu poreskog duga, koje je Ministarstvo finansija potpisalo s odredenim
institucijama.?” Uz to, Zastitniku nije ostavljena mogucnost preispitivanja sadrzine ugovora na
njegovu inicijativu, pa je uloga ove institucije i u tom pogledu nejasna.

Umjesto zakljucka: Ka Zastitniku koji stiti

Pozicija institucije Zastitnika u crnogorskom sistemu je nejasna i nije na nivou koji joj pripada s
obzirom na teret zastupanja drzavnih organa u brojnim sporovima. Sveukupno posmatrano, nizak
je ucinak Zastitnika u sporovima protiv drzave, odnosno drzavnih organa, i obiljezen je ulogom ovog
organa u nagomilavanju sudskih troskova i zateznih kamata, sto se najbolje ilustruje primjerima
ulaganja nedozvoljenih revizija pred Vrhovnim sudom. Druga strana medalje je nekoriscenje
mehanizama vansudskog sporazumnog rjeSenja sporova. Pozitivan primjer proaktivnog djelovanja
Zastitnika je nedavni predlog mirnog rjesavanja sporova zbog manjeg iznosa isplacenih toplih
obroka i regresa velikom broju zaposlenih u javhom sektoru tokom 2008. godine.

24 |zvjestaj o radu Zastitnika imovinsko-pravnih interesa Crne Gore, Vlada Crne Gore, jul 2016. godine
25 Zakon o pravobranilastvu, “Sl. glasnik RS”, br. 55/2014.

26 Od pocetka rada, Zastitnik je izdao ukupno 75 misljenja, ali se znacajan broj njih (31) odnosi i na davanje misljenja bankama o validnosti garancija. Ovi
podaci prikupljeni su od strane Instituta alternativa na osnovu zahtjeva za slobodan pristup informacijama — Rje$enje ZU.broj 536/16

27 Intervju s Blazom Savkovi¢em, Jadrankom Delibasi¢ i Radenkom Davidovi¢em, revizorima Drzavne revizorske institucije, odrzan u oktobru 2016. godine



Na drugoj strani, konsultativna uloga Zastitnika je nedovoljno razvijena. Za Sest godina funkcionisanja
ove institucije, s izuzetkom Ministarstva finansija, u Cijem domenu se nalazi, Zastitnik je dao svega
26 misljenja drzavnim organima. Ova institucija, dakle, ima izrazenu ulogu tek nakon Sto nastupi
potencijalna Steta za budzet. Ne ohrabruje se njeno samoinicijativno djelovanje, uprkos obavezi
da joj se dostavljaju “zakljuceni ugovori o sticanju i raspolaganju nepokretnim stvarima i pokretnim
stvarima i drugim dobrima vece vrijednosti u drzavnoj imovini".

Institucija Zastitnika u velikoj mjeri je netransparentna, Sto se ogleda u cinjenici da nema posebnu
internet prezentaciju niti uspostavljene odnose s javnosc¢u. Najveci minus u ovoj oblasti biljezi zbog
neobjavljivanja izvjeStaja o radu za dvije godine, i njihovo nedostavljanje Vladi, koja, usljed toga, ne
raspolaze potpunim informacijama za efektivan nadzor i procjenu ucinka.

lako je u posljednjem izvjeStaju o radu prepoznata potreba za dodatnim stru¢nim kadrom,
institucija Zastitnika, koja je nadlezna za donosenje sopstvenog pravilnika o unutrasnjoj organizaciji
i sistematizaciji, predvidjela je svega sedam strucnih pozicija za ukupno tri kancelarije, koje se
nalaze u razlicitim gradovima. Posljedica takvog pristupa je institucija u kojoj je vecina zaposlenih
na klju¢nim poslovima u petogodisnjem mandatu, a manjina na neodredeno vrijeme. To u praksi
dovodi do ociglednog nedostatka ljudskih resursa u odnosu na opseg posla, ali i do nedostatka
institucionalne memorije i kontinuiteta u radu.

PREPORUKE:

* Unaprijediti transparentnost rada Zastitnika:

redovnim izvjeStavanjem Vlade i javnosti o predmetima, koji ¢e ponuditi, osim statistickog
prikaza predmeta, i dodatne informacije o sporovima najvece vrijednosti, dinamici njihovog
rjesavanja i klju¢nim izazovima, kao i informacije o sprovodenju konsultativne i preventivne
funkcije Zastitnika, kroz prikaz broja i sadrzaja misljenja datih drugim drzavnim organima,

donosenjem Vodica za slobodan pristup informacijama,

pokretanjem posebne internet stranice Zastitnika, u skladu sa Smjernicama za razvoj i
upravijanje internet prezentacijama drzavnih organa, organa drzavne uprave i organa lokalne
samouprave®, koje je izdalo Ministarstvo za informaciono drustvo i telekomunikacije u martu
2016. godine.

e Unaprijediti resurse Zastitnika:
+izmjenama Pravilnika o unutrasnjoj organizacijii sistematizaciji koji ¢e biti uskladen s analizom
optererecenosti zaposlenih u instituciji;

postovanjem preporuke DRI za uvodenjem elektronskih evidencija.

* Unaprijediti saradnju Zastitnika s drugim institucijama i gradanima:

organizovanjem redovnih sastanaka s predstavnicima organa protiv kojih se vodi navjeci broj
sporova, ali i s predstavnicima Drzavnog tuzilastva i DRI, kako bi se pravovremeno analizirali
sporovi i nasao najefikasniji nacin njihovog rjeSavanija.

28 Smjernice za razvoj i upravljanje internet prezentacijama drzavnih organa, organa drzavne uprave i organa lokalne samouprave, Ministarstvo za
informaciono drustvo i telekomunikacije, mart 2016, dostupno na: http://www.mid.gov.me/vijesti/158306/SAOPsTENJE-Smjernice-za-razvoj-i-upravljanje-

Internet-prezentacijama-drzavnih-organa-organa-drzavne-uprave-i-organa-lokalne-samo.html



http://www.mid.gov.me/vijesti/158306/SAOPsTENJE-Smjernice-za-razvoj-i-upravljanje-Internet-prezentacijama-drzavnih-organa-organa-drzavne-uprave-i-organa-lokalne-samo.html
http://www.mid.gov.me/vijesti/158306/SAOPsTENJE-Smjernice-za-razvoj-i-upravljanje-Internet-prezentacijama-drzavnih-organa-organa-drzavne-uprave-i-organa-lokalne-samo.html
http://www.mid.gov.me/vijesti/158306/SAOPsTENJE-Smjernice-za-razvoj-i-upravljanje-Internet-prezentacijama-drzavnih-organa-organa-drzavne-uprave-i-organa-lokalne-samo.html
http://www.mid.gov.me/vijesti/158306/SAOPsTENJE-Smjernice-za-razvoj-i-upravljanje-Internet-prezentacijama-drzavnih-organa-organa-drzavne-uprave-i-organa-lokalne-samo.html
http://www.mid.gov.me/vijesti/158306/SAOPsTENJE-Smjernice-za-razvoj-i-upravljanje-Internet-prezentacijama-drzavnih-organa-organa-drzavne-uprave-i-organa-lokalne-samo.html

* Unaprijediti poziciju i ovlas¢enja Zastitnika kroz zakonske izmjene:

kojima treba precizirati uslove postavljenja i razrjeSenja Zastitnika i zamjenika, na nacin da
nuzno ukljuCuju javni konkurs i otvorenu konkurenciju izmedu vise kandidata i objektivnu
provjeru sposobnosti;

kojima treba propisati uslove obnove mandata za Zastitnika i zamjenike;

kojima treba omoguditi Zastitniku da samoinicijativno daje pravna misljienja i pokrece
postupak ustavnosti i zakonitosti u odnosu na ugovore koji mu se dostavljaju shodno Zakonu
o drzavnoj imovini;

kojima treba uvesti prekrsajnu i materijalnu odgovornost drzavnih organa za nedostavljanje
informacija Zastitniku neophodnih za zastupanje u sudskim i vansudskim sporovima.

lzvori:

Informacija o potrazivanjima zaposlenih po osnovu razlike naknade za topli obrok iregres iz
2008. godine, Vlada Crne Gore, 21. april 2016. godine

Izvjestaj o radu Zastitnika imovinsko-pravnih interesa Crne Gore za 2015. godinu, Vlada Crne
Gore, jul 2016. godine

Izvjestaj o radu Zastitnika imovinsko-pravnih interesa Crne Gore za 2014. godinu, Podgorica,
april 2015. godine

Izvjestaj o reviziji uspjeha: Izdaci iz budzeta Crne Gore za sudske sporove po osnovu radnih
odnosa, Drzavna revizorska institucija, Podgorica, mart 2016. godine

Pazin, Zoran, Buranovi¢, Dragana, Lutovac, Marina, Bozovi¢, Ranka, Martinovi¢, Nikola,
Prirucnik za obuku medijatora - posrednika, Centar za posredovanje Crne Gore, Podgorica,
2009.

Pravilnik o upravi u Drzavnom pravobranilastvu, ,SI. glasnik RS”, br. 71 od 20. avgusta 2016.
godine

Principi javne uprave, SIGMA (zajednicka inicijativa Evropske komisije i OECD), 2014, dostupni
na: http://www.ujn.gov.me/wp-content/uploads/2014/12/Principi-javne-uprave.pdf

Program upravljanja javnim finansijama, novembar 2015.

Smjernice za razvoj i upravljanje internet prezentacijama drzavnih organa, organa drzavne
upraveiorganalokalne samouprave, Ministarstvo zainformaciono drustvo i telekomunikacije,
mart 2016, dostupno na: http://www.mid.gov.me/vijesti/158306/SAOPSTENJE-Smjernice-

za-razvoij-i-upravljianie-Internet-prezentacijama-drzavnih-organa-organa-drzavne-uprave-i-

organa-lokalne-samo.htm|

Strategija reforme javne uprave, Vlada Crne Gore, jul 2016.

Sago, dr. sc. Dina, Domi¢, Rozana, Uloga drzavnog odvjetnika u parni¢nom postupku, Zbornik
radova Pravnog fakulteta u Splitu, 1/2013, str. 199-222

Tatar, dr BosStjan, generalni drzavni pravobranilac Republike Slovenije, Mjesto i uloga
Drzavnog pravobranilastva u pravosudnom sistemu u Republici Sloveniji, dostupno na:
http://www.dp-rs.si/fileadmin/dp.gov.si/pageuploads/INTERVIUJI_GOVORI/Mesto_in_vloga
DP_v_sistemu_pravosodja_v_RS-bos_novo.pdf

Zakon o drzavnoj imovini, ,Sluzbeni list Crne Gore”, br. 40/2011.
Zakon o drzavnoj upravi, ,Sluzbeni list Crne Gore”, br. 54/2016.

Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima, ,Sluzbeni list Crne Gore”, br. 34/2014.


http://www.ujn.gov.me/wp-content/uploads/2014/12/Principi-javne-uprave.pdf
http://www.mid.gov.me/vijesti/158306/SAOPsTENJE-Smjernice-za-razvoj-i-upravljanje-Internet-prezentacijama-drzavnih-organa-organa-drzavne-uprave-i-organa-lokalne-samo.html
http://www.mid.gov.me/vijesti/158306/SAOPsTENJE-Smjernice-za-razvoj-i-upravljanje-Internet-prezentacijama-drzavnih-organa-organa-drzavne-uprave-i-organa-lokalne-samo.html
http://www.mid.gov.me/vijesti/158306/SAOPsTENJE-Smjernice-za-razvoj-i-upravljanje-Internet-prezentacijama-drzavnih-organa-organa-drzavne-uprave-i-organa-lokalne-samo.html
http://www.dp-rs.si/fileadmin/dp.gov.si/pageuploads/INTERVJUJI_GOVORI/Mesto_in_vloga_DP_v_sistemu_pravosodja_v_RS-bos_novo.pdf
http://www.dp-rs.si/fileadmin/dp.gov.si/pageuploads/INTERVJUJI_GOVORI/Mesto_in_vloga_DP_v_sistemu_pravosodja_v_RS-bos_novo.pdf
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Zakon o drzavnem pravobranilstvu (“Uradni list RS”, st. 94/07 - Uradno precisceno
besedilo, 77/09, 46/13 in 95/14 - ZUPPJS15)

Zakon o pravobranilastvu, “Sluzbeni glasnik RS”, br. 55/2014.

Zakon o posredovanju, ,Sluzbeni list Crne Gore”, br. 29/2012.

Zakon o slobodnom pristupu informacijama, ,S. list Crne Gore”, br. 44/2014.

Intervjui sa:

Draganom Buranovi¢, Zastitnicom imovinsko-pravnih interesa Crne Gore, odrzan 28.
novembra 2016. u prostorijama Zastitnika imovinsko-pravnih interesa

Blazom Savkovicem, nacelnikom Sektora Il u Drzavnoj revizorskoj instituciji, Jadrankom
Delibasi¢, drzavnom revizorkom u Sektoru Il u Drzavnoj revizorskoj instituciji, i Radenkom
Davidovicem, drzavnim revizorom u Sektoru Il u Drzavnoj revizorskoj instituciji, odrzan 26.
oktobra 2016. u prostorijama Drzavne revizorske institucije

Miroslavom Knezevicem, direktorom Centra za posredovanje, odrzan 28. juna 2016. u
prostorijama Centra za posredovanje

Internet prezentacije:

Vlada Crne Gore, http://www.gov.me/naslovna
Ministarstvo finansija, http://www.mif.gov.me/ministarstvo

Centar za posredovanje, http://www.posredovanje.me/
Vrhovni sud Crne Gore, http://www.sudovi.me



http://www.uradni-list.si/1/objava.jsp?sop=2007-01-4689
http://www.uradni-list.si/1/objava.jsp?sop=2009-01-3351
http://www.uradni-list.si/1/objava.jsp?sop=2013-01-1755
http://www.uradni-list.si/1/objava.jsp?sop=2014-01-3949
http://www.gov.me/naslovna
http://www.mif.gov.me/ministarstvo
http://www.posredovanje.me/
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O Institutu alternativa

Djelujemo kao think tank, odnosno istrazivacki centar,
iusvom radu se bavimo oblastima dobrog upravljanja,
transparentnosti i odgovornosti. Oblasti u kojima
radimo i ostvarujemo uticaj strukturisane su okviru
programa: javna uprava, odgovorne javne finansije,
parlamentarni program i bezbjednost i odbrana. Na
osnovu rada u okviru nasih programa, bavimo se
pracenjem procesa pregovora o clanstvu u EU, uz
aktivno ucesce u radnim grupama za pregovaracka
poglavlja 23 i 32. Na%a posebna aktivnost je Skola
javnih politika koju organizujemo od 2012. godine.
IA je licenciran od strane Ministarstva nauke kao
naucno-istrazivacki institut 2013. godine.

Projekat “Civilno drustvo za dobru upravu: Da sluzi i
zasluzi!” finansira Evropska unija u okviru programa
podrske razvoju organizacija civilnog drustva, a
sprovode ga Institut alternativa, Bonum, Natura,
Novi horizont i Centar za istrazivacko novinarstvo. Cil;
projekta je unapredenje praksi dobrog upravljanja u
Crnoj Gori.

institut alternativa

Vise o nama na:

www.institut-alternativa.org

www.mojgrad.me
WWW.mojauprava.me

www.mojnovac.me
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