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IZMEDU NEODGOVORNOSTI | ZASTITE LOKALNIH INTERESA

SAZETAK

Predmet ovog istrazivanja je nacin zastite imovine na lokalnom nivou u Crnoj Gori. Istrazivanje je
pokazalo da lokalne samouprave ne procjenjuju dobro koji ¢e im iznos novca biti potreban za is-
platu na osnovu presuda, pa tako planiraju stotinu hiljada vise ili nekoliko miliona eura manje nego
Sto zaista i isplate.

Lokalne samouprave sumnogo ¢esce tuzene, nego Sto tuze, slicno kao i na drzavnom nivou. Radni
sporovi su najcesci razlog zbog kojeg gradani tuze lokalne samouprave, ali podaci o eventualnim
mirnim rjesenjima radnih sporova ili poravnanjima se ne objavljuju proaktivno. Zbog tajnosti pos-
tupka, od Agencije za mirno rjeSavanje radnih sporova nije moguce dobiti podatke za svaku lokalnu
samoupravu posebno. Transparentnost ove oblasti je generalno na niskom nivou: izvjestaji o radu
organa lokalnih samouprava koji rade na poslovima zastupanja i zastite imovine se ne objavljuju
proaktivno. Ovi izvjestaji najcesce ne sadrze kljuéne informacije o sudskim sporovima. Nedostaju
podaci o broju tuzbi koje je ulozila lokalna samouprava, kao i podaci o broju tuzbi ulozenih protiv
njih. Ne postoje ni detaljni podaci o razlogu spora, vrijednosti potrazivanja i dodatnih iznosa is-
placenih za troskove sudskog postupka, zatezne kamate i troskove vjestacenja.

U narednom periodu, Ministarstvo finansija treba da kroz izmjene Pravilnika o jedinstvenoj klasifik-
aciji racuna za Budzet Crne Gore, budzete vanbudzetskih fondova i budzete opsStina precizira nacin
izvjeStavanja o izdacima za troskove sudskih sporova i insistira na istovjetnom i transparentnom
prikazivanju troskova planiranih za sudske troskove, kao uslovu za davanje obavezuju¢eg misljen-
jana predlog odluke o budzetima lokalnih samouprava. Lokalne samouprave bi trebalo da redovno
objavljuju analiticke kartice, dok bi organi lokalnih samouprava zaduzZeni za zastupanje i zastitu
trebalo da proaktivno objavljuju izvjestaje o radu, ali i redovno i proaktivno obavjeStavaju nadlezne
u lokalnoj samoupravi o stanju u oblasti sudskih sporova kako bi se blagovremeno mogli inicirati
sastanci sa tuziocima u cilju pokretanja vansudskih, alternativnih rjeSavanja sporova. Drzavna re-
vizorska institucija bi trebalo da izvrSi tematsku reviziju o izdacima na osnovu sudskih sporova na
nivou svih lokalnih samouprava.

**** B|lT | D The Balkan Trust
* : for Democracy
* 5k A PROJECT OF THE GERMAN MARSHALL FUND

Ova analiza nastala je u okviru projekta ,Civilno drustvo za dobru upravu: Da sluZi i zasluzi!" koji finansiraju Evropska
unija u okviru programa podrske razvoju lokalnih organizacija civilnog drustva i Balkanski fond za demokratiju (BTD),
projekat Njemackog Marsalovog fonda SAD (GMF). SadrZaj analize je iskljuciva odgovornost autora i ni na koji nacin
ne odrazava stavove donatora.



Greske javne administracije skupo kostaju gradane Crne 0

Gore. Drzavu mnogo cesSce tuze nego Sto ona tuzi druge.’

Prema zvani¢nim podacima, u prosjeku se iz drzavnog

budzeta isplati dvadeset miliona eura na sudske sporove %

protiv organa i institucija na drzavnom nivou, dok ukupni

izdaci na osnovu vansudskih poravnanja nijesu dostupni.?

Na lokalnom nivou se o ovim problemima joS manje zna zbog decentralizovanog nacina izvjesta-
vanja koji nije uvijek proaktivan, a kako je ovo jedan od osnovnih pokazatelja sveukupnog sistema
odgovornosti i upravljanja javnim finansijama u nasoj upravi, cilj papira je da dodatno osvijetli
zastitu imovinsko-pravnih interesa na lokalnom nivou, sa fokusom na pitanja koja najvise ukazuju

na sistem transparentnosti i odgovornosti:

+ Ko stiti i zastupa interese lokalnih samouprava u sporovima?

+ Koliko je opterecenje sluzbenika koji rade na poslovima zastupanja i zastite lokalnih
samouprava?

+ Dali opstine odgovorno i transparentno izvjeStavaju o troskovima sudskih sporova i pora-
vnanja i planiraju te rashode?

+ Koje greske opsStine najcesce plaéaju?

Vaznost bavljenja ovom temom na lokalnom nivou odrazava se u teskoj finansijskoj situaciji u ko-
joj se nalaze skoro sve lokalne samouprave u Crnoj Gori. Zaduzenost, neizmirivanje obaveza i 0s-
lanjanje na dotacije sa centralnog nivoa samo su posljedice rada koji nije uskladen sa finansijskim
mogucnostima, ali Cesto i nezakonitog i neracionalnog postupanja, o ¢emu svjedoCe i gotovi svi
izvjeStaji Drzavne revizorske institucije O lokalnim eeeeececccccccccccccccccccccccccccccccccce .
samoupravama i znacajan broj predmeta o korupciji Uprkos upozorenjima Evropske komisije

na lokalnom nivou kojim se bavi Tuzilastvo. i Medunarodnog monetarnog fonda,
ali i podacima Ministarstva finansija i
nalazima Drzavne revizorske institucije,
malo je paznje posvecéeno upravljanju
finansijama na lokalnom nivou
uprave u Crnoj Gori, na Sta redovno UPOZOorava EV-  ececececcececceccccccccccccccccscaccscscccs s

Upravljanje javnim finansijama na lokalnom nivou

jedan je od kljuénih izazova sveukupne reforme javne

ropska komisija. Medunarodni monetarni fond takode u svojim preliminarnim nalazima iz marta
2018. godine upozorava na nagomilavanje opstinskih dugova.® Analiza konsolidovane javne po-

1/ Miloevi¢, Milena, Javne finansije i odgovornost uprave: Sta Stiti Zastitnik?, Institut alternativa, decembar 2016, dostupno
na: http://institut-alternativa.org/javne-finansije--odgovornost-uprave-sta-stiti-zastitnik/

2/ IzvjeStaj Zastitnika imovinsko-pravnih interesa Crne Gore za 2016. godinu, jun 2017. godine

3 / Medunarodni monetarni fond, CRNA GORA: Zavréna izjava Misije o konsultacijama za 2018. u vezi sa Clanom IV, mart
2018, dostupno na: http://www.imf.org/external/lang/bosnian/np/ms/2018/ms030718b.pdf




troSnje u 2016. i 2017. govori da je visina izdataka za otplate obaveza iz prethodnih godina oko
17% od ukupnih izdataka na lokalnom nivou.*

U tom kontekstu, odgovorno postupanje i upravljanje resursima na lokalnom nivou, kroz istraziva-
nje o procesu planiranja budzeta i rashoda za sudske sporove i mjere predupredenja greSaka koje
kostaju lokalne samouprave, jo$ viSe dobija na znacaju. Dok se na centralnom nivou, za sporove
protiv ministarstava isplacuje novac iz drzavnog trezora, a ne iz njihovih budzeta, svaka lokalna
samouprava placéa greske iz svog budZeta, $to bi trebalo da posluzi kao dodatni motiv da se pos-
tupanje bolje evidentira, neodgovorno postupanje sankcioniSe, te time preduprijede greske koje

mogu skupo kostati.

Kljuéni strateski dokument u ovoj oblasti, Program reforme upravljanja javnim finansijama 2016-

sesecscsesesesscscsasesscscsnsesecen 2020, 0dnosise iskljuCivo na nivo centralne vlade i ne obuh-

Vise od polovine gradana Crne vata lokalne samouprave.
Gore smatra da uprava ne trosi
budZet namjenski Strategija reforme javne uprave 2016-2020. sadrzi pogla-

seesescescescnsessosenscnsencececces  ylje o lokalnoj samoupravi, i u okviru njega, dio o finansijs-
kom aspektu rada opstina, ali je ista obradena na povrSan nacin, uz koriséenje zastarjelih podataka

i bez pronalazenja rjeSenja za klju¢ne probleme koji opterec¢uju sistem lokalne samouprave.®

Razlog viSe da ova tema bude jedna od prioriteta u daljem reformskom procesu jeste i nepovjere-
nje gradana Crne Gore u nacin raspolaganja budzetom: ve¢ dvije godine zaredom 57% gradana

smatra da uprava ne trosi novac namjenski.®

Potrebne informacije ve¢inom smo prikupili putem zahtjeva za slobodan pristup informacijama.
Tokom istrazivanja, poseban problem predstavljalo je ¢esto kasnjenje lokalnih samouprava u
pruzanju odgovora na zahtjeve za slobodan pristup informacijama. Takode, suocili smo se i sa
visokim troskovima postupka. Opstina Pljevlja je, za troskove postupka za pristup analitickim kar-
ticama, Institutu alternativa trazila blizu 1.500 eura, pa je, iako formalno dozvoljen pristup, on bio

sustinski onemogucen.

Sprovedena je i analiza dokumenata, u prvom redu odluka o organizaciji opstina i zavrsnih racuna
budzeta, kako bi se predstavile razli¢ite verzije institucionalnog okvira za zastitu imovinsko-pravnih

interesa na lokalnom nivou.

4 / Analiza konsolidovane javne potrosnje za 2016.12017. godinu, Ministarstvo finansija

5 / Reforma lokalne samouprave - bez ucesca lokalnih samouprava?, Institut alternativa, decembar 2015, dostupno na: http://
mojgrad.me/vijesti/384/Reforma-lokalne-samouprave---bez-u¢escéa-lokalnih-samouprava?

6 / Agencija Ipsos za potrebe Instituta alternativa, Percepcija javne uprave, februar 2018. godine, dostupno na: http://insti-
tut-alternativa.org/percepcija-javne-uprave-istrazivanje/

Agencija Ipsos za potrebe Instituta alternativa, Percepcija javne uprave, jul 2017. godine, dostupno na: http://institut-alternati-
va.org/percepcija-javne-uprave-istrazivanje-javnog-mnjenja/




U prvom dijelu pruzamo osvrt na organe koji stite i zastupaju lokalne samouprave u sudskim spor-
ovima, dok smo u drugom dijelu analizirali podatke koji se odnose na planiranje rashoda za sudske
sporove, na evidenciju i izvjeStavanje o sudskim sporovima. S obzirom na obim i slozenost deta-
ljnijih informacija o rashodima, evidenciji i izvjeStavanju, u tom dijelu narocito smo se fokusirali na
Cetiri lokalne samouprave: Ulcinj, Pljevlja, Kolasin i Glavni grad Pogorica. Ovim lokalnim samoupra-
vama trazili smo ukupne brojeve arhiviranih predmeta u kojima su bile tuZioci, odnosno tuzene
strane, vrijednosti arhiviranih predmeta, iznose troskova sudskih postupaka, kako bismo stekli bo-
lju sliku o iznosima koji se troSe za ove postupke. Dodatno smo trazili Pravilnike o unutrasnjoj or-
ganizaciji i sistematizaciji organa lokalnih samouprava koji rade na poslovima zastupanja i zastite
kao i spiskove zaposlenih u tim organima, kako bismo mogli procijeniti opterec¢enje zaposlenih. Na
kraju, pokusali smo da dobijemo i analiticke kartice za budzetske linije na kojima se vode izdaci
za sudske sporove. Treci dio istrazivanja posvecen je preporukama za bolje izvjeStavanje i bolje
pracenje uzroka problema, kroz unapredenje evidencija i izvjeStavanja o sudskim sporovima, dok
rad na zastiti i zastupanju mora biti pracen proaktivnoséu i iniciranjem alternativnih rjeSenja spor-

ova koji ¢e smanijiti troskove postupaka.

KO STITI OPSTINSKU IMOVINU?

Dok na drzavnom nivou, pred sudovima i drugim organi-
ma drzavu zastupa Zastitnik imovinsko-pravnih interesa,
svaka lokalna samouprava ima poseban organ za zastitu

svoje imovine i prava. Zakon o drzavnoj imovini odreduje

da zastitu imovinsko-pravnih interesa opstine vrsi organ

koji odredi opstina, koji u vrsenju te funkcije ima polozaj

zakonskog zastupnika pravnog lica.

Imovinu 10 opstina u Crnoj Gori Stite sekretarijati, a 10 direkcije. Ovi organi u nekim opstinama
imaju samo zadatak zastupanja i zastite, dok je u nekim ovo samo dio poslova koje imaju u svo-
joj nadleznosti. Posebnog Zastitnika imovinsko-pravnih interesa ima Andrijevica, imovinu Petnjice
Stiti organ ili struéno lice koje odredi predsjednik opstine, dok poslove zastite interesa i zastupanje
opstine Kolasin vrsi sluzba Glavnog administratora.’

U Direkciji za imovinu opstine Pljevlja radi devet sluzbenika i namjestenika, od ¢ega njih troje radi

na poslovima zastupanja Opstine pred pravosudnim i drugim organima®, pa ukupan broj od 36

7 / Podatak iz analiziranih Odluka o nacinu rada | organizacije svih lokalnih samouprava

8/ Pravilnik o izmjenama i dopunama Pravilnika o unutradnjoj organizaciji i sistematizaciji poslova Direkcije za imovinu, Opsti-

na Plievlja, maj 2016. godine




sporova tokom 2017. godine u kojoj je ova opstina bila jedna od strana u sporu®, pokazuje da je
svako od zaposlenih na ovim poslovima zastupao Opstinu i njene interese u prosjeku u 12 sporova.

Sa druge strane, broj postupaka nam govori da sluzbenici u podgorickoj Direkciji za imovinu ima-
ju vise posla. Ipak, spisak zaposlenih koji nam je dostavljen putem zahtjeva za slobodan prist-
up informacijama ne sadrzi i zvanja sluzbenika, pa nije moguce sa sigurnoSéu govoriti o tatnom
opterecenju zaposlenih. Sektor za zastitu imovinskih prava i interesa Glavnog grada bi trebalo da
zaposljava devet sluzbenika i namjestenika'®, a na 475 pravosnazno okonc¢anih parni¢nih predme-
ta u 2017. godini, prosje¢an broj ovih predmeta po sluzbeniku je vise od 50."

U Opstini Ulcinj bi na poslovima zastite i zastupanja trebalo da radi takode devet sluzbenika, §to
na broj od okoncana 83 parnic¢na predmeta u 2017. godini'?iznosi devet parnicnih predmeta po
sluzbeniku. U Sluzbi Glavnog administratora Opstine Kolasin sistematizovano je, i popunjeno, jed-
no radno mjesto za ove poslove na oko 50 tuzbiiu 2016. i u 2017. godini. Dakle, i broj predmeta i

broj zaposlenih na ovim poslovima variraju od opstine do opstine.

NEPRECIZNO PLANIRANJE RASHODA ZA SUDSKE SPOROVE

Sredstva za isplate troskova sudskih postupaka na loka-
Lokalne samouprave na Inom nivou ne planiraju se u skladu sa stvarnim potreba-

razlicitim linijama prikazuju ma. S obzirom na prirodu sudskih sporova, nemoguce je da
izdatke za sudske postupke, sto

ogranicava analiticko pracenje
ovih troskova. sporove i troskove koji ¢e zbog njih nastati. Ipak, imajuci u

lokalne samouprave sa apsolutnom preciznoS¢u predvide

cesessesesesssscsssasssscsssnssssese Vidu da sporovi Cesto traju dugo, moguce je do odredene
mjere predvidjeti okviran iznos koji bi mogao biti potrosen u ove svrhe. LoSe planiranje sredstava u
budZetu za sudske sporove moze biti pokazatelj loSe ili nepotpune evidencije o tuzbama i tuzben-
im zahtjevima. Lokalne samouprave razli¢ito evidentiraju ove izdatke, pa je skoro nemoguce sa

sigurnoscu tvrditi koliko je ukupno ispla¢eno za sudske sporove.

Glavni grad Podgorica ove troskove prikazuje na poziciji Otplata duga - Otplata obaveza iz prethod-
nog perioda, a Opstina Kolasin na Otplata obaveza iz prethodnih godina i Ostalo. OpsStina Pljevlja ove
izdatke vodi na poziciji Izdaci po osnovu troskova sudskih postupaka i sudskih presuda, a Opstina
Ulcinj na dvije pozicije: Otplata obaveza iz prethodnog perioda i Troskovi sudskih postupaka.

9 / Odgovor na zahtjev za slobodan pristup informacijama, br. 032-200/2018-3, Opstina Plievlja, 21. februar 2018.

10 / lako je Pravilnik o unutradnjoj organizaciji | sistematizaciji Direkcije za imovinu usvojen 2013, a mijenjan 2014. 1 2016,
upravo zbog povecanog obima posla sa tendencijom daljeg rasta, od tada nije bilo izmjena

11/ Izvjestaj o radu za 2017. godinu, Direkcija za imovinu, Glavni grad Podgorica

12/ Izvjestaj o radu za 2017. godinu, Sekretarijat za zastitu imovine, Opstina Ulcinj, mart 2018




Pozicije 2016.

Glavni grad Opstina - .- Opstina
Podgorica Kolasin Opstina Ulcinj Pljevlja
Otplata duga — otplatalobaveza iz 2.910.197.86 2.051.62178
prethodnog perioda
Otplata obaveza iz prethodnih godina 762.248,14
Troskovi sudskih postupaka 0 14.109,20
Izdaci po osnovu tros.kova sudskih 135.853.47
postupaka i sudskih presuda

Tabelarni prikaz vodenja troskova na razliCitim pozicijama u okviru Zavrsnih racuna budZeta lokalnih
samouprava za 2016. godinu

Glavni grad je na osnovu pravosnaznih presuda i u 2016. godini
isplatio Cetiri puta viSe nego Sto je to planirao. Naime, budzet Glav-
BUDiET nog grada je 2016. godine sa linije Otplata duga — otplata ostalih
obaveza planirao 649.000 EUR, a potrosio 2.910.197,86 EUR, od
Cega se najveci dio, 2.701.616,25 EUR, odnosi upravo na izvrSenje

pravosnaznih sudskih presuda.'®

Dok je Glavni grad planiraoc manje, Opstina Kolasin je na ovoj budZetskoj liniji planirala vise i pogri-
jeSila u procjeni za oko 100.000 eura.™

Dodatno, Opstina Kolasin nam je odgovorila da je iznos troSkova sudskog postupka' bio nesto
visSe od 56.000 EUR za 2016, i skoro 44.000 za samo prvu polovinu 2017. godine.

©0000000000000000000000000000000000 o

Tokom dvije godine, 2016. i 2017, protiv opstine KolaSin i

njenih organa vlasti, ulozeno je vise od 90 tuzbi, ¢ije su vri- e !

predstavljaju i isplate kamata,
troskovi sudskog postupka, i
dodatna vjestacenja, iako lokalne
samouprave o tome ne
izvjeStavaju transparentno

jednosti tuzbenih zahtjeva najmanje 129.000 EUR.

Medutim, tuzbeni zahtjevi nijesu jedino $to onaj koji izgubi
spor mora da plati. Uz iznos koji sud dosudi, presudom se
najéesScée nalaze pladanje troskova sudskih postupaka, za-

©0000000000000000000000000000000000 o

tezne kamate i troskova vjestacenja.

Ipak, podaci koje lokalne samouprave troSe na kamate, sudski postupak i dodatna vjeStacenja

nijesu jasno vidljivi ni u izvjestajima o radu, niti u analitickim karticama.

13/ Zavréni racun budzeta Glavnog grada Podgorica za 2016. godinu, 25. april 2017. godine
14/ Zavrsni racun budzeta Glavnog grada Podgorica za 2016, Zavrsni racun budzeta Opstine Kolasin za 2016.

15 / Podatak koji smo trazili ukljucuje sudske troskove, zatezne kamate | troskove izvrsenja sudskih odluka, odgovor na zahtjev
za slobodan pristup informacijama, Opstina Kolasin, 04-448/up-3, 20. novermbar 2017.

16 / Analiza tuzbi dostavljenih kroz odgovor na zahtjev za slobodan pristup informacijama, Op$tina Kolasin




Drzavna revizorska institucija upozorila je u Reviziji za-
vrsnog racuna Opstine Plievlja za 2016. da najvedi iz-
datak predstavljaju upravo isplate kamata i troSkova
postupka.'”

Opstina Pljevlja, sve izdatke vezane za sporove vodi na

jednoj budzetskoj liniji, Izdaci po osnovu troskova sudskih
postupaka, za Sta je potroSeno 135.853 eura tokom 2016. godine.'® Za period od poc¢etka 2016. do
kraja prve polovine 2017. godine vrijednost arhiviranih sporova koje je vodila Direkcija za imovinu bila

je skoro pola miliona eura.'®

U namjeri da dodatno provjerimo kako se evidentiraju troskovi na ovim budzetskim linijama i koliki su
bili, lokalnim samoupravama trazili smo analiticke kartice svih isplata iz budZeta sa pozicija Otplata
obaveza iz prethodnog perioda i Izdaci po osnovu troskova sudskih postupaka za 2016. 1 2017. godinu,
zajedno sa dokumentima koji sluze kao osnova za isplate, alinam je pristup informacijama bio znatno
otezan. Od Opstine Ulcinj dobili smo analiticke kartice, bez prate¢ih dokumenata, iz kojih se moze zak-
ljuciti koliko se novca trosi na isplate prema sudskim odlukama, ali ne u potpunosti, s obzirom na to da
postoje isplate oznacene kao ,ostalo’, ,prinudna naplata” i slicne neodredene kategorije koje oteZavaju
potpun pristup informacijama.

Uvidom u analiticke kartice opstine Ulcinj sa pozicije Otplata obaveza iz prethodnog perioda mozemo
vidjeti samo dvije prinudne naplate u vrijednosti viSe od 8.000 eura, a na istoj poziciji za 2017. godinu
nesto vise od 105.000 eura.?

0d Glavnog grada nijesmo dobili nikakav odgovor, dok nam je Opstina Pljevlja nam za pristup infor-
macijama trazila skoro 1.500 eura.

Uvidom u analiticke kartice Opstine Ulcinj, moze se vidjeti da se izdaci koji su podvedeni pod ove dvije
kategorije odnose na razne svrhe: uplata troskova vansudskog poravnanja, troskovi prinudne naplate,
uplata na osnovu presude, kompenzacija ha osnovu presude, uplata po sudskom poravnanju i sli¢no.
U odredenim slucajevima, troskovi iste prirode su svrstani u jednoj i u drugoj kategoriji izdataka.

Analiticke kartice Opstine Kolasin pokazale su da se dio izdataka za glavni dug, troSkove parni¢nog

postupka, vodi i na liniji Ostalo.?”’

17 / 1zvjeStaj o reviziji Zavrsnog racuna budzeta Opstine Plievlja za 2016. godinu, Drzavna revizorska institucija, oktobar 2017
godine

18/ Ibid
19 / Odgovor na zahtjev za slobodan pristup informacijama, br. 032-1214/2017-5, 23. novembar 2017.

20 / Analiticke kartice za budzetske linije 4631 — Otplata obaveza iz prethodnog perioda i 4192 — Troskovi sudskih postupaka,
za 2017. godinu, Opstina Ulcin

21/ Analiticke kartice OpStine Kolasin za budZetske pozicije 4630 - Otplata obaveza iz prethodnog perioda | 4199 - Ostalo, za
2016.12017. godinu




Posljedice razli¢itog evidentiranja ovih troSkova su nemoguc¢nost jasnog uvida, nedostatak trans-
parentnosti i otezavanje analiticCkog pra¢enja obima problema.

Razli¢ite prakse u knjizenju ove vrste troskova uzrokovane su, sa jedne strane, previse opstim defi-
nicijama kategorija izdataka u Pravilniku o jedinstvenoj klasifikaciji racuna za Budzet Crne Gore,
budZete vanbudZetskih fondova i budZete opstina, gdje definicije svih linija izdataka koje koriste
lokalne samouprave ostavljaju prostor za razlicita tumacenja.

Takode, uzrok je i nedovoljna paznja usmjerena na kvalitet i jedinstvenost finansijskog izvjesta-
vanja na lokalnom nivou, $to od lokalnih samouprava, $to od Ministarstva finansija, koje ne ¢ini
nista da bi zaustavilo nejednako finansijsko izvjestavanje. Praksu razli¢itog izvjeStavanja o istim
troskovima smo uodili i na primjeru transfera, ugovora o djelu??, dok o drugim primjerima svjedoce

izvjestaji o reviziji Drzavne revizorske institucije.

ZASTO GRADANI TUZE LOKALNE SAMOUPRAVE?

Slicno kao i drzava, lokalne samouprave mnogo su ¢esSce tuzene,

nego $to su tuzioci. Opstina Kolasin je tokom 2016. 1 2017. godine -
tuzena 95 puta, a tuzila je devet puta.?® Od ukupnog broja tuzbi pro- Pz

tiv Opstine Kolasin, njih 66 se odnose na radne sporove: sluzbenici

su najcesce tuzili Opstinu radi naknade Stete za neiskoriséeni go-

disnji odmor.
tetcscscectesescscscscesesetet |z tuzhi ulozenih protiv Opstine Ulcinj, vidimo da su razlozi tuzbi

) _ sporovi iz oblasti radnog odnosa i utvrdivanje prava svojine na
Najcesce tuzbe protiv
lokalnih samouprava su
radni sporovi

odredenom zemljistu.?*

Od Glavnog grada nijesmo dobili
eecccccccccccscccccccccccco oo oe akte u kojimaje prethodnih godina
Glavni grad bio tuzilac, odnosno tuZena strana, pa nije moguce sa

sigurnoscu utvrditi koja je vrsta sporova dominantna. Ipak, u izv-

jestajima o radu Direkcije za imovinu Glavnog grada, navodi se da
se predmeti okoncani na Stetu Glavnog grada uglavnom odnose na
naknade Stete zbog eksproprijacije zemljista i povodom povrede pojedinih prava iz radnog odno-

22/ Bogojevic, lvana, Transparentost lokalnih transfera: Kako trosi moj grad?, Institut alternativa, jul 2017, dostupno na: http://
institut-alternativa.org/transparentost-lokalnih-transfera-kako-trosi-moj-grad/

23/ Analiza tuzbi dostavljenih kroz odgovor na zahtjev za slobodan pristup informacijama, Opstina Kolasin

24/ Analiza tuzbi dostavljenih kroz odgovor na zahtjev za slobodan pristup informacijama, Opstina Ulcinj, br 09-437/17, januar
2018.




sa tokom 2015. i 2016. godine?®, odnosno samo na radne odnose u 2017. godini.?® Ukupan broj

parni¢nih sporova u kojima je Glavni grad bio jedna od strana, rastao je tokom godina.

Ukupan broj parni¢nih predmeta Pravosnazno okonc¢ano
2017. 1941 475
2016. 1216 207
2015. 746 137

Tabelarni prikaz broja parni¢nih postupaka koje je vodila Direkcija za imovinu Glavnog grada Podgorice?”

Drzavna revizorska institucija je navela da se protiv Opstine Pljevlja vodi 59 parnicnih postupaka
koji su veéinom male vrijednosti ili im nije odredena vrijednost, a navela je i znacajnije postupke

protiv Opstine, koji se kre¢u od nekoliko hiljada do nekoliko miliona eura.?®

NEDOSTUPNOST INFORMACIJA | NEPOTPUNE
EVIDENCIJE O SPOROVIMA

Dok na centralnom nivou u posljednjem periodu postoji izvjeStavanje o sporovima protiv drzave i

radu Zastitnika, na lokalnim samoupravama obuhvacenim uzorkom, ova praksa nije uspostavljena.

Ovakva praksa izostaje na lokalnom nivou u radu organa lokalne samouprave koji su njeni zakon-
ski zastupnici. U Cetiri posmatrane lokalne samouprave, ne postoji redovna, proaktivna praksa
izvjeStavanja organa zaduzenih za zastupanje i zastitu imovinsko-pravnih interesa. Zvanicni izv-
jestaji organa za zastupanje i zastitu u nekim opstinama se ne objavljuju, ve¢ smo ih dobili kroz
zahtjeve za slobodan pristup informacijama, dok smo u nekim opstinama do informacija dosli kroz
trazenje pojedinacnih tuzbi protiv opstine. U odredenim situacijama, podaci iz izvjestaja i pojedi-
nacnih tuzbi nijesu u saglasju. Takode, lokalne samouprave ne vode evidencije vrijednosti arhivi-
ranih sporova, a nacin izvjeStavanja o radu organa za zastitu i zastupanje ne sadrzi niz informacija
koje su klju¢ne za praéenje postupanja ovih organa i eventualni rad na suzbijanju uzroka sporova

i utvrdivanju odgovornosti.

25 / Tokom 20715. godine, DRI je utvrdila da je po tuZzbama zaposlenih Glavnog grada zbog povreda prava iz radnih odnosa
Glavni grad u 2015. godini isplatio 60.512,54€ radi neisplacenih prekovremenih sati, razlika za regres i naknade nematerijalne
Stete zaposlenim, dok su evidentirani i sudski sporovi na ime naknade za rad duzi od punog radnog vremena u iznosu od
269.543,00€ | naknadu Stete zbog nepravilne isplate plata u ukupnom iznosu od 190.000,00€, IzvjeStaj o reviziji ZavrSnog
racuna budZeta Glavnog grada Podgorica za 2015. godinu, decembar 2016.

26/ Izvjestaji o radu Direkclje za imovinu za 2015, 2016.12017. godinu, Glavni grad Podgorica, dobijeni kao odgovor na zahtjev
za slobodan pristup informacijama, br. 113-067/18-135 od 1. marta 2018. godine

27 / Ibid

28 / Izvjestaj o reviziji Zavrsnog racuna budzeta Opstine Plievlja za 2016. godinu, Drzavna revizorska institucija, oktobar 2017.




Opstina Ulcinj nam je dostavila tuzbe protiv Opstine i tuzbe koje je Opstina uloZila, dok nam Izv-
jestaji o radu Sekretarijata za zastitu imovine daju drugacije podatke. Podaci iz dostavljenih tuz-
bi govore da je tokom 2017. godine, Opstina tuzila pravna i fizicka lica pet puta, najceSce zbog
neispla¢ivanja naknade za komunalno opremanje, a da su Opstinu tuzili 37 puta, zbog sporova iz
oblasti radnog odnosa, ali i zbog utvrdivanja prava svojine na odredenom zemljistu. Prema tim po-
dacima, vrijednost tuzbenih zahtjeva u tuzbama protiv opstine Ulcinj iznosila je najmanje 168.077,
ali je Opstina sa svojih pet tuzbi potraZzivala priblizan iznos: 140.657 EUR.?

Sa druge strane, Izvjestaj o radu Sekretarijata za zastitu imovine navodi da je tokom 2017. godine
protiv Opstine uloZzena 121 tuzba, dok je ona tuzila 10 puta. Predmeti se opisuju Sturo, gdje je jed-
nom rec¢enicom naznaceno ko je tuzio Opstinu i nacelni razlog zbog ¢ega (isplata duga, naknada
Stete) iz koje nije moguce utvrditi najceséi razlog tuzbi.

tuzilja tuzena

2017. 10 121
2016. 12 44
2016. 3 35

Podaci o tuzbama u kojima je Opstina Ulcinj bila jedna od strana u sporu, za period 2015-2017. godina®

Opstina Kolasin nam je dala podatak o iznosu troskova sudskih postupaka®’, ali nam nije dostavila
vrijednost arhiviranih sporova za isti period zbog neposjedovanja evidencije iz koje bi se takav
podatak utvrdio.*

Glavni grad Podgorica, uprkos posebnoj Direkciji koja se stara o imovini i visokim troSkovima koji
su presli dva miliona eura u 2016. godini, ne vodi kompletnu evidenciju o tome koga tuzi, a ko ga je
tuzio: kako nam je zvani¢no odgovoreno iz Direkcije® — nije nam moglo biti odgovoreno na pitanja
koji je ukupan broj arhiviranih predmeta u 2016. i 2017. godine u kojim je Glavni grad bio tuzilac,
tuzeni, kao i koji je iznos troskova sudskih postupaka koji su isplaceni na osnovu sporova protiv
Glavnog grada u istom periodu, zbog toga Sto bi za to Direkcija morala sac¢injavati novu informaciju.

29/ Analiza tuzbi dostavljenih kroz odgovor na zahtjev za slobodan pristup informacijama, Opstina Ulcinj, br 09-437/17, januar
2018

30/ Izvjestaji o radu Sekretarijata za zastitu imovine za 20156, 2016.12017. godinu, Opstina Ulcin)
31/ Podatak koji smo trazili ukljucuje sudske troskove, zatezne kamate i troskove izvrSenja sudskih odluka.

32/ Odgovor na zahtjev za slobodan pristup informacijama, Opstina Kolasin, br. 04-448/up-3, 20. novembar 2017

33/ Odgovor Direkcije za imovinu Glavnog grada br. 13-067/17-233 od 1. decembra 2017. godine na zahtjev Instituta alterna-
tiva za slobodan pristup informacijama upucéen 1. novembra 2017. godine




Godisnji izvjestaji o radu Direkcije za imovinu nijesu proaktivno objavljeni na Internet stranici Glav-
nog grada, ve¢ smo ih dobili putem zahtjeva za slobodan pristup informacijama. Ovi izvjestaji nije-
su kompletni, te im fali ¢itav set podataka koji bi mogao da posluzi za sveobuhvatno istrazivanje
i pracenje ove oblasti. Ne postoji podatak o broju tuzbi koje je ulozio Glavni grad, niti broj tuzbi
ulozenih protiv Glavnog grada, koji bi mogao biti prikazan makar u vidu tabele, u kojoj bi se naz-
nacila tuzena strana, razlog spora, vrijednost spora, uz obaveznu naznaku koji je iznos dodatno
utrosen za troskove sudskog postupka, zatezne kamate i troSkove vjeStacenja. Ipak, najvec¢a zam-
jerka ovim izvjestajima je Sto ne sadrze informaciju o ukupnom iznosu novca koji je potrosen za
sudske sporove protiv Glavnog grada.

MIRNO RJESAVANJE RADNIH SPOROVA - PROPUSTENA PRILIKA

Rijetki dostupni podaci o ovoj oblasti, bilo da su to Sturi izv-
Uprkos visokim troSkovima jestaji o radu jedinica za zastitu imovine, kopije tuzbi, ili izv-
sudskih postupaka, lokalne

samouprave nam nijesu dale
podatke o tome da li koriste

jestaji Drzavne revizorske institucije ipak govore da su radni

sporovi najcesci problem sa kojima se lokalne samouprave

moguénost mirnog rjeSavanja susrijecu.
radnih sporova, dok Agencija za
mirno rjeSavanje radnih sporova Raniji nalazi Instituta alternativa govore da je zapo$ljava-

ovaj podatak nije mogla da nam

da u potpunosti zbog tajnosti _ _ _ . .
postupka. propustima kao Sto su oglasavanje radnih mjesta koja su

nje na lokalnom nivou slabo regulisano, Sto se odrazava u

cecececccsccscecscsssscssssscsssscss VEC POPUNjENna i Nesprovodenje provjere sposobnosti. Uka-
zivali smo i na ulogu i vaznost Upravne inspekcije kada je u pitanju ova oblast, a uprkos brojnim
nadleznostima inspekcije i velikom broju nerijeSenih inicijativa na godiSnjem nivou, njeni kapaciteti
ostaju ograniceni, Sto onemogucava efikasnu kontrolu lokalnog nivoa.

Medutim, i pored brojnih tuzbi i Stete koja se mjeri i stotinama hiljada, nije poznato koje lokalne
samouprave koriste alternativhe moguc¢nosti za rjeSavanje radnih sporova kako bi smanjile ovaj
ceh. Glavni grad Podgorica nam je odbio zahtjev za slobodan pristup informacijama u ovom dijelu,
zbog toga $to bi pristup podrazumijevao sacinjavanje nove informacije, dok nam opstine Pljevlja
i Ulcinj nisu dala specificno objasnjenje vec¢ su djelimiéno usvojile zahtjev, dozvoljavajuéi pristup
drugim trazenim podacima. Opstina Kolasin nam je odgovorila da nije podnosila predloge za mirno

rieSavanje radnih sporova.®®

34 / Burni¢, Ana, Izmedu partijskog patronata, nepotizma i korupcije: Zaposljavanje na lokalnom nivou u Crnoj Gori, Insti-
tut alternativa, oktobar 2017, dostupno na: http://institut-alternativa.org/izmedju-partijskog-patronata-nepotizma-i-korupci-
Jje-zaposljavanje-na-lokalnom-nivou-u-crnoj-gori/

35 / Odgovor na zahtjev za slobodan pristup informacijama, br 04-205/up-3, Opstina Kolasin




Agencija za mirno rjeSavanje radnih sporova nam je, sa druge strane, dala tabelarne prikaze spor-
ova u kojima je jedna od strana bila lokalna samouprava. Zbog tajnosti postupka pred ovom insti-
tucijom, podaci koji se odnose na strane u sporu redaktirane su, pa je nemoguce reci koje lokalne
samouprave koriste ovu mogucnost, a koje ne.

Broj postupaka vodenih pred Agencijom za mirno rjesavanje radnih sporova

2017, 180
2016. 28
2016. 68

Broj postupaka vodenih pred Agencijom za mirno rjeSavanje radnih sporova®

Novi zakon o lokalnoj samoupravi uveo je novinu u odnosu na zastitu prava iz radnog odnosa:
sada su lokalni sluzbenici i namjestenici, prije pokretanja spora pred nadleznim sudom, duzni da
podnesu predlog za mirno rjeSavanje radnog spora, a sluzba je duzna da ga prihvati. Tek ukoliko
se radni spor ne rijesi na ovaj nacin, zaposleni u lokalnim samoupravama mogu tuzbom pokrenuti
spor pred sudom. Ova odredba bi mogla da doprinese smanjenju troskova postupaka, iako su i do
sada nadlezne lokalne samouprave mogle proaktivnije da koriste posredovanje za rjeSavanje svih

Sporova.

ZAKLJUCCI:

Podaci o broju sudskih sporova protiv lokalnih samouprava nijesu proaktivno objavljeni. Dobijanje
pojedinih informacija u ovoj oblasti zahtijeva mnogo vremena i ilustruje koliko je teSko spoljnim
akterima, ukljucujuci gradane, nevladine organizacije i medije, da prate jedan od osnovnih pokaza-
telja odgovornosti lokalnih samouprava u Crnoj Gori.

Ni za potrebe ovog istrazivanja, kroz zahtjeve za slobodan pristup informacijama, nijesmo uspjeli
da prikupimo sve osnovne podatke, koji su kljucni za procjenu stanja. To znaci da osnovni podaci o
vrijednosti koja se godisSnje izgubi, kao ni drugi podaci vazni za dalju analizu i procjenu odgovorno-
sti lokalne samouprave, koji se odnose, izmedu ostalog, na podatke o troskovima nastalim pored

same naknade Stete ili na vrijednost poravnanja sa strankama, nijesu dostupni.

36 / Odgovor na zahtjev za slobodan pristup informacijama br. 1-324/18-1, Agencija za mirno rjeSavanje radnih sporova, 13.
februar 2018. godine




Za podatke o optereéenju sluzbenika koji rade na poslovima zastupanja i zastite imovine, u nared-
nom periodu je potrebno sprovesti analizu koja ¢e uzeti u obzir broj i slozenost predmeta u odnosu
na broj zaposlenih i njihov uc¢inak kroz ocjene o radu.

Razlicite prakse u knjizenju i prikazivanju troskova za sudske sporove uzrokovane su sa jedne
strane, previse opstim definicijama kategorija izdataka u Pravilniku o jedinstvenoj klasifikaciji
racuna za Budzet Crne Gore, budZete vanbudzetskih fondova i budzZete opstina, gdje definicije svih
linija izdataka koje koriste lokalne samouprave ostavljaju prostor za razli¢ita tumacenja. Posljedice
razli¢itog evidentiranja ovih troskova su nemoguénost jasnog uvida, nedostatak transparentnosti

i otezavanje analitickog pracenja obima problema.

Trend znatnih troskova za sudske sporove nec¢e se smanjiti ukoliko lokalne samouprave ne budu
vodile evidencije o istim na napredniji i azurniji nacin. Zabrinjavajuc¢e je da ovakav zahtjev ve¢
nije dosao od rukovodstava lokalnih samouprava, koje bi morale da se hvataju u kostac sa uzro-
cima neracionalne i nepotrebne potrosnje, ali i da utvrduju odgovornost onih zbog kojih lokalne
samouprave dolaze u poziciju da budu tuZene i izloZene finansijskom trosku.

Pored razlicitih praksi u evidentiranju ovih troskova, lokalne samouprave ne prikazuju razlicite
kategorije troskova, kao sto su glavni trosak, kamate, troskovi postupka, troskovi vjeStacenja.

Veliki broj radnih sporova u lokalnim samoupravama sluzi kao indikator neodgovornosti u upra-
vljanju ljudskim resursima ili loSeg sprovodenja propisa iz oblasti radnih prava.

Insistiranje na lociranju odgovornosti za loSe ¢injenje ili neéinjenje zbog kojeg dolazi do tuzbi
protiv lokalnih samouprava mora biti prioritet rukovodstava lokalnih samouprava i Ministarstva
finansija, koji nad njima u dijelu finansijskog upravljanja vrsi nadzor, kako bi kvalitet upravljanja
na lokalnom nivou bio bolji. Trenutno, netransparentno i nedovoljno ¢esto izvjeStavanje sprecava
sve zainteresovane strane, ukljucujuci civilno drustvo, medije i lokalne skupstine, ali i starjeSine u

lokalnim samoupravama da blagovremeno reaguju i upozoravaju na ovakve situacije Cija je krajnja

posljedica Steta po budZet gradana.




PREPORUKE:

MINISTARSTVO FINANSIJA
Bl TREBALO DA:

- pristupi izmjenama Pravilnika o jedinst-
venoj klasifikaciji raéuna za BudZet Crne Gore,
budzete vanbudzetskih fondova i budZzete
opstina, kako bi se precizirao nacin finan-
sijskog izvjesStavanja o izdacima za detaljne
troskove sudskih sporova, a koji bi obavez-
no sadrzao sljedece podatke o kategorijama
troSkova isplac¢enih na osnovu presuda:

* iznose glavnih troskova,
* iznose kamata,
* iznose sudskih postupaka,

* iznose vjestacenja;

- u postupku davanja obavezujuceg mislje-
nja na predlog odluke o budzetu lokalnih
samouprava, zahtijeva od lokalnih samoupra-
va istovjetan i transparentan nacin prikazivan-

ja troskova planiranih za sudske troskove;

- predloZi izmjene i dopune Zakona o drzavnoj
imovini, kojim ¢e se odredbe o zastiti i zas-
tupanju na lokalnom nivou precizirati obave-
zom i detaljima o sadrzaju izvjeStavanja ovih
organa prema javnosti o svom radu, koji ce
obavezno sadrzati:

+ prikaz svake tuzbe,

* podnosioca tuzbe,

* razlog/vrstu spora,

* visinu tuzbenog zahtjeva,

+ rokove do kada je potrebno izjasniti se o
tuzbi i drugim potrebnim rokovima,

+ podatak o sluzbeniku koji je zaduzen za
rad po tuzbi.

ORGANI LOKALNE SAMOUPRAVE
ZADUZENI ZA ZASTUPANJE | ZASTITU
Bl TREBALO DA:

- uvedu obavezu proaktivnog objavljivanja ta-
belarnih, masinski ¢itljivih izvjeStaja o radu na

internet prezentacijama lokalnih samouprava;

- redovno obavjestavaju nadlezne u lokalnoj
samoupravi o stanju u oblasti sudskih sporo-
va kako bi se blagovremeno mogli inicirati sas-
tanci sa tuziocima u cilju pokretanja vansud-
skih, alternativnih rjeSavanja sporova.

LOKALNE SAMOUPRAVE

moraju uspostaviti praksu redovnog objavlji-
vanja analitickih kartica, nezavisno od perioda
odredenog Zakonom o finansiranju politickih
subjekata i izbornih kampanja, tokom cijele
godine.

DRZAVNA REVIZORSKA INSTITUCIJA

treba da izvrsi tematsku reviziju o izdacima na
osnovu sudskih sporova na nivou svih lokalnih

Samouprava.
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O INSTITUTU ALTERNATIVA

Djelujemo kao think tank, odnosno istrazivacki centar, i u svom radu se bavimo oblastima dobrog
upravljanja, transparentnosti i odgovornosti. Oblasti u kojima radimo i ostvarujemo uticaj struk-
turisane su okviru programa: javna uprava, odgovorne javne finansije, parlamentarni program i
bezbjednost i odbrana. Na osnovu rada u okviru nasih programa, bavimo se pra¢enjem procesa
pregovora o ¢lanstvu u EU, uz aktivno u¢esée u radnim grupama za pregovaracka poglavlja 23 i 32.
NaSa 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!” finansiraju Evropska unija u okviru
programa podrske razvoju organizacija civilnog drustva i Balkanski fond za demokratiju (BTD),
projekat Njemackog Marsalovog fonda SAD (GMF). Projekat sprovode Institut alternativa, Bonum,
Natura, Novi horizont i Centar za istrazivacko novinarstvo. Cilj projekta je unapredenje praksi do-
brog upravljanja u Crnoj Gori.
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