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______________________________________________________________________________

На основу члана 138. став 1. Устава Републике Србије („Сл. гласник РС“ бр. 98/06) и члана 24. став 2. Закона о Заштитнику грађана („Службени гласник РС“, бр. 79/2005 и 54/2007), а поводом притужби више грађана чији су објекти оштећени у елементарним непогодама, сматрајући да ће давањем мишљења допринети унапређењу заштите гарантованих људских слобода и права, Заштитник грађана упућује Влади Републике Србије следеће 

М И Ш Љ Е Њ Е
Поступак по захтевима грађана за накнаду, односно отклањање штете проузроковане елементарним непогодама и расподелу средстава солидарне помоћи која се у ту сврху додељује локалним самоуправама, а оне је као право утврђују грађанима, није у довољној мери правно уређен. То за последицу има мањак правне сигурности и транспарентности, те арбитрерност и правну неједнакост при одлучивању о захтевима на територији Републике Србије.

О захтевима грађана су у прошлости одлучивали различити органи, најчешће штабови за ванредне ситуације, и то у форми закључка, без образложења, односно навођења одлучних чињеница и разлога  за конкретну одлуку, без поуке о правном средству и без довољно приступачне могућности да се одбијен захтев оспори пред вишим органом.
Из прописа који регулишу делокруг послова штабова за ванредне ситуације не произилази надлежност за одлучивање по захтевима за солидарну помоћ, јер су ти штабови установљени као оперативно – стручна тела са задатком да руководе и усклађују заштиту и спасавање у ванредним ситуацијама.

Полазећи од тога да је реч о повереним пословима, потребно је да Влада Републике Србије у оквиру своје надлежности уреди начин расподеле, односно предложи Народној скупштини пропис којим ће се прецизно утврдити поступак расподеле солидарне помоћи и санације штете настале услед елементарне непогоде на непокретној и покретној имовини грађана. Осим установљавања критеријума који ће гарантовати равноправан третман и правну сигурност, грађанима треба омогућити да, сходно члану 36. Устава Републике Србије, ефективно остваре право на жалбу или друго правно средство против одлуке којом се одлучује о њиховом праву и на закону заснованом интересу. 
До доношења одговарајућег (одговарајућих) прописа, у овим поступцима треба примењивати одредбе Закона о општем управном поступку, што укључује примену свих начела управног поступка, те, посебно, форме и садржине аката који се доносе у поступку.

Чињенице, околности и разлози

Заштитнику грађана обратило се више грађана из Колубарског округа, Краљева и других подручја, чија је имовина оштећена земљотресом, клизиштима и другим елементарним непогодама, указујући да су незадовољни поступањем органа локалне самоуправе у поступку по захтевима за санацију штете на њиховој имовини.

Најчешће су истицали да је донета одлука да не остварују право на санацију штете, односно доделу солидарне помоћи, али им није указано на разлоге такве одлуке и  није им омогућено да остваре право на жалбу или приговор, јер је одлука којом су незадовољни донета у форми закључка без упутства о правном средству. Поједини грађани су, без успеха, тражили да образложење одлуке о одбијању захтева и упутство о правном средству. 
Уочено је да о захтевима и приговорима грађана најчешће одлучују градски/ општински штабови за ванредне ситуације Не улазећи у оцену њихове оправданости, Заштитник грађана је Градском штабу за ванредне ситуације Краљева указивао на обавезу да одлуке имају образложење и да се грађани који су претрпели штету у земљотресу упуте на правно средство, односно да им се омогући да, када се упознају са разлозима због којих је њихов захтев одбијен, покрену механизам контроле и преиспитивања одлуке којом су незадовољни. Међутим, став Заштитника грађана није поштован.
Према одредбама Закона о коришћењу средстава за санацију и заштиту од елементарних непогода („Сл. гласник РС“, бр. 50/92), под елементарним непогодама сматрају се: земљотрес, поплава, бујица, атмосферска непогода, суша, снежни нанос и лавина, одроњавање и клизање земљишта, пожар, експлозија, неконтролисано ослобађање, изливање или растурање штетних гасова и сличне појаве већих размера које могу угрозити здравље и животе других људи, односно појаве које за последицу имају уништавање материјалних добара.

У решењу тадашњег Врховног суда Србије Рев. бр. 2241/2007 од 11. 9. 2008. године, изнет је став да када су у питању штете настале услед тзв. више силе чије се дејство није могло предвидети, важи опште правило о ослобођењу од одговорности. Али када дејством више силе наступи штета већег обима која погађа већи број људи, онда држава интервенише и на себе и своје институције преузима обавезу обезбеђења свих или дела средстава за отклањање штетних последица по принципу солидарности. 

Такву обавезу држава је преузела доношењем Закона о коришћењу средстава за санацију и заштиту од елементарних непогода, чијим су одредбама регулисани услови под којима се на захтев локалне самоуправе могу одобрити средства за санацију штете већег обима настале у елементарним непогодама, при чему је посебно предвиђена могућност одобравања средстава за изградњу и поправку објеката грађанима чији су објекти уништени или оштећени у елементарној непогоди.

Међутим, у ситуацијама када држава издвоји и локалној самоуправи достави одређен износ средстава на име помоћи грађанима за санирање штете настале услед елементарне непогоде, јављају се следећи проблеми:

· недостатак прописа којим су утврђени надлежни органи, поступак, рокови, и прописани критеријуми на основу којих се врши утврђивање редоследа за доделу средстава за санацију штете (рангирање) лицима коју су погођена елементарном непогодом;
· није установљен орган надлежан да одлучује по приговорима – жалбама на одлуке по захтевима грађана, како у погледу основаности самог захтева, приоритета за предузимање мера на изградњи или санацији објекта, тако и у погледу висине средстава која се у ту сврху додељују.
Грађани који су претрпели штету у елементарним непогодама мањег обима сусрећу се са другачијим проблемима. Према исказаним ставовима надлежних судских и управних органа они, по правилу, не могу да очекују да држава учествује у санирање штете на њиховој имовини. Када добију решење надлежне градске или општинске инспекције о забрани коришћења оштећеног стамбеног објекта, у пракси им се најчешће обезбеди привремени смештај за краћи период, а потом их локална самоуправа обавести да у свом буџету нема средстава из којих би могла да издвоји средства потребна за санацију оштећеног или изградњу новог стамбеног објекта, након чега су препуштени себи. Ово се нарочито дешава у случајевима активирања клизишта мањег обима, када штету претрпе појединци или мањи број лица. 
Сходно одредби члана 16. Закона о коришћењу средстава за санацију и заштиту од елементарних непогода, процена штета од елементарних непогода врши се у складу са Упутством о јединственој методологији за процену штета насталих од елементарних непогода („Сл. лист СФРЈ“, бр. 27/87). Овим Упутством регулисан је поступак процене штете која је, како на глобалном нивоу тако и у појединачним случајевима настала услед елементарне непогоде, и у том смислу је предвиђен начин на који се врши процена штете, као и конкретне мере за њено отклањање. Извршена процена штете је услов за доделу средстава из фонда солидарности. Међутим, остало је нерегулисано питање рокова, поступка и критеријума на основу којих се врши утврђивање редоследа расподеле ових средстава (рангирање), као ни могућност подношења приговора/жалбе на одлуке органа локалне самоуправе. 

Ни Закон о ванредним ситуацијама („Сл. гласник РС“, бр 111/09, 92/11 и 93/12) не бави се овом проблематиком. Његовим одредбама су регулисане мере заштите, ублажавања и отклањања непосредних последица од елементарних непогода, односно део који се односи на заштиту од рушења (као превентивну меру) и спасавање из рушевина. Истовремено, предвиђено је обавеза Владе Републике Србије и надлежних министара да донесу ближе прописе за спровођење овог закона у року од шест месеци од дана његовог ступања на снагу.
Поред прописа који ближе уређују поступање органа током ванредне ситуације, неопходно је регулисати њихово поступање по захтевима грађана за накнаду штете, тако што ће се установити критеријуми на основу којих би био утврђен ред првенства (приоритет) приликом расподеле средстава солидарне помоћи и санације штете проузроковане елементарном непогодом. При том, грађанима треба омогућити увид у листе приоритета и документацију на основу које су оне формиране, како би се на најмању меру свела могућност за неравноправан третман грађана и на необјективно, непредвидиво и нетранспарентно поступање надлежних службених лица и органа, што код њих изазива осећање сумње и правне несигурности.

Имајући у виду да двостепеност одлучивања представља једно од основних права грађана, прокламовано Уставом Републике Србије, неопходно је утврдити правно средство које се може употребити против одлуке којом се одлучује о праву на солидарну помоћ, односно санацију штете на објектима и другој имовини у својини физички лица.
Одредбом члана 210. Закона о општем управном поступку („Сл. лист СРЈ“, бр. 33/97 и 31/01 и „Сл. гласник РС“, бр. 30/10), прописано је да се закључком искључиво одлучује о питањима која се тичу поступка и питањима која се као споредна појаве у вези са спровођењем поступка, а о којима се не одлучује решењем. Произилази да закључак без образложења и упутства о правном средству никако не може бити одговарајућа форма, ни начин одлучивања о таквим захтевима.

Законом о ванредним ситуацијама (чл. 34. до 38.) и Уредбом о саставу и начину рада штабова за ванредне ситуације („Сл. гласник РС“, б. 98/2010) утврђен је делокруг овлашћења ових органа на свим нивоима, као и акти које доносе у извршавању послова и задатака из своје надлежности. Штабови доносе наредбе, закључке и препоруке, а чланом 17. став 3. уредбе прописано је да се: „Закључком утврђује одређени став о питањима из области заштите и спасавања; формира стручно – оперативни тим и утврђују његови задаци; процењује угроженост од настанка ванредне ситуације; утврђује мишљење на одређена акта које штаб разматра, одлучује о другим питањима којима се не одлучује наредбом“. Из цитиране одредбе не произилази њихово овлашћење да, после укидања ванредне ситуације, одлучују о захтевима грађана за солидарну помоћ и другим њиховим правима и на закону заснованим интересима.

Одлука о укидању ванредне ситуације на територији града Краљева донета је још 28. фебруара 2011. године. Мада је овом одлуком предвиђено да су се стекли услови да се отклањање последица земљотреса од 03. новембра 2010. године повери новоформираном Одељењу за отклањање последица од земљотреса у саставу Градске управе, Штаб за ванредне ситуације града Краљева и даље по захтевима, као и приговорима грађана за доделу солидарне помоћи, доноси закључке без образложења одлуке и упутства о правном средству. 

Смисао нормирања овог поступка у којем се одлучује о захтевима лица погођених елементарним непогодама је пре свега повезан са начелом владавине права. Такође, смисао је и у остваривању два повезана и ускладива правна циља. Један, да се одреди објективно право у односу на појединачан случај. Други, да се овим лицима признају припадајућа субјективна права, односно да се евентуално утврди да не постоје законски услови да им се у конкретној ситуацији призна право, као и да им се омогући контрола одлуке донете по њиховом захтеву.

Законско право и обавеза Заштитника грађана је и да се стара о заштити и унапређењу људских и мањинских слобода права (члан 1. став 2. Закона о Заштитнику грађана). Поред права на покретање и вођење поступка, Заштитник грађана има право да пружањем добрих услуга, посредовањем и давањем савета и мишљења о питањима из своје надлежности делује превентивно, у циљу унапређења рада органа управе и унапређења заштите људских слобода и права (члан 24. став 2. Закона о Заштитнику грађана).

Имајући у виду оправдане наводе које су грађани изнели у притужбама, а стојећи на становишту да је право на правно средство против одлуке којом се одлучује о његовом праву, обавези или законом заснованом интересу једно од основних права и слобода које грађанима гарантује Устав Републике Србије, Заштитник грађана упућује ово мишљење Влади Републике Србије, како би се доношењем одговарајућих прописа регулисао поступак по захтевима грађана за доделу солидарне помоћи, односно санацију штете која је на њиховој имовини настала као последица елементарне непогоде и тиме се избегла могућност дискреционог одлучивања и допринело доследном, правичном и непристрасном поступању органа у складу са начелима добре управе.
	ЗАШТИТНИК ГРАЂАНА

	

	Саша Јанковић
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