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На основу чл. 18. ст. 4 Закона о Заштитнику грађана („Сл. гласник РС“ бр. 79/2005 и 54/2007), а на захтев Министарства државне управе и локалне самоуправе, Заштитник грађана даје

МИШЉЕЊЕ

О НАЦРТУ ЗАКОНА О ОПШТЕМ УПРАВНОМ ПОСТУПКУ

Заштитник грађана поздравља напоре унете у израду Нацрта закона о општем управном поступку. Сматрамо да је Нацрт закона у највећој мери одговорио циљевима који су пред њега постављени.

Посебно поздрављамо проширење примене закона, и на друге управне радње органа јавне власти. Ово проширење примене закона извршено је пре свега кроз дефиницију управне ствари која је другачије дефинисана у Закону о управним споровима те је  потребно имати у виду да је неопходно да се ова два закона појмовно ускладе пре почетка примене новог ЗУП-а. Ово исто важи и за усклађивање појма управне радње у овом Нацрту закона са истим појмом у Закону о државној управи. Ради правне сигурности предлажемо да се обавеза  појмовног усклађивања ових закона унесе у прелазне одредбе Нацрта закона.

Поред проширења примене закона, Заштитник грађана сматра изузетно значајним за унапређење правног положаја грађана у управном поступку, увођење нових основних начела и то пре свега начела законитости и предвидивости којим се унапређује правна сигурност и извесност за странку, и доприноси што већем уједначавању управне праксе. Са становишта заштите права грађана на добру управу од значаја је и новоуведено начело сразмерности. У прилог унапређења положаја грађана пред органима јавне власти су и нови правни институти, гарантни акт и једно шалтерско место. Увођење новог редовног правног средства – приговора, омогућиће грађанима да се заштите од лошег рада управе у сваком сегменту њеног поступања.

Једну од најзначајнијих  промена  у Нацрту Закона представља измена правила о начину одлучивања у управном поступку, која се угледа у томе што би уместо старешине који руководи органом управе, ова најважнија процесна радња била у надлежности службеног лица који води управни поступак. Наиме, убудуће се не би  морало увек разликовати  овлашћење за вођење управног поступка, од овлашћења за одлучивање.  Исто  службено лице би могло  бити  истовремено надлежно и за вођење управног поступка  и  за  одлучивање  при решавању у управним стварима, с обзиром на то да је Нацртом Закона овлашћено службено лице одређено  као  ”лице  које је  распоређено на радно место које чине  послови вођења поступка и одлучивања у управој ствари, или само вођење поступка или предузимање појединих радњи у поступку”.

У циљу сагледавања обима промене у погледу улоге службеног  лица у управном поступку, а посебно у односу на старешину органа управе, треба узети у обзир и чињеницу да је Нацртом  Закона предвиђено  знатно проширивања предмета управног поступка, па се стога  решавање у управним стварима од стране службеног лица  неће односити само  на одлучивање приликом доношења управних аката, као данас, већ и на закључивање управних уговора, у случају, на пример, концесија, јавних набавки, јавно-приватног партнерства итд.,   као и  на предузимање  управних  радњи или пружање јавних услуга.
У  Републици Србији су данас  вођење управног поступка и одлучивање у управној  ствари увек две различите процесне радње.  За вођење управног поступка надлежно је службено лице које,  у складу са законом,  овласти старешина који руководи органом управе, док је за  одлучивање  овлашћен искључиво старешина органа управе. Законом о државној управи, као основним системским прописом у овој области,  изричито је прописано да ”Министар ... доноси прописе и решења у  управним и другим појединачним стварима и одлучује о другим питањима из делокруга министарства” , као и да   ”Директор ....  решава у управним стварима из делокруга органа у саставу ... ” (члан 30. став  2).

Овлашћење за одлучивање у управном поступку  старешине је данас директна последица инокосног принципа руковођења у органима управе, који представља једно од најважнијих обележја органа управе, у односу на друге државне органе. Основни проблем за реализацију идеје о промени начина одлучивања у управном поступку,  како  је  планирана Нацртом Закона, представља чињеница да је данас целокупан правни положај државних службеника заснован управо на инокосном принципу руковођења. Наиме, готово сви елементи њиховог правног положаја прописани Законом о државним службеницима,  почев од пријема у службу, преко одлучивања о правима и дужностима, оцењивања, напредовања, стручног усавршавања, па све до питања правне заштите и остваривања одговорности,  у већој или мањој  мери,  зависе од воље старешине органа управе.
Дакле, ако се остане при замисли о промени правила о начину решавања у управним стварима  у будућем Закону о општем управном поступку, захваљујући оваквим бројним овлашћењима којима старешине органа управе располажу у односу на државне службенике, старешинама се пружа правна могућност да  пажљивим избором  лица која ће  у складу са законским условима  овластити да воде управни поступак,  унапред  обезбеде  и доношење одговарајуће одлуке, а да при томе себе изузму од сваке директне личне одговорности. Тиме  се под видом жеље за додатном  професионализацијом  управе  може створити  потпуно супротан ефекат.  Уместо пуне самосталности службеног лица у вођењу  и решавању предмета у управном поступку, може  се јавити додатни  притисак на службена лица за испуњавање налога старешина, уз истовремено њихово изузимање од одговорности за незаконито донете одлуке. У случају промене правила о начину одлучивања у управном поступку још знатно већи проблем може да се јави на покрајинском и локалном нивоу организације управе, где данас  још увек не постоји посебно изграђен службенички систем, већ се на све запослене у органима покрајинске и локалне управе и даље примењује  Закон о радним односима у државним органима из 1992. године, према коме је став старешине органа од одлучујућег значаја за готово сва питања њиховог правног положаја, почев од пријема у радни однос, који се врши без обавезне  конкурсне процедуре, распоређивања на радно место, напредовања у служби, награђивања, остваривања одговорности, заштите права, итд.  У таквој правној позицији покрајинских и локалних службеника,  излишно  је говорити о могућностима било какве  њихове самосталности у односу на старешину органа управе приликом решавања у управним стварима.

Нема сумње  да одлучивање  у управним стварима  од стране службеног лица који води управни поступак може да има одређене предности у односу на одлучивање од стране старешине који руководи  органом  управе. Оне  посебно могу да дођу до изражаја  у високо  деполитизованим и професионализованим управним системима, којима би, у основи,  свака савремена држава  требала да стреми. Међутим, у Републици Србији са оваквим стањем државне, а затим и покрајинске и локалне управе, у којима процес реформи заснован на  основним  принципима  на којима функционишу савремене управе још увек није завршен, а у погледу појединих процеса, попут деполитизације,  готово је потпуно заустављен, промена начина одлучивања у управном поступку, са старешине органа на службено лице које води управни поступак, на начин како је планирано одредбама  Нацрта Закона, могла би да има  сасвим супротaн ефекaт. Уместо  додатне  професионализације управе  и  повећања квалитета  вршења управне делатности, могло  би да дође до   појаве  пребацивања одговорности са старешина органа управе на државне службенике који воде управне поступке. Да би оваква новина у нашем правном систему могла да има  позитивне ефекте неопходно је створити, најпре одређене правне, а затим  и  фактичке претпоставке,  на којима данас функционишу  високо деполитизовани и професионализовани управни системи. Пре уношења правила о решавању овлашћеног службеног лица у управним стварима у сам Закон о општем управном поступку, на одговарајући начин би требало изменити,  најпре Закон о државној управи, а онда и Закон о државним службеницима, као основни службенички статусни  пропис, и то првенствено у делу о  начину пријема и напредовања  у службеничкој  каријери, да би се она учинила мање зависном од воље старешине и осталих функционера органа управе са правним статусом државних службеника на положају. Такође, неопходно би било на адекватан начин правно уредити и низ других питања која се у случају промене начина одлучивања у управном поступку,  са старешине органа управе на службено лице које води управни поступак,  могу појавити, као што су на пример: начин уједначавање управне праксе, ради избегавања различитог поступања од стране истог органа управе у сличним управним стварима; или другачији  начин решавања по  жалби  у случају првостепених решења донетих  од стране самосталног органа управе, с обзиром на то да  би се у таквом  случају двостепеност у одлучивању могла обезбедити унутар самог органа управе, итд. Посебну пажњу би требало посветити преуређивању правила о спречавању сукоба интереса код државних службеника, ради успостављања јасне  разлике између државних службеника која могу  бити овлашћени за решавање у управним стварима од свих  осталих државних службеника, за које би постојеће одредбе о сукобу интереса из  Закона о државним службеницима (члан 25-31) и даље могле бити довољне. Наиме, нема никаквог разлога да државни  службеници  који буду решавали у управним стварима  убудуће  не буду подвргнути истим правилима o  спречавању сукоба интереса која се данас  примењују и на функционере органа управе, а  прописана су Законом о Агенцији за борбу против корупције. Код таквих лица знатно чешће ће се појављивати   разлози за примену  посебног правног режима  спречавања сукоба интереса, који подразумева, између осталог,  и обавезу пријаве имовинске карте, пријаву примања поклона,  забрану  вршења јавних функција, забрану  вршења функције у политичким странкама или чланства у удружењима и органима удружења, забрану заснивања радног односа или пословне сарадње након престанка функције, итд. Све те обавезе и забране  данас нису обухваћене постојећим одредбама о спречавању сукоба интереса код државних службеника у Закону о државним службеницима (члан 25-31). 
Имајући у виду велики значај овог закона на заштиту права грађана, самим тим и за рад, Заштитника грађана, предлажемо да се у Нацрту закона нађу још нека решења која би додатно унапредила заштиту права грађана као и обезбедила ефикаснији и делотворнији рад овог органа и то:
1. да се у одредбама које уређују враћање у пређашње стање предвиди да, поред предлога странке, враћање у пређашње стање орган може одобрити и по препоруци Заштитника грађана, када је у поступку по притужби грађана утврдио да постоје законом предвиђени оправдани разлози.

Сагласно наведеном предлажемо да се одредба члана 87. став 1. измени и гласи: 

„Странци која из оправданог разлога пропусти рок за предузимање радње у поступку па изгуби право да је предузме, дозвољава се, на њен предлог, или по препоруци Заштитника грађана враћање у пређашње стање.“

2. да се омогући одлагање извршења решења по препоруци Заштитника грађана.
Сагласно наведеном предлажемо да се одредбе члана 209 . измене и гласе: 

„Извршење може, на предлог извршеника или тражиоца извршења, да се одложи ако је против решења које се извршава или решења о извршењу изјављена жалба или друго правно средство, а извршење би изазвало ненадокнадиву штету, под условом да одлагање извршења није законом забрањено, нити противно јавном интересу.

Орган је дужан да, под условима из става 1. овог члана и без предлога извршеника или тражиоца извршења,  по препоруци Заштитника грађана одложи извршење решења. 

Извршење се одлаже док се не одлучи о жалби или другом правном средству.

О предлогу за одлагање извршења решењем хитно одлучује орган који је донео решење које се извршава.“
3.  да се, у циљу омогућавања остваривања Уставом и законом гарантованог права грађана на коришћење правног средства, уреди право на накнаду трошкова за административну таксу, странци која успе са жалбеним захтевом. Наиме имајући у виду да је висина административне таксе за подношење жалбе у управном поступку често ограничавајући фактор странкама са ниским примањима да поднесу жалбу и искористе ово своје право, уређењем права на накнаду трошкова за административну таксу то право би било доступно највећем броју грађана. Такође, предлажемо да се у самом решењу којим се одлучује о жалби одлучи и о праву странке на накнаду ових трошкова.
4. Заштитник грађана поздравља увођење новог правног средства Поништавање и укидање и мењање по предлогу Заштитника грађана. Ипак имајући у виду положај овог органа потребно је променити назив  правног средства у „Поништавање, укидање и мењање по препоруци Заштитника грађана“

У складу са изнетим, поред измене самог назива члана потребно је извршити и измене и у  одредбама члана 194. и то тако да гласи:

„5. Поништавање, укидање или мењање правноснажног решења

по препоруци  Заштитника грађана

Члан 194.

По препоруци  Заштитника грађана орган може, ради усклађивања са законом, новим решењем да поништи, укине или измени своје правноснажно решење, ако странка о чијим је правима или обавезама одлучено, као и противна странка, на то пристану и ако се тиме не вређа интерес трећег лица. 

Ако орган не сматра да треба да поступи по препоруци Заштитника грађана, о истом ће га одмах обавестити, а најкасније  у року од 60 дана.

Ако је орган укинут или је престала његова надлежност, ново решење доноси орган који је надлежан у време када је предложено поништавање, укидање или мењање решења.

Против новог решења дозвољена је жалба. Ако не постоји орган који одлучује о жалби против решења се може непосредно покренути управни спор.

Поништавање, укидање или мењање решења по препоруци Заштитника грађана није ограничено роком.“
Овде истичемо да нису јасни разлози изостављања већ постојећег, у важећем закону, ванредног правног средства „Укидање и мењање правоснажног решења уз пристанак или по захтеву странке странке“. Наиме, по својој природи Заштитник грађана не може заступати странку у поступку коришћењем ванредних правних средстава, већ изузетно може интервенисати према органима својим препорукама, када по притужби грађана утврди пропуст у раду органа који се може отклонити поништавањем, укидањем или мењањем правоснажног решења. Давање могућности оваквом интервенисању Заштитника грађана нема за циљ и не би смео да искључи право странке да активно учествује у поступку контроле рада органа и заштите својих права кроз коришћење још једног ванредног правног средства. У том погледу Заштитник грађана сматра да је неопходно поред осталог вратити у овај Нацрт закона, ванредно правно средство - Укидање и мењање правоснажног решења уз пристанак или по захтеву странке, које постоји у важећем Закону.

Поред наведеног Заштитник грађана сматра да је неопходно у оквиру прелазних одредби предвидети, измене и других прописа подзаконске снаге, којима су уређени поступци одлучивања о правима и обавезама грађана, с обзиром на то да, у правном систему постоји низ подзаконских аката који уређују поступке пред органима управе и носиоцима јавних овлашћења, а што је несагласно како Уставу тако и Закону о општем управном поступку.
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