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На основу члана 138. став 1. Устава Републике Србије („Сл. гласник РС“ бр. 98/06) и чланова 1. став 1. и 31. став 2. Закона о Заштитнику грађана („Сл. гласник РС“ бр. 79/05 и 54/07) у поступку контроле законитости и правилности рада Управе за ветерину Министарства пољопривреде и заштите животне средине, по притужби Удружења грађана „Алфа“ из Београда, као и више осталих удружења за заштиту животиња, Заштитник грађана 
У Т В Р Ђ У Ј Е
I
Управа за ветерину Министарства пољопривреде и заштите животне средине начинила је пропуст у раду који је проузроковао повреду принципа добре управе и правила управног поступка, јер није по службеној дужности, у оквиру инспекцијског надзора над применом закона из своје надлежности, предузела мере ради испитивања навода о могућем незаконитом лишавању живота животиња у прихватилишту ЈКП „Чистоћа и зеленило“ Зрењанин, на које је у свом поднеску указало Удружење „…“ из Београда.
II
Управа за ветерину истовремено је неправилно поступала тако што је наведено обраћање сматрала захтевом на који се плаћа републичка административна такса, а неплаћање таксе на исти третирала као формални недостатак који спречава орган да поступа.

На основу утврђених недостатака у раду, Заштитник грађана упућује Управи за ветерину Министарства пољопривреде и заштите животне средине следеће 

П Р Е П О Р У К Е
I

Потребно је да се Управа за ветерину Министарства пољопривреде и заштите животне средине, увек руководи начелом официјелности приликом пријема поднесака којима се указује на могуће повреде закона и других прописа чију примену је дужна да надзире, односно да по службеној дужности узме у разматрање/поступак такве поднеске, водећи рачуна о њиховој природи, сврси и садржини.

II

Потребно је да Управа за ветерину, у свом будућем раду, не третира неплаћање таксе на поднети захтев као формални недостатак који спречава орган да поступа, већ да у том случају примењује одредбе Закона о републичким административним таксама.
Управа за ветерину Министарства пољопривреде и заштите животне средине обавестиће Заштитника грађана, у року од 60 дана од дана пријема ове препоруке, о поступању по њој, уз достављање релевантне документације и других доказа на основу којих се са сигурношћу може утврдити да је по препорукама Заштитника грађана поступљено.
Р а з л о з и:
Заштитник грађана примио је притужбу Удружења грађана „Алфа“ из Београда, као и више осталих удружења за заштиту животиња, којом се изражава незадовољство поступањем локалних ветеринарских инспектора, као и Управе за ветерину Министарства пољопривреде и заштите животне средине.

Наиме, истиче се да Управа за ветерину не поступа по поднетим пријавама удружења грађана на рад зоохигијенских служби, а када поступа очигледне незаконитости не констатује и врши непримерени притисак на удружења да не подносе пријаве у циљу решавања проблема напуштених животиња. Наводи се да је један од тих притисака чињеница да је Управа за ветерину дала налог Удружењу „…“ из Београда да плати таксу на поднети захтев за хитну забрану еутаназије паса и мачака у прихватилишту ЈКП „Чистоћа и зеленило“ у Зрењанину, а све под претњом пропуштања, односно одбацивања захтева без доказа о уплати републичке административне таксе. 

Притужиоци истичу да наведена такса није законита, а с обзиром да је Законом о републичким административним таксама прописано да се за списе и радње у поступцима који се воде по службеној дужности не плаћа такса. Надаље се наводи да је ветеринарска инспекција дужна да врши надзор над радом зоохигијенских служби применом Закона о ветеринарству и Закона о добробити животиња, те да предузима све мере прописане законом. Такође се наводи да је противправно упозорење да се поступак неће спровести ако се не достави доказ о уплаћеној такси, с обзиром да је чланом 14. Закона о републичким администативним таксама наведено да ће се у том случају покренути поступак принудне наплате, а не обуставити поступак.

Истовремено се истиче да удружења, као подносиоци пријава, не примају обавештења о исходу поступака и инспекцијског надзора, већ све информације прибављају у складу са Законом о слободном приступу информацијама од јавног значаја. 

Оцењујући наводе из притужбе као и приложену документацију, те чињеницу да је у конкретном случају реч о примени републичких закона, других прописа и општих аката, односно повреди принципа добре управе, као и да поступање у конкретном случају представља могућу праксу у раду органа, Заштитник грађана је актом дел. број 13785 од 15. маја 2014. године покренуо поступак контроле правилности и законитости рада Управе за ветерину Министарства пољопривреде и заштите животне средине, о чему је обавестио орган и подносиоце притужбе.

Управа за ветерину Министарства пољопривреде и заштите животне средине је актом број 323-07-00711/2014-05 од 26. јуна 2014. године, известила Заштитника грађана да је  надлежни ветеринарски инспектор, поступајући по пријави Удружења „…“ из Београда од 12. марта 2014. године на рад одговорних лица у ЈКП „Чистоћа и зеленило“ из Зрењанина, као и ветеринарске службе ВС „Ветерина Димић“, 24. марта 2014. године извршио накнадну контролу у прихватилишту за напуштене псе, утврдио неправилности наведене у пријави и спровео корективне мере, док је против поступајућег ветеринара из ВС „Ветерина Димић“, поднет захтев за покретање прекршајног поступка, о чему је Удружење „…“ обавештено дописом од 30. априла 2014. године.

Поводом конкретних захтева Заштитника грађана, Управа за ветерину је истакла да ветеринарска инспекција у складу са својом надлежношћу увек поступа по пријавама странака и исте, по окончању поступка, обавештава писменим путем о спроведеним мерама и поступцима, као и о правима које могу да остваре. Надаље је наведено да је Удружење „…“ Управи за ветерину поднело 21. марта 2014. године захтев за хитну забрану еутаназије паса и мачака у прихватилишту ЈКП „Чистоћа и зеленило“ са седиштем у Зрењанину, односно пре добијања одговора о поступању по пријави истог удружења од 12. марта 2014. године; да, пошто се ради о поднеску који је дефинисан у наслову као захтев којим се тражи предузимање одређених мера, исти се третирао као поднесак, сходно члану 54. Закона о општем управном поступку за који је, у складу са чланом 5. и 6. Закона о републичким административним таксама прописана тарифна обавеза према тарифином броју 1., а која се наплаћује у тренутку настанка исте; да је чланом 18. Закона о републичким административним таксама прописано које су организације и органи Републике Србије ослобођени плаћања таксе, те да се међу њима нигде не помињу удружења основана од стране приватних лица; као и да је чланом 19. истог закона прописано да се такса не наплаћује у случају списа и радњи које се воде по службеној дужности, а што се односи на поступак који је по пријави поменутог удружења од 12. марта 2014. године покренут од стране ветеринарске инспекције.

Имајући у виду изјашњење Управе за ветерину Министарства пољопривреде и заштите животне средине, а с обзиром да Заштитнику грађана нису пружене све информације затражене претходним дописом, Заштитник грађана је актом дел. број 20861 од 16. јула 2014. године, у захтеву за додатним изјашњењем затражио од Управе за ветерину Министарства пољопривреде и заштите животне средине да се изјасни: по ком правном основу се подносиоцима пријава/захтева, оставља рок за достављање доказа о уплати административне таксе под претњом пропуштања, односно одбацивања захтева као неуредног; као и да ли се у конкретном случају поднети захтев може такође сматрати предузимањем мера по службеној дужности од стране инспекције, а без обзира на формулацију самог назива поднеска, имајући у виду да ветеринарски инспектори врше надзор над спровођењем Закона о добробити животиња.

Допунским изјашњењем Управе за ветерину Министарства пољопривреде и заштите животне средине број 323-07-00711/2014-05 од 28. јула 2014. године, који је Заштитник грађана примио 15. августа 2014. године, поновљени су наводи из претходног дописа, те између осталог, предочене одредбе Закона о републичким административним таксама којима су прописани случајеви ослобађања од плаћања такси, тако да је тачком 1. члана 19. Закона прописано да се иста не плаћа за списе и радње у поступцима који се воде по службеној дужности, што значи „да се такса не плаћа за записнике и остале списе који настају у току поступка, а који се уручују страни која је предмет контроле, што се не односи на конкретан случај“. Истовремено су предочене одредбе Закона о општем управном поступку који предвиђа начин покретања поступка, односно по захтеву странке и по службеној дужности. Заштитнику грађана ни овом приликом нису пружена изричита изјашњења на постављена питања.
*  *  *

Начелима управног поступка предвиђено је да органи који поступају у управним стварима решавају на основу закона и других прописа. Инспекцијски надзор, као посебан посао државне управе, поседује и своја карактеристична начела, а једно од њих је и начело официјелности, које претпоставља покретање и вођење инспекцијског надзора од стране инспекцијског органа по службеној дужности.

Принципима добре управе предвиђено је да органи јавне власти и јавни службеници увек делују у оквиру и на основу Устава, закона и других прописа и примењују правила и поступке прописане Уставом, законом и другим прописом. При доношењу одлука и другим службеним радњама, орган јавне власти се стара да мере и радње које предузимају буду у сразмери са циљем којем се у поступку тежи, као и да поступак воде према циљу због кога је покренут. 

Законом о општем управном поступку („Сл. лист СРЈ“, бр. 33/97 и 31/2001 и „Сл. гласник РС“, бр. 30/2010) предвиђено је ће надлежни орган покренути поступак по службеној дужности кад то одређује закон или други пропис и кад утврди или сазна да, с обзиром на постојеће чињенично стање, треба покренути поступак ради заштите јавног интереса. При покретању поступка по службеној дужности орган узима у обзир и евентуалне представке грађана и организација и упозорење надлежних органа (члан 114. Закона).

Одредбама члана 29. став 3. Закона о државној управи („Сл. гласник РС“, бр. 20/92, 6/93 – одлука УСРС, 48/93, 53/93, 67/93, 48/94, 49/99 – др. закон, 79/2005 – др. закон, 101/2005 – др. закон и 87/2011 – др. закон) прописано је да је инспектор дужан да узме у поступак пријаве грађана, предузећа и других организација у вези са пословима из њихове надлежности и да о резултатима поступка обавести подносиоца пријаве. 

Сходно одредбама Закона о добробити животиња („Сл. гласник РС“, бр. 41/2009) прописано је да се инспекцијски надзор над спровођењем овог закона обавља на основу анализе ризика, случајним одабиром места контроле и по сазнању о поступању супротно одредбама овог закона. У вршењу послова инспекцијског надзора над спровођењем овог закона ветеринарски инспектор има право и дужност да, између осталог, проверава обављање промета, превоза, лишавања живота и клања животиња, обуке животиња и јавног приказивања животиња (чл 78. став 1. тачка 6. Закона). У вршењу послова из члана 78. овог закона ветеринарски инспектор је дужан и овлашћен да, између осталог, забрани лишавање животиња живота од стране нестручног лица и на начин који није у складу са одредбама овог закона (чл. 79. став 1. тачка 18. Закона).
Министарство пољопривреде и заштите животне средине, преко ветеринарских инспектора врши инспекцијски надзор и сходно Закону о ветеринарству („Сл. гласник РС“, бр. 91/2005, 30/2010 и 93/2012) којим се, између осталог, уређује заштита и унапређење здравља и добробити животиња, ветеринарско-санитарна контрола и услови за производњу и промет животиња, као и услови за обављање ветеринарске делатности.

Законом о републичким административним таксама ("Сл. гласник РС", бр. 43/2003, 51/2003 - испр., 61/2005, 101/2005 - др. закон, 5/2009, 54/2009, 50/2011, 70/2011 - усклађени дин. изн., 55/2012 - усклађени дин. изн., 93/2012, 47/2013 - усклађени дин. изн., 65/2013 - др. закон и 57/2014 - усклађени дин. изн.), прописано је да се такса не плаћа за списе и радње у поступцима који се воде по службеној дужности (чл. 19. став 1. тачка 1. Закона).

Уколико се ради о захтеву на који се плаћа републичка административна такса, овим Законом је прописано да ће се наплата прописане таксе и таксе за опомену вршити пре уручења затраженог решења или друге исправе, односно пре саопштења обвезнику да је радња извршена. Ако обвезник не поднесе доказ да је прописана такса, као и такса за опомену, уплаћена, надлежни орган ће обавестити обвезника када спис буде донет, односно радња извршена и, ако таксе не буду уплаћене и доказ о томе достављен надлежном органу, по истеку десет дана од дана обавештења обавестити Пореску управу и приложити потребне доказе, ради покретања поступка принудне наплате. (чл. 14. Закона)
*  *  *

На основу свега напред наведеног, Заштитник грађана је оценио да је Управа за ветерину Министарства пољопривреде и заштите животне средине, у конкретном случају пропустила да по службеној дужности спроведе поступак ради испитивања навода добијених од једног удружења о могућем незаконитом лишавању живота животиња, иако има овлашћење и дужност да спроводи мере у оквиру инспекцијског надзора над применом Закона о добробити животиња и Закона о ветеринарству. Заштитник грађана у конкретном случају није улазио у начин окончања овог поступка, с обзиром да изнети наводи органа и приложена документација указују на заузети став по овом питању, те је оценио да његов исход није од значаја за утврђивање основаности притужбе.
Наводи Управе за ветерину у погледу предузимања мера по службеној дужности у конкретном случају, указују да орган није водио рачуна о сврсисходности свог поступања, односно природи поступка и циљу због ког се конкретно удружење и обратило органу, већ искључиво формулацијом поднеска. 
Није спорно да се поступак може покренути поводом захтева странке или по службеној дужности. Међутим, у конкретном случају, предметни захтев није поднет у циљу признавања неког права или установљавања обавезе поменутог удружења, већ у општем јавном интересу (забрана еутаназије животиња). Поступак инспекцијског надзора је у томе додатно специфичан, с обзиром на наглашеност начела официјелности, односно чињеницу да се у том поступку претежно или готово у целини поступак спроводи по службеној дужности. Изузетак од овог правила свакако постоји, али у том случају се разматра природа предмета поступка, те да ли се захтев појављује само као иницијалан поднесак за нешто што је органу у надлежности да спроводи по службеној дужности.
 Истовремено, у Коментару Закона о општем управном поступку се наводи да „појединци и организације могу надлежном органу подносити различите представке – „упозорења“, „захтеве“, „молбе“, „предлоге“ и сл., у вези са покретањем поступка по службеној дужности“. 
 
Чињеница да је већ био у току инспекцијски надзор према истом субјекту и у ком су чак и установљене извесне неправилности, требала је за орган да представља разлог више због ког је овде морала да испоштује начело официјелности.
У сваком случају, без обзира да ли се ради о поступку покренутом поводом захтева странке или по службеној дужности, Управа за ветерину је начинила додатни пропуст у раду тако што је неплаћање таксе на поднети захтев удружења третирала као формални недостатак поднеска који спречава орган да поступа. 
Наиме, сходно наведеним прописима, произилази да су одредбама Закона о републичким административним таксама прецизно наведене последице уколико обвезник у остављеном року не достави доказ да је такса уплаћена у прописаном износу, а које подразумевају неуручивање решења или друге исправе, несаопштавање предузетих радњи, као и покретање поступка принудне наплате, али не и одбацивање захтева. Овакво тумачење даје и Коментар Закона о општем управном поступку, у ком се наводи: „Непотпуност поднеска, у смислу члана 58. Закона о општем управном поступку, треба тумачити као неподношење потребних доказа уз поднесак… У ситуацији када је поднесак без таксе (или са недовољном таксом), поступа се у складу са посебним прописима о административним таксама.“
 

Сходно томе, сагледавајући наведене прописе и податке до којих се дошло током спроведеног поступка, Заштитник грађана је утврдио пропуст у правилности и законитости рада Управе за ветерину Министарства пољопривреде и заштите животне средине на штету остваривања права грађана и, сагласно члану 31. став 2. Закона о Заштитнику грађана, упутио органу управе препоруке ради отклањања уочених недостатака у раду, као и у циљу унапређења рада органа управе и спречавања сличних пропуста у будућности.
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