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На основу члана 138. став 1. Устава Републике Србије („Службени гласник РС“, бр. 98/2006) и чланова 1. став 1. и 31. став 1. и 2. Закона о Заштитнику грађана („Службени гласник РС“, бр. 79/2005 и 54/2007), у поступку утврђивања законитости и правилности рада Управе градске општине Вождовац и Секретаријата за послове легализације објеката Градске управе града Београда, покренутом по притужби Л. П. В. из Београда, Заштитник грађана

У Т В Р Ђ У Ј Е
Управа градске општине Вождовац имала је обавезу да, почев од дана правноснажно окончаног поступка легализације па до ступања на снагу Закона о легализацији објеката („Сл. гласник РС“, бр. 95/2013) спроведе сопствено решење и закључак о дозволи извршења решења о рушењу објекта број 356-372/09 од 2. септембра, односно 17. новембра 2009. године, који је Општина Вождовац изградила без грађевинске дозволе. 
Предузимањем процесних и фактичких радњи које су имале за циљ одуговлачење поступка административног извршења решења о рушењу, за чије спровођење пре ступања на снагу Закона о легализацији објеката, није било законских нити фактичких сметњи, Управа градске општине Вождовац повредила је право притужиље на мирно уживање својине, при чему је, истовремено спречила остваривање  сврхе поступка окончаног доношењем решења о рушењу.
Секретаријат за послове легализације објеката Градске управе града Београда је  неправилном и нецелисходном применом члана 134. Закона о општем управном поступку пропустио да на благовремен и ефикасан начин реши о поднетом захтеву за легализацију, XXX-06 број:351.21-854/2013, а чије окончање условљава спровођење извршног решења о рушењу.
На основу утврђених недостатака у раду, Заштитник грађана упућује следећу
П Р Е П О Р У К У
Секретаријат за послове легализације објеката Градске управе града Београда ће, без одлагања, предузети све неопходне мере како би отклонио последице свог неправилног поступања и створио услове (омогућио) да се поступак у предмету број XXX-06 број: 351.21-854/2013, несметано настави и оконча у најкраћем могућем року.
Управа градске општине Вождовац ће се убудуће, до правноснажног окончања поступка легализације XXX-06 број: 351.21-854/2013, уздржати од предузимања радњи које би супротно начелима ефикасности, економичности и делотворности допринеле даљем одуговлачењу поступка легализације. 
Управа градске општине Вождовац ће у случају правоснажног одбацивања или одбијања захтева за легализацију у предмету број 356-372/09, одмах предузети све неопходне мере из своје надлежности, у циљу спровођења решења и закључка о дозволи извршења решења о рушењу број 354-484/98 од 2. септембра, односно 11. новембра 2009. године.
Управа градске општине Вождовац и Секретаријат за послове легализације објеката ће упутити писано извињење притужиљи, због неспровођења сопствене одлуке, односно беспотребног одуговлачења поступка легализације.

Секретаријат за послове легализације објеката Градске управе града Београда и Управа Градске општине Вождовац обавестиће Заштитника грађана најкасније у року од 60 дана од дана пријема ове  препоруке, о предузетим мерама и поступању по њој и доставити доказе о томе.
Р а з л о з и:
Л. П. В., из Београда обратила се Заштитнику грађана притужбом, којом је изразила незадовољство због вишегодишње штете коју трпи услед неправилног и некоректног поступања, односно непоступања Управе градске општине Вождовац по правноснажном и коначном решењу о уклањању објекта.
Притужбом се тврди, а из приложене документације, произлази да је притужиља земљишно књижни корисник кат.парц.бр. 4450 КОБ 3, које земљиште је у државној својини, да се на предметној кат. парц. налази објекат који је ванкњижно власништво Градске општине Вождовац која исти делимично користи за издавање пословног простора, а делимично Месна заједница за обављање своје функција, те да је притужиља са Градском општином Вождовац закључила Уговор о закупу пословних просторија бр. 36-77/00 којим је заправо регулисана висина накнаде за коришћење парцеле. 
Накнадно, поводом захтева притужиље, као корисника парцеле, за уклањање спорног објекта у власништву Градске општине Вождовац и у вези са тим, обавештења општинског јавног правобраниоца да је општина Вождовац одустала од раније поднетог захтева за легализацију, грађевински инспектор Одељења за инспекцијске послове Управе градске општине Вождовац донео је дана 2.11.2009. године решење бр.356-372/09 којим је наложено Градској општини Вождовац да уклони напред поменути објекат на кат.парц.бр. 4450 КОБ 3, док је принудно извршење овог решења дозвољено закључком од дана 17.11.2009. године.
Будући да је доношењем новог Закона о планирању и изградњи („Сл. гласник РС“, бр. 72/2009, 81/2009 – испр. и 64/2010 – одлука УС), који је ступио на снагу 11. септембра 2009. године, дат нови рок за легализацију објеката који је трајао до 11. марта 2010. године, Јавно правобранилаштво Градске општине Вождовац  поднело је дана 11.3.2010. године захтев за легализацију. Поводом поднетог захтева, Секретаријат за послове легализације објеката је упутио налог за допуну и то у делу који се односи на доказ о извршеном вештачењу о техничкој исправности и испуњености услова за употребу објекта, са спецификацијом посебних физичких делова, који садржи геодетски снимак објекта на копији плана, истовремено упозоривши подносиоца захтева на последице пропуштања. 
Како у остављеном року Јавно правобранилаштво Градске општине Вождовац није доставило тражену допуну, Секретаријат за послове легализације објекта је закључком XXXI-06 бр.351.21-37833/2010 од 24.2.2011. године одбацило захтев за легализацију изведених радова на изградњи објекта у ул. … на кат. парц. 4450 КО Вождовац, као непотпун. 
Предметни закључак је оспораван од стране Јавног правобранилаштва Градске општине Вождовац и то првобитно изјављивањем жалбе, у поступку пред другостепеним органом, а потом и подношењем тужбе ради поништаја решења другостепеног органа Градског већа града Београда, пред Управним судом. Пресудом Управног суда 12 У 7368/11 од 4.12.2012. године, којом је тужба одбијена, поступак по поднетом захтеву за легализацију је правноснажно окончан његовим одбацивањем. Тиме су се поново стекли услови за несметано спровођење решења о уклањању објекта бр.356-372/09 од 2.11.2009. године.  
Међутим, Управа градске општине Вождовац, упркос обећањима датим притужиљи и предузимању одређених радњи у поступку, као што је уврштење спорног решења о уклањању објекта у План административног извршења и закључивање уговора о спровођењу рушења бесправно изграђених објеката, као и више пута упућиваним ургенцијама од стране притужиље, ипак није, иако је била у обавези, поступила по сопственом решењу и срушила нелегално изграђени објекат на кат. парц. 4450 КО Вождовац. 
Притужиља, због свега напред наведеног, указује на изузетну некоректност у поступању  Градске општине Вождовац и Јавног правобраниоца, које је према њеним тврдњама имало за циљ одуговлачење поступка извршења, док се коначна последица таквог поступања огледа у вишегодишњем неспровођењу административног извршења решења о рушењу објекта. 
Ради сагледавања основаности примљене притужбе, Заштитник грађана је покренуо поступак контроле правилности и законитости рада Управе градске општине Вождовац, о чему је орган обавештен актом дел. бр. 37147 од 30. 12 .2013. године и истовремено затражено изјашњење о свим релевантним чињеницама, а нарочито о разлозима вишегодишњег неспровођења решења о рушењу бр.356-372/09 од 2. 11. 2009. године.
Одељење за инспекцијске послове Градске општине Вождовац, је актом број: 356-243 од 9. јануара 2014. године доставило изјашњење којим је обавестило Заштитника грађана да разлог што спорно решење о рушењу још увек није извршено лежи у чињеници што је Јавно правобранилаштво Градске општине Вождовац, првобитно, у складу са одредбама Закона о посебним условима за упис права својине на објектима изграђеним без грађевинске дозволе ("Сл. гласник РС", бр. 25/2013) поднело захтев за упис права својине Републике Србије и права коришћења Градске општине Вождовац на објекту у ул. …, а након тога, са доношењем Закона о легализацији објеката, дана 14. 11. 2013. године и захтев за легализацију предметног објекта, те да ће се извршењу предметног решења приступити тек када се стекну сви законски услови, односно како је и прописано чланом 34. Закона о легализацији објеката, тек правноснажним окончањем поступка којим се одбацује или одбија захтев за легализацију.
Имајући у виду овакве наводе из изјашњења Управе градске општине Вождовац које указују на могућност даљег одлагања и одуговлачења поступка извршења решења о рушењу, услед поново поднетог захтева за легализацију, Заштитник грађана је сагласно одредбама члана 21. став 1. Закона о Заштитнику грађана од Секретаријата за послове легализације објеката града Београда затражио изјашњење о томе да ли је и које мере овај орган, сагласно ставу Уставног суда Републике Србије да поступци легализације објеката у којима постоји извршно решење о рушењу морају бити хитно и приоритетно решавани (Одлука Уставног суда Републике Србије Уж.број 192/2007 од 12. маја 2011. године, објављена у Сл.гл. бр. 51/2011 од 13. јула 2011. године), предузео ради таквог решавања поступка легализације објекта XXX-06 број:351.21-854/2013. 
Својим актом XXXI-06 број: 351.21-854/2013 од 19. 3. 2014. године Секретаријат за послове легализације објеката Градске управе града Београда доставио је своје изјашњење у коме је навео да је тачно да је овај орган дана 24.02.2011. године закључком одбацио захтев Јавног правобранилаштва општине Вождовац за легализацију, као непотпун, те да је исти постао правноснажан дана 4.12.2012. године, на основу кога је, као таквог, надлежни инспекцијски орган био дужан да поступи, односно спроведе административно извршење. Међутим, како је дана 1. 11. 2013. године, ступио на снагу нови Закон о легализацији објеката, то је Јавно правобранилаштво поново поднело захтев за легализацију истог објекта због чега је Секретаријат за легализацију објеката дужан да поступи по одредбама наведеног закона и утврди испуњеност услова за легализацију. Поступајући по предметном захтеву овај орган је дана 30. 1. 2014. године упутио Јавном правобраниоцу налог за допуну захтева, траживши достављање, у складу са чланом 21. доказа о решеним имовинско правним односима.

У међувремену, притужиља је, како би се Заштитник грађана упознао са ново насталим чињеницама и околностима, дана 25. 4. 2014. године доставила допуну притужбе из које произлази  да је Јавно правобранилаштво Градске општине Вождовац уместо достављања доказа о решеним имовинско – правним односима, Секретаријату за послове легализације објеката, по његовом налогу за допуну захтева за легализацију, доставило копију тужбе поднете Вишем суду у Београду ради утврђивање ништавости Уговора о поклону закљученог између Ђ. В. и Л. П. В., те да је Секретаријат применом одредби члана 134. Закона о општем управном поступку („Службени лист СРЈ“, број 33/97, 31/01 и "Сл. гласник РС", бр. 30/2010), дана 31. 3. 2014. године донео закључак XXXI–06 број 351.21-854/2013 којим прекида поступак по захтеву за легализацију до окончања поступка утврђивања ништавости уговора о поклону којим је право коришћења кат.парц. 4450 КО Вождовац пренето на Л. П. В., овде притужиљу.
Одредбама члана 58. Устава Републике Србије („Сл. гласник РС“, бр. 98/2006) гарантује се мирно уживање својине и других имовинских права стечених на основу закона. При томе, право својине може бити одузето или ограничено само у јавном интересу утврђеном на основу закона, уз накнаду која не може бити нижа од тржишне.
Чланом 6. Закона о локалној самоуправи („Службени гласник Републике Србије“, број 129/07), прописана је одговорност јединице локалне самоуправе за квалитетно и ефикасно вршење својих и поверених надлежности.

Чланом 7. Закона о општем управном поступку („Службени лист СРЈ“, број 33/97 и 31/2001 и „Службени гласник Републике Србије“, број 30/2010) прописано је да су органи који воде поступак, односно решавају у управним стварима, дужни да обезбеде успешно и квалитетно остваривање и заштиту права и правних интереса физичких лица, правних лица и других странака (начело ефикасности). 
Одредбом члана 267. став 1. Закона о општем управном поступку („Сл. лист СРЈ“, бр. 33/97 и 31/2001 и „Сл. гласник РС“, бр. 30/2010) предвиђено је да административно извршење спроводи орган који је ствар решавао у првом степену, ако посебним прописом није друкчије одређено. Одредбом члана 269. став 1. закона прописано је да се административно извршење, које спроводи орган који је управну ствар решавао у првом степену, спроводи на основу решења које је постало извршно, и закључка о дозволи извршења, док су одредбом члана 271. овог закона предвиђени случајеви у којима ће се административно извршење обуставити, односно одложити.
Чланом 171. Закона о планирању и изградњи ("Сл. гласник РС", бр. 72/2009, 81/2009 - испр., 64/2010 - одлука УС, 24/2011, 121/2012, 42/2013 - одлука УС, 50/2013 - одлука УС и 98/2013 - одлука УС) прописано је да решење о уклањању објекта, односно његовог дела, које се доноси на основу овог закона, извршава републички, покрајински, односно орган јединице локалне самоуправе надлежан за послове грађевинске инспекције, који орган је дужан да формира посебну организациону јединицу за извршење решења о уклањању објекта, односно његовог дела, те да надлежни грађевински инспектор доставља решење о уклањању објекта, односно његовог дела са закључком о дозволи извршења решења, овој посебној организационој јединици у циљу спровођења. Ставом 4. овог члана закона такође је предвиђено да орган надлежан за послове грађевинске инспекције, на предлог организационе јединице, сачињава програм уклањања објеката и одговара за његово извршење, те да трошкови извршења инспекцијског решења падају на терет извршеника, с тим да ако извршеник сам не спроведе извршење решења о уклањању објекта, односно његовог дела, решење ће се извршити преко привредног друштва, односно другог правног лица или предузетника, у складу са овим законом, на терет извршеника.
Закон о легализацији објеката ("Сл. гласник РС", бр. 95/2013), који је ступио на снагу дана 1. 11. 2013. године дао је могућност власницима који су своје објекте изградили без грађевинске дозволе или су током градње одступили од издате грађевинске дозволе да поднесу захтев за  накнадно издавање грађевинске и употребне дозволе, у року од 90 дана од дана ступања на снагу овог закона.

 Члан 33. став 1. Законa о легализацији објеката предвиђа да се рушење објеката који су изграђени, односно реконструисани или дограђени без грађевинске дозволе, односно одобрења за изградњу до дана ступања на снагу овог закона, неће извршавати до правноснажно окончаног поступка легализације, а чланом 34. истог закона прописано да се правноснажним окончањем поступка којим се одбацује или одбија захтев за легализацију, стичу услови за рушење објекта, односно његовог дела. 
Чланом 134.  Закона о општем управном поступку („Сл. лист СРЈ“, бр. 33/97 и 31/2001 и „Сл. гласник РС“, бр. 30/2010) прописано је да ако орган који води поступак наиђе на питање без чијег се решења не може решити сама управна ствар, а то питање чини самосталну правну целину за чије је решење надлежан суд или други орган (претходно питање), он може, под условима из овог закона, сам расправити то питање, или поступак прекинути док надлежни орган то питање не реши. О прекиду поступка доноси се закључак, против ког је допуштена посебна жалба, осим ако је закључак донео другостепени орган.
Сагледавајући наведене прописе којима су регулисани услови и начин спровођења поступка административног извршења решења о рушењу и податке до којих се дошло током спроведеног поступка контроле правилности и законитости рада Управе градске Општине Вождовац, Заштитник грађана оцењује да овај орган без оправданог разлога није, у време када према тада важећим правним прописима није постојала изричита законска сметња,  спровео административно извршење сопствене одлуке.
При томе, Заштитник грађана је свестан чињенице да се решење о рушењу објекта није могло извршити пре правноснажног окончања поступка легализације, у складу са чланом 197. тада важећег Закона о планирању и изградњи („Службени гласник Републике Србије“ број 72/2009, 81/2009 – испр., 64/2010- одлука УС, 24/2011, 121/2012, 42/2013 – одлука УС и 50/2013 – одлука УС), али и чињенице да орган није спровео административно извршење сопственог решења ни у периоду након доношења пресуде Управног суда 12 У 7368/11 од 4.12.2012. године, када је закључак о одбацивању захтева за легализацију постао правноснажан и тиме стекли услови за несметано спровођење решења о уклањању објекта. 

У међувремену, ступање на снагу новог Закона о легализацији објеката дана 1. 11. 2013. године, којим је не само дат нови рок за подношење захтева за легализацију објекта који су изграђени без грађевинске дозволе, већ и задржана изричита законска одредба да се рушење објекта изграђених без грађевинске дозволе до дана његовог ступања на снагу, неће извршавати, нити ће се за те објекте доносити ново решење о рушењу до правоснажно окончаног поступка легализације, неспорно је дало правни основ Градској општини Вождовац, упркос већ раније вођеном и окончаном поступку легализације, као и чињеници да спорни објекат услед недостатка свих потребних доказа не испуњава услове за легализацију, да поднесе нов захтев за легализацију и право да о њеном захтеву, буде мериторно одлучено.
Међутим, неблаговремено и неефикасно поступање органа Градске општине Вождовац у овој ствари од самог њеног почетка, те предузимање правних и фактичких радњи супротно интересима притужиље и саме сврхе поступка, као и накнадне честе измене закона, проузроковале су у овом тренутку правну немогућност административног извршења донетог управног акта, те је у вези с тим, неопходно ове последице што пре отклонити, тако што ће се створити услови да се што пре правоснажно реши поднети захтев за легализацију, а потом, у зависности од исхода поступка, спроведе решење и закључак о рушењу.

Управо из тих разлога, Заштитник грађана налази и да је Градски Секретаријат за послове легализације објеката учинио пропуст у раду на тај начин што је прекинуо поступак по захтеву за легализацију због решавања претходног питања, иако у конкретном случају нису постојали оправдани разлози за то, те тиме допринео даљем одуговлачењу и одлагању поступка административног извршења. 
Овакав свој став о поступању Секретаријата за послове легализације објеката Заштитник грађана црпи из одредби чл. 12. и 21. Закона о легализацији објеката из којих недвосмислено произлази да захтев за легализацију између осталог мора да садржи и доказ о праву коришћења, својине, односно закупа на грађевинском земљишту, односно доказ о праву својине на објекту, док је чланом 21. став 3. утврђено шта се све може сматрати доказом о решеним имовинско-правним односима на земљишту и то:
1) за објекат изграђен на земљишту у својини другог лица правоснажна судска пресуда којом је утврђено право својине на земљишту, коју власник прибави у складу са прописима о својинским односима; 

2) за објекат изграђен на грађевинском земљишту - уговор о преносу права коришћења, односно куповини земљишта који је закључен до 13. маја 2003. године и оверен од стране надлежног суда између тадашњег корисника и подносиоца захтева; 

3) уговор о куповини објекта или објекта у изградњи оверен од стране надлежног суда, између власника односно корисника и подносиоца захтева; 

4) уговор о суинвестирању изградње објекта оверен од стране надлежног суда, између власника односно корисника и подносиоца захтева; 

5) правоснажно решење о наслеђивању; 

6) правоснажно решење о статусној промени привредног друштва из кога се на неспоран начин може утврдити правни континуитет подносиоца захтева. 

Према томе доказ о решеним имовинско правним односима представља чињеницу коју је орган дужан да утврди у поступку провере испуњености услова за легализацију и никако у том поступку не може имати законски значај претходног питања нити бити разлог за прекид управног поступка који има у виду одредба члана 134. Закона о општем управном поступку. Наиме, чињеница да ли су решени имовинско правни односи је управо чињеница коју орган утврђује како би донео правилно решење у тој управној ствари, из чега недвосмислено произлази да је у конкретном случају Секретаријат за послове легализације објеката, доношењем закључка о прекиду поступка, уместо мериторног решавања о захтеву за легализацију грубо повредио правила управног поступка. Свако другачије третирање ових чињеница (права својине, односно право коришћења на објекту, односно земљишту на коме је објекат бесправно изграђен) у поступку легализације било би погрешно и супротно сврси самог поступка, поготово ако се има у виду да је у досадашњој пракси најчешћи разлог одбијања захтева за легализацију било управо непостојање решених имовинско правних односа.     

Заштитник грађана подсећа да су сви органи дужни да поступак воде без одуговлачења и са што мање трошкова за странку и друге учеснике у поступку, да обезбеде успешно и квалитетно остваривање и заштиту права и правних интереса грађана, као и да се у поступку морају утврдити правилно и потпуно све чињенице и околности које су од значаја за доношење законитог решења. На тај начин окончава се несигурност у којој се странке налазе у погледу остваривања својих права и истовремено обезбеђује општа правна сигурност. Имајући то у виду, по мишљењу Заштитника грађана, Секретаријат за послове легализације објеката одлагањем доношења законите одлуке, што је у супротности са основним циљем вођења управног поступка, је онемогућио притужиљи остваривање Уставом и Законом гарантованих права, а то је успешно и квалитетно остваривање и заштита права и правних интереса у управном поступку. Тај циљ се може остварити само тако што ће се у разумном року донети правилно и на закону засновано решење. 
Стога Заштитник грађана, на основу члана 31. став 2. Закона о Заштитнику грађана, упућује препоруку Секретаријату за послове легализације објеката града Београда да без одлагања отклони утврђени пропуст у раду, препуштајући самом органу проналажење одговарајућег модалитета, којим ће се обезбедити несметан наставак прекинутог поступка легализације и то на начин изражен у ставу Уставног суда Републике Србије да поступци легализације објеката у којима постоји извршно решење о рушењу морају бити хитно и приоритетно решавани. (Одлука Уставног суда, Уж број 192/2007 од 12. маја 2011. године, објављена у „Сл. гласнику РС“, бр. 51/2011 од 13. јула 2011. године).
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