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На основу чл. 24. ст. 2. Закона о Заштитнику грађана („Службени гласник РС“ бр. 79/05 и 54/07 Заштитник грађана упућује Републичкој дирекцији за имовину Републике Србије
МИШЉЕЊЕ 
Републичкa дирекцијa за имовину Републике Србије не придржава се у потпуности начела економичности, односно има неправилан однос према обавези ажурности у поступању који је заснован на погрешном схватању и тумачењу да не постоје рокови за поступање Дирекције у стварима из њене надлежности.

Републичка дирекција за имовину Републике Србије не поступа законито и правилно када захтеве независних државних органа, без изричитог законског основа, доставља на одлучивање Влади Републике Србије.
ПРЕПОРУКЕ
Републичка дирекција за имовину Републике Србије унапредиће свој рад у правцу повећања појединачне и институционалне свести и одговорности за поштовање начела економичности, предвиђеног Законом о општем управном поступку, које налаже да се сваки поступак мора водити без одуговлачења. То начело добре управе захтева да се сваки поступак и службена радња обављају у најкраћем могућем року који обезбеђује доношење правилне и законите одлуке, увек имајући у виду и сврху поступка, односно опасност да проток времена обесмисли или онемогући остваривање његовог циља. При томе рокове поступка утврђене општим или посебним прописима треба сматрати за рокове у којима се поступак, по правилу, најкасније мора окончати, а не као рокове за поступање на које орган управе има право, без обзира на стварне околности поступка који води.
Републичка дирекција за имовину неће Влади Републике Србије достављати на одлучивање захтеве државних органа који су Уставом Републике Србије и/или законом установљени као независни, сем ако је то изричито прописано законом.

Републичка дирекција за имовину Републике Србије предузеће потребне мере и радње, које укључују, али се не ограничавају на, информисање руководећих радника и других запослених о садржини ове препоруке.
Републичка дирекција за имовину Републике Србије покренуће иницијативу за прецизније законско регулисање поступка прибављања и отуђења имовине у државној својини коју користе независни државни органи, у складу са начелом независности тих органа, али и потребом  одговорности,  транспарентности и спречавања евентуалне самовоље, нерационалног и несавесног располагања имовином.

Републичка дирекција за имовину Републике Србије обавезна је да у року од 60 дана од дана пријема ове препоруке Заштитника грађана обавести, у складу са чл. 31. ст. 3. Закона о Заштитнику грађана,  о предузетим мерама и поступању по њој.

РАЗЛОЗИ

Заштитник грађана обратио се 24. 2. 2009. године Републичкој дирекцији за имовину Републике Србије (у даљем тексту: Дирекција) захтевом за давање сагласности за набавку два моторна возила за потребе Стручне службе овог органа.

Имајући у виду ток и исход тог поступка, као и одговоре Дирекције на питања Заштитника грађана које је овај орган упутио актом од 16. 4. 2009. године, Заштитник грађана је оценио да има места превентивном деловању у правцу унапређења рада органа управе, у смислу члана 24. ст. 2. Закона о Заштитнику грађана.

Заштитник грађана је дана 24. 2. 2009. године поднео Захтев за давање сагласности за набавку два моторна возила неопходна за рад Стручне службе овог органа. У захтеву је, поред осталог, наведено да је Заштитник грађана независни државни орган који за свој рад одговара Народној скупштини Републике Србије (члан 138. Устава Републике Србије и члан 1. Закона о Заштитнику грађана), да се за вршење стручних и административних послова образује Стручна служба Заштитника грађана (члан 38. Закона), као и да се средства за рад Заштитника обезбеђују у буџету Републике Србије  (члан 37. Закона). У захтеву је даље наведено да је за стварање услова за обављање законом предвиђене делатности овог органа неопходно обезбедити и адекватан возни парк, те да је неопходно да се, из буџетских средстава која су опредељена Законом о буџету Републике Србије, изврши набавка два путничка возила.

Републичка дирекција за имовину Републике Србије је својим актом 04 број 46-80/2009 који носи датум 1. 4. 2009. године, а који је код Заштитника грађана примљен 10. 4. 2009. године, обавестила Заштитника грађана да нема услова за даље поступање Дирекције по поднетом захтеву у смислу одредаба Закона о средствима у својини Републике Србије јер је Влада Републике Србије – Одбор за привреду и финансије, са дневног реда седнице одржане 31. марта 2009. године скинула Предлог закључка о прибављању у државну својину путничких аутомобила за потребе Заштитника грађана који је припремила Дирекција. Прецизирано је да је Одбор тако поступио у складу са Закључком Владе којим се усваја Информација о потреби рационализације трошкова органа државне управе, служби Владе и стручних служби управних округа, 05 број 410-1808/2009 од 26. марта 2009. године.

Заштитник грађана је својим актом од 16. 4. 2009. године затражио од Дирекције да, ради доношења става Заштитника грађана о постојању недозвољеног утицаја на рад овог органа односно ради утврђивања услова за покретање поступка контроле законитости и правилности рада органа управе по сопственој иницијативи, у року од 15 дана достави обавештење о:

· разлозима због којих је поступак по захтеву Заштитника грађана трајао од 24. фебруара до 1. априла 2009. године, када је сачињен допис Дирекције, односно до 10. априла када је достављен;

· правном основу да се од Одбора за привреду и финансије Владе Републике Србије тражи разматрање Предлога закључка о прибављању у државну својину путничких возила за потребе Заштитника грађана, с обзиром на независност институције омбудсмана од извршне власти;

· правном основу за став Дирекције да нема услова за даље поступање по захтеву Заштитника грађана, с обзиром на чињеницу да је Влада Републике Србије својим Закључком о усвајању Информације о потреби рационализације трошкова органа државне управе, служби Владе и стручних служби управних округа, у тачки 8. препоручила службама независних државних органа, јавних служби и службама правосудних органа да своје расходе ускладе са тачкама 2. и 4. Закључка.
Такође је од Дирекције затражено да достави копије мишљења надлежних органа које је прибавила у поступку по поднетом захтеву.

Дирекција је доставила тражена објашњења актом бр. 04 број 46-80/2009 од 27. 4. 2009. године. У том акту Дирекција је истакла и да је допис Заштитника грађана број 2725 од 16. 4. 2009. године примила 22. априла 2009. године, што је несагласно чињеници да је Заштитник грађана тај допис доставио Дирекцији у седиште, куриром, 16. 4. 2009. године, и на свом примерку акта има пријемни печат Дирекције који носи датум 16. 04. 2009. године.

Дирекција је у наведеном допису истакла:  да је иницијални акт Заштитника грађана достављен Дирекцији 24. 2. 2009. године, а да је Дирекција припремила предлог закључка на мишљење надлежним органима 4. 3. 2009. године; да је предлог закључка примљен код тих органа 16. 3. 2009. године; да су Секретаријат за законодавство и Републичко јавно правобранилаштво мишљење дали 16. односно 17. 3. 2009. године, а Министарство финансија 24. 3. 2009. године; да је Дирекција предлог закључка доставила Генералном секретаријату Владе 30. 3. 2009. године. 

Дирекција је указала и да Закон о средствима у својини Републике Србије („Службени гласник РС“, број 53/95, 3/96-исправка, 54/96, 32/97 и 101/05 – др. закон), није прописао рокове за вођење поступака пред Дирекцијом, а везано за видове располагања средствима у својини Републике Србије, као и да је правни основ за поступак који је вођен садржан у одредбама Закона о Влади и одредбама Пословника Владе које регулишу формирање и рад радних тела Владе.
Из описаног чињеничног стања проистиче:

· Дирекција оспорава да је примила допис оног дана када је њеном службеном лицу, односно лицу одређеном за примање писмена у седишту Дирекције курир Заштитника грађана уручио писмено и за то добило пријемни печат на свом примерку дописа.

· Од дана када је Дирекција припремила закључак до дана када је у другим органима предлог тог закључка примљен протекло је 12 дана.

· Дирекција је предлог закључка са потребним мишљењима доставила Генералном секретаријату Владе 6. дана након пријема последњег потребног мишљења; обавештење о томе да је Влада (надлежни одбор) са дневног реда скинула предлог закључка Дирекција је Заштитнику грађана доставила 10 дана након седнице одбора, односно 9 дана након што је то обавештење, према датуму који носи, сама Дирекција сачинила.

· Секретаријат за законодавство и Републичко јавно тужилаштво дали су позитивно мишљење на припремљени закључак истог односно наредног дана од дана пријема предлога мишљења, а Министарство финансија дало је позитивно мишљење у року од 8 дана.

· Дирекција је изразила став да у поступању није везана роковима, јер их Закон о средствима у својини Републике Србије не прописује.

· Дирекција је предлог закључка доставила Влади Републике Србије на одлучивање руководећи се одредбама Закона о Влади и Пословнику Владе.

Од значаја за сагледавање правилности и законитости рада Дирекције посебно су значајни следећи правни обзири:

· Закон о општем управном поступку (чланови 1., 2. и 3.) прописује да су по том закону дужни да поступају државни органи кад у управним стварима, непосредно примењујући прописе, решавају о правима, обавезама или правним интересима физичког лица, правног лица или друге странке, као и кад обављају друге послове утврђене овим законом; да су по њему дужни да поступају и предузећа и друге организације кад у вршењу јавних овлашћења која су им поверена законом решавају, односно кад обављају друге послове из члана 1. закона, те да одредбе закона којима се, због специфичне природе управних ствари у појединим управним областима, прописују неопходна одступања од правила општег управног поступка, морају бити у сагласности са основним начелима утврђеним тим законом;
· Закон о општем управном поступку, у поглављу „Основна начела“, чл. 7., прописује 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 или других странака.

· Закон о општем управном поступку, у поглављу „Основна начела“, чл. 14., прописује да се поступак мора водити без одуговлачења и са што мање трошкова за странку и друге учеснике у поступку, али тако да се прибаве сви докази поребни за правилно и потпуно утврђивање чињеничног стања и за доношење законитог и правилног решења;
· Законом о општем управном поступку, чланом 81. став 1., прописано је да се достављање државним органима врши предајом писмена службеном лицу, односно лицу одређеном за примање писмена;

· Уставом Републике Србије, одредбом члана 138. став 1. прописано је да је Заштитник грађана независан државни орган који штити права грађана и контролише рад органа државне управе, органа надлежног за правну заштиту имовинских права и интереса Републике Србије, као и других органа и организација, предузећа и установа којима су поверена јавна овлашћења;
· Законом о Заштитнику грађана, чланом 2. ст. 1., прописано је да је Заштитник грађана независан и самосталан у обављању послова утврђених законом и да нико нема право да утиче на његов рад и поступање;

· Закон о средствима у својини Републике Србије, чл. 33., прописује да о прибављању и отуђењу покретних ствари неопходних за рад органа одлучује Влада Републике Србије, ако тим законом није друкчије одређено.

· Закон о средствима у својини Републике Србије, чл. 14., прописује да државни органи и организације, у смислу овог закона, јесу Народна скупштина, председник Републике, Влада, Уставни суд, министарства и посебне организације, судови и јавна тужилаштва и Републичко јавно правобранилаштво.

С обзиром да се у овој ствари не ради о кршењу људских слобода или права, Заштитник грађана је оценио да нема основа за вођење поступка контроле правилности и законитости рада органа управе по сопственој иницијативи, у смислу чл. 32. ст. 1. Закона о Заштитнику грађана.

Заштитник грађана је имао у виду да су Секретаријат за законодавство и Републичко јавно правобранилаштво поступак давања мишљења окончали истог, односно наредног дана од пријема акта којим је Дирекција од њих мишљење затражила, док је Дирекцији био потребан рок од 11 дана да припреми предлог закључка, 12 дана да га достави надлежним органима на мишљење, 6 дана од последњег примљеног мишљења да достави предлог закључка Генералном секретаријату Владе и 10 дана да о „непостојању услова за даље поступање“ обавести Заштитника грађана.

Посебно је за оцену правилности рада био индикативан исказ Дирекције да Законом о средствима у својини РС нису прописани рокови за вођење поступака пред Дирекцијом, из чега следи да Дирекција сматра да у свом раду није везана роковима. Значајна је и тврдња Дирекције да је акт Заштитника грађана са питањима и роком за одговор у Дирекцији примљен 6 дана касније од дана када је курир Заштитника грађана тај допис уручио особи одређеној за пријем писмена у седишту Дирекције, што је потврђено пријемним печатом.

Заштитник грађана става је да је Дирекција у свом раду дужна да се придржава начела ажурности (економичности) у раду, које је предвиђено Законом о општем управном поступку и нераскидиво је везано за рад сваког органа јавне власти. То начело захтева да се све службене радње врше у најкраћем могућем року који обезбеђује правилно и законито, квалитетно и успешно остваривање сврхе поступка који се води, односно остваривање права и интереса странака. Постојање прописом утврђеног рока за вршење неке радње у поступку, односно окончање поступка, указује на рок у коме се радња односно поступак морају најкасније извршити односно окончати, али не даје право органу управе да без обзира на стварне околности поступак одуговлачи до истека крајњег остављеног рока. Чињеница да за неку радњу у поступку, односно поступак, није посебно одређен рок, никако не значи да надлежни орган није везан начелом ажурности, већ управо супротно.

Не упуштајући се у оцену да ли би Влада Републике Србије донела предложени закључак да јој је раније достављен, Заштитник грађана сматра да је поступање Републичке дирекције за имовину Републике Србије у поступку прибављања сагласности Владе за прибављање и отуђење покретних ствари било неажурно. Више, међутим, забрињава то што се неажурност покушава оправдати не разлозима који указују на евентуалну фактичку немогућност да се поступак води брже, што би једино могло бити оправдано, већ заступањем става да Дирекција у поступању није везана роковима, дакле да има „право“ да буде неажурна, као и настојањем да се порекне чињеница да је Дирекција примила допис онда када јој је допис на прописан и уобичајен начин други државни орган доставио. 

Одбијање да се уочени пропуст прихвати и исправи те тражење изговора  и разлога који очигледно не стоје, најчешћи су индикатори непостојања довољне институционалне и личне свести и одговорности за поштовање принципа добре управе. Институционална и лична свест и одговорност за поштовање тих принципа подразумевају, између осталог,

· стално преиспитивање и унапређивање организације рада у циљу правилнијег и законитијег остваривања функције органа, 
· праћење свих прописа који чине нормативно окружење за рад једног органа и поштовање текста и духа тих прописа; 
· усвајање додатних професионалних и етичких стандарда и кодекса,

· успостављање механизама за откривање и исправљање пропуста у раду,
· тежњу руководства органа да се највиши стандарди добре управе практично примене у свакодневном раду и давање личног примера у томе,
· утврђивање личне одговорности за сваки учињен пропуст у раду, при чему примарни циљ није кажњавање већ унапређење рада.

Заштитник грађана у позитивним прописима није могао наћи основ за то да је Влада Републике Србије овлашћена и дужна да одлучује о прибављању средстава од стране Заштитника грађана, као и било ког другог независног државног органа који није набројан у члану 14. Закона о средствима у имовини Републике Србије. Тај члан изричито је прописао који се органи имају сматрати државним органом у смислу тог закона, и међу таксативно набројане органе није уврстио Заштитника грађана, упркос статусу тог органа као државног, како је он утврђен Уставом и Законом о Заштитником грађана. Иако је највероватнији разлог томе неусаглашеност Закона о средствима у имовини Републике Србије са Уставом и Законом о Заштитнику грађана, и суштински разлози очувања независности од извршне власти указују да Влада не треба да доноси одлуке које се непосредно тичу рада независних институција јер тиме врши својеврстан утицај на њих. 

Упркос томе што је сам Заштитник грађана иницирао поступак пред Дирекцијом, она је, као орган који поступа по Закону о средствима у својини Републике Србије, требало да уочи да нема законског основа за вођење поступка по правилима које важе за државне органе таксативно набројане у Закону о средствима у својини Републике Србије. Дирекција је могла, и то се не би могло сматрати неправилним већ управо савесним и конструктивним, да о захтеву прибави мишљења других органа са становишта њихове законом утврђене надлежности, да о свим околностима обавести Заштитника грађана и заједно са тим органом размотри најбољи начин даљег поступања, а не да га обавести да нема основа за вођење поступка јер је Влада захтев скинула са дневног реда.

Будући да независност од Владе не значи да институције као што је Заштитник грађана не подлежу општем принципу „провера и равнотежа“ који важи у демократски уређеној држави, Заштитник грађана је Дирекцији препоручио да иницира потребне измене прописа којима ће на правилан и јасан начин, уз очување независности, бити осигурана одговорност, транспарентност, рационалност и спречавање евентуалне самовоље и злоупотреба у располагању државном имовином од стране независних државних органа, укључујући и самог Заштитника грађана. За све консултације неопходне за успех такве иницијативе Заштитник грађана стоји на располагању.
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