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На основу члана 138. став 1. Устава Републике Србије
 и чланова 1. став 1. и 31. став 2. Закона о Заштитнику грађана
 у поступку контроле законитости и правилности рада Општинске управе, општине Трстеник по притужби Д. Г. из Бора
У Т В Р Ђ У Ј Е

Начелник Општинске управе, општине Трстеник начинио је пропуст у раду, јер није предузео све неопходне мере и радње из своје надлежности ради решавања спорне ситуације око надлежности за поступање између комуналне и грађевинске инспекције Општинске управе поводом пријаве притужиље Д. Г. поднете 2011. године, с циљем ажурнијег и делотворнијег поступања надлежних служби тог органа и коректнијег односа према притужиљи.
Комунална инспекција, Општинске управе општине Трстеник начинила је пропуст у раду повредивши начела законитости и ефикасности  управног поступка приликом поступања по пријави притужиље на рад Месне заједнице Медвеђа у вези са решавањем комуналног проблема одржавања месног гробља пропустивши да предузме мере и радње у складу са обавезама прописаним Законом о комуналним делатностима
 и Законом о општем управном поступку.

Општинска управа, општине Трстеник није се у довољној мери посветила решавању конкретног комуналног проблема – управљање гробљима и није вршила своја контролна овлашћења чиме је допринела неоправдано дугом трајању поступка пред њеним органима поступивши посебно некоректно према притужиљи и повредивши право притужиље на делотворно правно средство.
Општинска управа, општине Трстеник није поступила у складу са обавезом прописаном одредбом члана 44. став 2. Закона о комуналним делатностима, јер није у законском прописаном року обезбедила услове да, у појединим насељеним местима на својој територији комуналну делатност управљање гробљима у делу који обухвата одржавање гробља и објеката, који се налазе у склопу гробља, сахрањивање или кремирање и одржавање пасивних гробља и спомен обележја, обавља искључиво јавно предузеће или привредно друштво у којима је већински власник од најмање 51% Република Србија или јединица локалне самоуправе, односно црква и верска заједницама у делу који обухвата послове уређивања и одржавања гробаља, већ је обављање ове комуналне делатности поверила месним заједницама. 

На основу утврђених недостатака у раду, Заштитник грађана упућује надлежним органима општине Трстеник следеће 

П Р Е П О Р У К Е

I

Општинска управа, општине Трстеник треба да, без даљег одлагања, предузме све потребне активности из своје надлежности с циљем решавања конкретног проблема са којима се суочила притужиља, а који се односи на одржавање гробља на подручју Месне заједнице Медвеђа, укључујући спровођење одговарајућег надзора над радом и извршавањем прописа те општине. 
II

Комунална инспекција, Општинске управе општине Трстеник предузеће, без даљег одлагања, све неопходне мере и радње, у складу са Законом о комуналним делатностима и Законом о општем управном поступку, ради поступања и спровођења поступка по пријави притужиље која се односи на рад Месне заједнице Медвеђа поводом решавања комуналног проблема одржавања месног гробља у погледу његове заштите и заштите гробног места и споменика њених предака од даљег обрушавања.
III
Општинска управа, општине Трстеник треба да упути у писаној форми извињење притужиљи за посебно некоректно и неделотворно поступање у конкретном случају.

IV

Председник и Општинска управа, општине Трстеник треба да, без даљих одлагања и оправдања, предузму све расположиве мере и радње укључујући конкретне активности с циљем да се постигне виши степен сарадње локалних инспекцијских служби како међусобно тако и с другим надлежним органима и организацијама како би се обезбедило брзо, квалитетно и потпуно остваривање Уставом и законом загарантованих права грађана на територији те општине.
V
Надлежни органи општине Трстеник, у оквиру своје надлежности, треба да предузму све расположиве активности ради обезбеђивања услова и отклањања  препрека за обављање комуналних делатности на својој територији у складу са прописаном обавезама Закона о комуналним делатностима, односно одредбом члана 44. став 2. Закона, као и да обезбеде услове за спровођење инспекцијског надзора над спровођењем прописа јединице локалне самоуправе донетих на основу овог закона и надзор над радом вршилаца комуналне делатности.  

Председник и Општинска управа, општине Трстеник обавестиће Заштитника грађана, у року од 60 дана од дана пријема ове препоруке, о предузетим мерама и поступању по њој, уз достављање релевантне документације и других доказа на основу којих се са сигурношћу може утврдити да је по препоруци Заштитника грађана поступљено. 

Разлози

Заштитник грађана примио је 18. јула 2014. године притужбу Д. Г. из Бора, којом тражи од овог државног органа заштиту права и слобода које јој гарантује правни поредак Републике Србије.

Притужиља је изнела незадовољство поступањем органа општине Трстеник по њеној пријави од 2011. године у вези са оштећењем гробних места њених предака. Притужиља је навела да су општина Трстеник и МЗ Медвеђа нестручним радовима на проширењу пута око сеоског гробља у Медвеђи порушили гробове њених предака, те да су незаконитим радом потрошили више од три године тако да је сада све поново на почетку. Увидом у приложену документацију може се  закључити да је притужиља поднела Месној заједници Медвеђа Захтев за хитну санацију обале сеоског гробља од 14. 4. 2011. године. Потом се притужиља обратила комуналној инспекцији општине Трстеник која је њену пријаву те године проследила грађевинској инспекцији те општине. Наиме, у вези са тим притужиља је приложила документацију из које се види  да је грађевински инспектор у поновном поступку донео решење бр. 354-231/2011-06 од 18. јула 2014. којим је одбацио захтев притужиље као неоснован. Такође, увидом у допис бр. 354-231/2001-06 од 18. јула 2014. види се да је грађевински инспектор на основу члана 56. став 4. Закона о општем управном поступку шефу комуналне инспекције општине Трстеник вратио предмет бр. 355-203/2011-6 на даљу надлежност. Навела је да се обраћала поводом спорне ситуације и Општинском већу, општине Трстеник поднеском од 17. 7. 2014. године, те да није добила одговор. Притужиља је изнела незадовољство што поступак поводом конкретне ствари траје четири године да је водила управни спор, те да је првостепени орган уместо донетог закључка којим се огласио ненадлежним, након поништаја тог решења, у поновном поступку донео решење којим је одбацио захтев као неоснован. Притужиља сматра да поменута општина не жели да реши ову управну ствар. 
Поводом конкретне притужбе покренут је поступак контроле законитости и правилности рада Општинске управе општине Трстеник.
Поменути орган је у достављеним одговорима бр. 037-6/2015-06 од 17. 4. 2015. године, бр. 354-231/2011-06 од 31. 8. 2015. године и бр. 037-23/2015-04 од 25. 12. 2015. године изнео следеће у погледу навода притужбе: да је комунална инспекција пријаву притужиље са захтевом да се МЗ Медвеђа наложи да заштити обалу месног гробља од даљег обрушавања због извођења грађевинских радова а гробно место и споменик који су захваћени обрушавањем земљишта заштити од даљег обрушавања и врати у првобитно стање, проследила грађевинској инспекцији; да је грађевинска инспекција изласком на лице места утврдила да поред гробља изводе грађевински радови по грађевинској дозволи на санацији – рехабилитацији дела некатегорисаног пута у Медвеђи засеок до гробља; да је грађевинска инспекција утврдила да до оштећења гробном месту није дошло због извођења поменутих радова, те да је пријаву притужиље одбацила закључком од 14. 9. 2011. због ненадлежности; да је другостепени орган одбио жалбу притужиље као неосновану решењем од 25. 1. 2012. године; да је Управни суд пресудом од 17. 3. 2014. поништио другостепено решење, а да је другостепени поништио закључак првостепеног органа и вратио на поновно одлучивање решењем од 27 .5. 2014. године; да је грађевински инспектор у поновном поступку одбацио захтев притужиље као неоснован решењем од 18. 7. 2014. године;  да је другостепени суд одбио жалбу притужиље решењем од 24. 10. 2014. године а да је притужиља повела управни спор против другостепеног решења, који је у току; да је чланом 25. Одлуке о комуналним делатностима на територији општине Трстеник („Сл. лист општине Трстеник“, број 6/2014) прописано да се за обављање комуналних делатности на подручју насељених места у сеоским месним заједницама које служе задовољавању потреба становништва тог подручја (одржавање сеоских водовода, гробаља, јавних чесми и сл) стара Месна заједница уколико њихово обављање није поверено јавним комуналним предузећима привредном друштву, предузетнику или другом лицу као вршиоцу комуналне делатности; да је неопходно да се притужиља обрати захтевом Месној заједници Медвеђа и да са њима постигне договор око одржавања гробног места, јер у том насељу обављање комуналних делатности није поверено јавном комуналном предузећу.
У међувремену, притужиља је 18. 4. 2016. године, обавестила овај орган да се поново обратила МЗ Медвеђа поднеском од 20. 5. 2015. године, у ком је обавестила тај орган о појави клизишта и оштећења гробова Т. М. и З., те да се обратила поново и комуналној инспекцији поднеском од 8. 4. 2016. године. Осим тога, информисала је овај орган да је Управни суд донео пресуду У.107/15 од 23. 3. 2016. године којом је тужбу уважио и поништио решење Министарства грађевинарства, саобраћаја и инфраструктуре бр. 352-354-0011/2011-09 од 24. 10. 2014. године и предмет вратио на поновно одлучивање.

***
Уставом Републике Србије
 је утврђено да: су јединице локалне самоуправе општине, градови и град Београд (члан 188. став 1); општина, преко својих органа, у складу са законом уређује и обезбеђује обављање и развој комуналних делатности (члан 190. став 1. тачка 1);

Закон о локалној самоуправи ("Сл. гласник РС", бр. 129/2007 и 83/2014 – др. закон) прописује следеће: да јединица локалне самоуправе одговорна је за квалитетно и ефикасно вршење својих и поверених надлежности, у вршењу своје надлежности јединица локалне самоуправе може бити ограничена само у случајевима и под условима утврђеним законом, у складу с Уставом (члан 6); да општина, преко својих органа, у складу с Уставом и законом, између осталог, уређује и обезбеђује обављање и развој комуналних делатности (уређивање и одржавање гробаља и сахрањивање и др.), као и организационе, материјалне и друге услове за њихово обављање, и оснива службе, јавна предузећа, установе и организације, утврђене статутом општине и врши надзор над њиховим радом (члан 20. став 1.); органи општине су: скупштина општине, председник општине, општинско веће и општинска управа (члан 27); да општинском управом, као јединственим органом, руководи начелник, док  се за вршење сродних послова, могу се образовати унутрашње организационе јединице (члан 54 ст. 1. и 2); да начелник за свој рад и рад управе одговара скупштини општине и општинском већу у складу са статутом општине и актом о организацији општинске управе (члан 57); да општинска управа обавља послове управног надзора над извршавањем прописа и других општих аката скупштине општине (члан 52. став 1 тачка 4); да општинска управа у обављању управног надзора може, између осталог, наложити решењем извршење мера и радњи у одређеном року (члан 60. став 1); начелник општинске управе, решава сукоб надлежности између унутрашњих организационих јединица (члан 62. став 2).
Према одредби члана 3. став 1. тачка 6. Закона о комуналним делатностима комуналне делатности из члана 2. став 3. обухватају: управљање гробљима што подразумева одржавање гробља и објеката, који се налазе у склопу гробља (мртвачница, капела и крематоријума), сахрањивање или кремирање, одржавање пасивних гробаља и спомен обележја, као и превоз посмртних остатака умрлог од места смрти до мртвачнице на гробљу или до крематоријума; 

Закон о комуналним делатностима у члану 13. прописује да скупштина јединице локалне самоуправе одлукама прописује начин обављања комуналне делатности, као и општа и посебна права и обавезе вршилаца комуналне делатности и корисника услуга на својој територији, укључујући и начин плаћања цене комуналне услуге, начин вршења контроле коришћења и наплате комуналне услуге и овлашћења вршиоца комуналне делатности у вршењу контроле и мере које су контролори овлашћени да предузимају.  Члан 32. ст. 2. 3. поменутог Закона је прописано да инспекцијски надзор над спровођењем прописа јединице локалне самоуправе донетих на основу поменутог закона врши јединица локалне самоуправе, преко комуналних инспектора. Надзор над радом вршилаца комуналне делатности врши јединица локалне самоуправе. Према члану 34 ст. 2. и 3. поменутог Закона комунални инспектор је дужан да узме у поступак пријаве правних и физичких лица у вези са пословима из надлежности комуналне инспекције и да у року од осам радних дана о резултатима поступка обавести подносиоца пријаве. Ако комунални инспектор приликом вршења надзора утврди да пропис није примењен или да је неправилно примењен, у року који не може бити дужи од 15 дана од дана извршеног надзора донеће решење о отклањању утврђене неправилности и одредиће рок за њено отклањање (члан 37. ст. 1. закона). На решење комуналног инспектора може се изјавити жалба општинском већу у року од 15 дана од дана достављања решења, сем ако је законом друкчије предвиђено (члан 37. ст. 2. закона). 

Одредбом члана 44. став 2. Закона о комуналним делатностима прописано је да, уколико на дан ступања на снагу овог закона комуналну делатност обавља физичко или правно лице које не може бити вршилац комуналне делатности у складу са чланом 5. овог закона, јединица локалне самоуправе обавезна је да у року од шест месеци од дана ступања на снагу овог закона обезбеди да обављања те комуналне делатности врши физичко или правно лице које у складу са чланом 5. овог закона може обављати комуналну делатност. 

Закон о општем управном поступку прописује следеће: да органи који поступају у управним стварима решавају на основу закона и других прописа (члан 5); да органи који воде поступак, односно решавају у управним стварима, дужни су да обезбеде успешно и квалитетно остваривање и заштиту права и правних интереса физичких лица, правних лица или других странака (члан 7); да када се два органа изјасне као надлежни или као ненадлежни за решавање у истој управној ствари, предлог за решавање сукоба надлежности подноси орган који је последњи одлучивао о својој надлежности, а може га поднети и странка (члан 28); да кад орган поштом добије поднесак за чији пријем није надлежан, а несумњиво је који је орган надлежан за пријем, послаће поднесак без одлагања надлежном органу, односно суду и о томе ће обавестити странку.
Сагледавајући податке до којих се дошло на основу примљене притужбе и допуне притужбе, као и достављених одговора Општинске управе, општине Трстеник може се закључити да се у конкретном случају несумњиво ради о кршењу принципа добре управе, чиме је странци онемогућено брзо и делотворно остваривање њених права и правних интереса. Поменута општина ни после скоро пет година није успела да у конкретном случају реши проблем који постоји око надлежности за поступање комуналне и грађевинске инспекција по пријави притужиље која се односи на питање уређења и одржавања гробља и гробног места. Наиме, притужиља се МЗ Медвеђа обратила 14. 4. 2011. године Захтевом за хитну санацију обале сеоског гробља, а после тога је, како проблем није и даље био решен, поднела комуналној инспекцији Пријаву против МЗ Медвеђа. Међутим, комунална инспекција је њену пријаву на рад МЗ Медвеђа проследила грађевинској, да би потом грађевинска инспекција одбацила предметну пријаву, због ненадлежности закључком од 14. 9. 2011. године проследивши је на даље поступање МЗ Медвеђа, на чији рад је у вези са одржавањем гробља притужиља и поднела предметну пријаву. Имајући у виду релевантне законске одредбе, грађевинска инспекција након што је утврдила да је ненадлежна да поступа по предметној пријави, коју јој је уступила комунална инспекција, није проследила надлежној инспекцији нити је обавестила начелника Општинске управе ради решавања сукоба надлежности. Притужиља је поднела жалбу против предметног закључка од 14. 9. 2011. године, док је другостепени орган одбио њену жалбу решењем од 25. 1. 2012. године, након чега је притужиља покренула управни спор. Управни суд је пресудом од 17. 3. 2014. године уважио тужбу, те поништио наведено решење другостепеног органа и вратио предмет на поновно одлучивање. Како је другостепени орган у поновном поступку поништио закључак првостепеног органа решењем од 27. 5. 2014. године  и вратио предмет на поновни поступак, грађевинска инспекција је у поновном спроведеном поступку донела решење бр. 354-231/2011-06 од 18. 7. 2014. године којим је одбацила предметни захтев притужиље као неоснован проследивши, односно вративши предметну пријаву шефу комуналне инспекције општине Трстеник, на основу члана 56. став 4. Закона о општем управном поступку. Осим тога, у овом решењу притужиља је упућена да се обрати надлежној месној заједници и комуналној служби која води рачуна о одржавању гробља. С друге стране, након враћања предметне пријаве комунална инспекција није и даље поступала, односно није предузела радње и мере, у складу са релевантним прописима, након што јој је грађевинска инспекција уступила, односно вратила пријаву на даље поступање. Такође, поводом спорне ситуације притужиља се обратила и Општинском већу, општине Трстеник поднеском од 17. 7. 2014. године, али није добила одговор. Такво поступање надлежних служби и органа поменуте општине допринело је одуговлачењу конкретног поступка и његовом неоправданом дугом трајању имајући у виду да је, након поновног спроведеног поступка, против решења грађевинске инспекције притужиља користила расположива правна средства те да је против донетог решења у другостепеном поступку поднела тужбу Управном судом. У међувремену,  Управни суд је по тужби притужиље донео пресуду У.107/15 од 23. 3. 2016. године којом је тужбу уважио и поништио решење Министарства грађевинарства, саобраћаја и инфраструктуре бр. 352-354-0011/2011-09 од 24. 10. 2014. године и предмет вратио на поновно одлучивање.

Трајање поступка пред Управним судом није спречавало надлежне службе и органе општине да предузму радње у оквиру своје надлежности ради решавања насталог проблема. Иако се притужиља у више наврата упорно обраћала органима општине указујући на озбиљност конкретне ситуације, надлежни органи поменуте општине нису ажурно и економично поступали у циљу предузимања свих потребних активности из своје надлежности на отклањању пропуста у свом раду и решавању насталог проблема.
Такође, утврђено је да је општине Трстеник препустила, односно поверила Месној заједници Медвеђа обављање комуналне делатности управљање гробљима, а не вршиоцима комуналне делатности из члана 5. ст. 2 и 3. Закона о комуналним делатностима (јавном предузећу или привредном друштву у којима је већински власник од најмање 51% Република Србија или јединица локалне самоуправе, односно цркви и верским заједницама по питању послова уређивања и одржавања гробаља). Такво поступање поменуте општине, односно обављање комуналне делатности је супротно одредбама члана 5. Закона о комуналним делатностима и члану 44. став 2. овог закона који је оставио прелазни рок јединицама локалне самоуправе да обављање комуналне делатности ускладе са овим законом који је донет 2011. године, а ступио на снагу 2. 12. 2011. године.

Описано поступање указује да органи општине Трстеник нису довољно посвећени решавању комуналних проблема. Конкретан поступак пред надлежним органима и службама општине неоправдано дуго траје, а надлежни органи не врше своја контролна овлашћења и не предузимају расположиве активности на утврђивању надлежне инспекције општинске управе за поступање када је у питању одржавање гробља и гробног места. Таквим поступањем општина ствара утисак незаинтересованости за решавање локалних проблема и задовољавања потреба локалног становништво не предузимајући одговорност за неквалитетно и неефикасно вршење својих и поверених надлежности и не предузимајући радње и мере на утврђивању појединачне одговорности својих запослених и одговорних лица за пропусте у раду. Јасно је да се под незаконитим радом органа управе подразумева свако поступање органа које је супротно закону и прописима донетим на основу закона, укључујући и пропуштање да се закон примени.  
Такво поступање општине представља кршење прописа и принципа добре управе, односно свесно и очигледно невршење послова из своје надлежности, као и послова који су законом поверени општини како би се брже и квалитетније заштитили и остварили интереси локалног становништва.  Општина као јединица локалне самоуправе је дужна да се стара о остваривању и заштити права локалног становништва.

Стандард добре управе не дозвољава нечињење и пасивност, већ тражи активан, ангажован став органа управе према обављању послова из свог делокруга и законито вршење тих послова ради остваривања циља због кога су органу дата јавна овлашћења. Органи управе који воде поступак су дужни да обезбеде успешно и квалитетно остваривање и заштиту права и правних интереса физичких лица, правних лица и других странака.

Недопустиво је да се понављају увек исти или слични проблеми у раду јединице локалне самоуправе и да се не предузимају конкретне активности на отклањању уочених проблема како би се спречило повређивање права и интереса и оправданих очекивања заснованих на закону локалног становништва. Неажурно поступање, односно одлагање отклањања уочених пропуста у раду надлежних органа општине доводи до стварања даљих проблема и могућности излагања општине још већим трошковима који се на крају преваљују на терет свих грађана.
На основу свих утврђених чињеница и околности, Заштитник грађана је утврдио пропуст у раду општине Трстеник и, сагласно члану 31. став 2. Закона о Заштитнику грађана, упутио општини Трстеник препоруке ради отклањања уоченог недостатка у раду, као и у циљу унапређења рада органа управе и спречавања сличних пропуста у будућности.
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