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На основу члана 138. став 1. Устава Републике Србије
 и члана 24. став 2. Закона о Заштитнику грађана
, на основу примљених притужби и информација прибављених од Министарства правде и Коморе јавних извршитеља, Заштитник грађана даје следеће
МИШЉЕЊЕ

Накнадe за рад и накнадe трошкова јавних извршитеља, на начин како су уређене Јавноизвршитељском тарифом
 висином угрожавају егзистенцију грађана лошег материјалног стања, у појединим ситуацијама премашују основни дуг, чиме се изиграва њихова прописана сврха и претварају се у неформалну казну. Стога је нужно преиспитати Јавноизвршитељску тарифу водећи рачуна о општим економско-социјалним условима живота, односно да она егзистенцијално не угрожава грађане.
Потребно је успоставити ефикасан механизам достављања у поступку извршења који ће осигурати како ефикасност у поступању и спровођења извршења с једне стране, тако и пуну правну сигурност за извршног дужника с друге стране, као и у законским оквирима извршити стандардизацију и уједначавање поступања јавних извршитеља у вези са достављањем како би се обезбедило њихово једнообразно поступање. 
Потребно је ојачати механизме контроле рада и одговорности јавних извршитеља ради обезбеђивања законитости и правилности њиховог рада, доследно и у потпуности примењивати прописе којима је регулисан надзор над радом јавних извршитеља, а у циљу заштите професије и јавног интереса. 
Р а з л о з и:

Извршитељи су у правни систем Републике Србије уведени Законом о извршењу и обезбеђењу („Сл. гласник РС“, бр. 31/2011 и 99/2011 - др. закон 109/2013 - одлука УС и 55/2014). Увођење извршитеља у правни систем објашњено је преоптерећеношћу судова у поступцима извршења, посебно оних који су се односили на наплату потраживања по основу извршених комуналних услуга, што је за последицу имало и неекономичност и неделотворност таквих извршних поступака. Тим Законом су извршитељима била дата овлашћења да спроводе извршење у границама решења о извршењу, и установљен је посебан поступак за намирење потраживања по основу комуналних и сличних услуга, при чему је извршитељу у надлежност дато да одлучује о предлогу за извршење на основу веродостојне исправе ради остварења новчаног потраживања по основу извршених комуналних и сличних услуга. Законом о извршењу и обезбеђењу („Сл. гласник РС“, бр. 106/2015, 106/2016 - аутентично тумачење, 113/2017 - аутентично тумачење и 54/2019) надлежности јавних извршитеља су проширене.
Од почетка рада извршитеља, 01. 06. 2012. године највећи број притужби које је Заштитник грађана примио на њихов рад односио се на висину тарифе о наградама и накнадама за рад извршитеља и доставу писмена у поступку. У Мишљењу упућеном Министарству правде 65-1595/14 од 15. 12. 2014. године Заштитник грађана је указао на високе износе нaграда и накнада за рад извршитеља које су биле прописане Правилником о Тарифи о наградама и накнадама трошкова за рад извршитеља
 и потребу њиховог преиспитивања. Доношењем Јавноизвршитељске тарифе иницијално прописане накнаде за рад јавних извршитеља су смањене. Међутим, начин на који су одређене врсте накнада и њихова висина и даље су превисоке, чиме се претварају  у својевсан вид казне и посебно угрожавају грађане лошег материјалног статуса, који се често јављају као извршни дужници и који у крајњем сносе трошкове извршења. Такође, начин на који су одређене накнаде, врсте прописаних накнада стварају утисак вишеструког плаћања накнаде за радње за које је накнада већ урачуната (накнада се плаћа за припремање, вођење и архивирање предмета; потом за предузимање појединачних радњи у поступку, као и за успешност спровођења извршног поступка). При том, поједине накнаде које су већ одређене према вредности главног захтева се додатно процентуално увећавају у зависности од вредности тог захтева (накнада за припрему, вођење и архивирање предмета и доношење решења о извршењу ради намирења новчаног потраживања насталог из комуналних услуга и сродних делатности, као и накнада за успешност спровођења).
Приликом одређивања висине Тарифе нужно је било водити рачуна о општим економско-социјалним условима живота, односно да она егзистенцијално не угрожава грађане, имајући у виду да  трошкове извршења у крајњем сносе извршни дужници, који у великом броју случајева благовремено нису измирили ни основни дуг управо због тешке финансијске ситуације у којој се налазе. Неретко, награда и накнада за рад на коју извршитељ има право, вишеструко надилазе износ основног дуга, а грађани у притужбама изражавају сумњу да се одређени трошкови стварају и неоправдано, чиме се положај извршног дужника додатно отежава. 
Један од разлога због којег су се грађани најчешће обраћали Заштитнику грађана притужбама на рад јавних извршитеља, како у време важења Закона о извршењу и обезбеђењу („Сл. гласник РС“, бр. 31/2011 и 99/2011 - др. закон 109/2013 - одлука УС и 55/2014) тако и након доношења новог Закона о извршењу и обезбеђењу („Сл. гласник РС“, бр. 106/2015, 106/2016 - аутентично тумачење, 113/2017 - аутентично тумачење и 54/2019), односио се на достављање писмена у извршном поступку. Мишљењем упућеним Министарству правде 65-1595/14 од 15. 12. 2014. године Заштитник грађана је указао на констатовани проблем и потребу унапређења норми које су регулисале достављање писмена у поступку извршења. Упркос усвајању Закона о извршењу и обезбеђењу („Сл. гласник РС“, бр. 106/2015) нису отклоњени сви недостаци на које је Заштитник грађана указивао, а који су се односили на начин достављања писмена извршном дужнику. Амандмани које је Заштитник грађана тада поднео на одредбе којима је регулисано достављање нису усвојени. И након почетка примене тог Закона грађани су у притужбама наставили да указују на проблеме у вези са доставом писмена, посебно решења о извршењу. С тим у вези притужиоци најчешће изражавају сумњу да им достава није извршена у складу са Законом, истичу да им није достављено ни обавештење о покушаној достави, односно да ће писмено бити истакнуто на огласној табли, те да за решење о извршењу сазнају тек када отпочне спровођење на заради/пензији и када је протекао рок за изјављивање правног лека. Законом о изменама и допунама Закона о извршењу и обезбеђењу
 није суштински измењен начин на који је регулисана достава. Амандмани на Предлог закона о изменама и допунама Закона о извршењу и обезбеђењу (акт Заштитника грађана бр. 351-37/19 од 10. 07. 2019.г.) на чланове који регулишу доставу писмена такође нису прихваћени.
У вези са достављањем писмена у извршном поступку битно је напоменути да је између Високог савета судства и ЈП „Пошта Србије“ закључен Уговор о пословној сарадњи који регулише пријем и доставу судских писмена и других пошиљки, на основу којег је ПТТ израдила Технолошко упутство о пријему и уручењу судских писама. Након тога је између Коморе јавних извршитеља и ЈП „Пошта Србије“ сачињен Протокол о прихватању технолошког упутства Поште о пријему и уручењу судских писама, имајући у виду да и судови и јавни извршитељи доставу врше по одредбама истог закона,  са циљем да обезбеди једнообразно поступање јавних извршитеља. Протокол о сарадњи није акт обавезујућег карактера за јавне извршитеље.
Информација које је Заштитнику грађана доставио Заштитник грађана Града Шапца, а које је прибавио из разговора са јавним извршитељима у Шапцу, указују да Протокол о сарадњи није допринео једнообразности у поступању јавних извршитеља када је у питању достава писмена у поступку извршења, да поједини јавни извршитељи сматрају да поједине стандардизоване коверте предвиђене Протоколом нису адекватне, као и да поред стандардизованих користе и сопстевена обавештења. Из информација добијених од Коморе јавних извршитеља утврђено је да обим и ефекте примене Протокола, Комора није анализирала, као и да пракса јавних извршитеља у достављању писмена није разматрана. Без обзира што Закон регулише достављање и представља основ за законито и једнообразно поступање у том смислу, у пракси се поступање извршитеља очигледно разликује што за последицу може имати смањену правну сигурност. 
Такође, на основу притужби грађана и информација добијених од Коморе јавних извршитеља, један од проблема у вези са доставом и спровођењем извршења у предметима који се односе на наплату потраживања насталих по основу извршених комуналних услуга, представља и то што евиденције јавних предузећа о извршним дужницима често нису ажурне, као и чињеница да и сами грађани не пријављују Министарству унутрашњих послова промене пребивалишта/боравишта, или пријављују фиктивне адресе на којима се фактички не налазе. 
Заштитник грађана сматра да је неопходно успоставити ефикасан механизам достављања који ће осигурати како ефикасност у поступању јавних извршитеља и спровођења извршења с једне стране, тако и пуну правну сигурност за извршног дужника с друге стране, као и предузети све активности у законским оквирима у циљу стандардизације и уједначавања поступања јавних извршитеља у вези са достављањем како би се обезбедило једнообразно поступање јавних извршитеља, већи степен правне сигурности и извесности, који треба да створи претпоставку за ефикасно и делотворно остваривање права на правни лек извршног дужника.
Имајући у виду овлашћења поверена јавним извршитељима неопходно је да механизми контроле њиховог рада, почев од судске, до контроле коју врше Министарство правде и Комора јавних извршитеља буду делотворни и ефикасни. Значајно је напоменути да Заштитник грађана нема овлашћења да контролише рад јавних извршитеља, нити судова. Међутим, кроз контролу рада Министартва правде и Коморе јавних извршитеља могао је да констатује одређене проблеме у овом домену. Кроз притужбе грађана на рад јавних извршитеља, као и на рад Министарства правде и Коморе јавних извршитеља Заштитник грађана је могао да констатује да грађани нису у потпуности упознати са овлашћењима надзорних органа, те да неретко очекују да Министарство/Комора кроз поступак контроле донесу одлуке које се тичу самог поступка извршења, односно да укину или измене одлуку јавног извршитеља. Надлежности и овлашћења органа који контролишу рад јавних извршитеља дефинисани су Законом. Начин и поступак надзора прописани су подзаконским актима.  
На основу покренутих поступака контроле рада Министарства правде, у вези са поступањем Министарства по притужбама на рад јавних извршитеља и вршењем надзора над њиховим радом, Заштитник грађана је констатовао да није обезбеђена функционалност у поступању Министарства, као ни доследна примена прописа којима је та област регулисана. Наиме, грађани су у притужбама Заштитнику грађана указивали да их Министарство не обавештава о исходу поступања по притужби, већ им само прослеђује изјашњења прибављена од јавних извршитеља, без икакве квалификације притужбе и става о основу за даље поступање. Притужбама грађани указују да им након тога остаје нејасно, каква је оцена Министарства у односу на поднету притужбу, да ли је на основу притужбе и прибављених извештаја јавног извршитеља оцењено да постоји основ за вршење надзор или не, као и да ли је надзор и спроведен. Такво поступање код грађана ствара сумњу у законито поступање Министарства и доприноси стварању лоше слике о односу Министарства и јавних извршитеља и неповерењу грађана како у Министарство, тако и јавне извршитеље.

Начин и поступак надзора Министарства над радом јавних извршитеља, као и поступање по притужбама на рад јавних извршитеља детаљно су прописани Правилником о надзору над радом јавних извршитеља
. Наиме, чл. 5.  ст. 1. Правилника прописано је да у претходном поступку лице овлашћено за надзор испитује да ли постоје разлози да покрене поступак надзора. Сходно одредбама чл. 11. Правилника ако су предлог или притужба уредни или уређени у року, и поднети од овлашћеног лица, лице овлашћено за надзор разматра наводе у њима, и одлучује да ли ће покренути поступак надзора. Претходно, лице овлашћено за надзор може да зхтева од јавног извршитеља писмено изјашњење на као и да достави доказе у прилог свог изјашњења. Такође, може да затражи потребне податке и од надлежних органа, странака, учесника у поступку, ималаца јавних овлашћења и надлежних председника судова. Чланом 13. Правилника прописано је да о исходу поступања по предлогу или притужби лице овлашћено за надзор писмено обавештава председника суда, односно притужиоца. Сходно чл. 14. Правилника лице овлашћено за надзор покреће поступак надзора ако на основу чињеница или доказа које је утврдио у претходном поступку, или ако већ после увида у текст предлога или притужбе и без вођења претходног поступка, оцени да постоји сумња у законитост или сврсисходност рада јавног извршитеља. У супротном, писмено обавештава председника суда или притужиоца да не покреће поступак надзора. 
У поступцима контроле рада Министарства правде Заштитник грађана је утврдио да Министарство не примењује доследно све одредбе Правилника, а посебно одредбе чл. 13. и 14. у делу који се односи на обавезу писменог обавештавања притужиоца о исходу поступања по притужби, односно (не)покретању поступка надзора. Заштитник грађана је Министатву указао на потребу достављања јасних и прецизних обавештења притужиоцима о поступању по притужби и томе да ли је поступак надзора покренут или не, а  у складу са поменутим одредбама. Након покретања поступака контроле, Министарство је наведене пропусте отклањало у појединачним случајевима због којих су поступци контроле и покренути. Међутим, како се закључује проблем није системски решен, јер се Заштитнику грађана и даље обраћају грађани притужбама указујући на исти проблем. Заштитник грађана је на проблем указао у Редовном годишњем извештају Народној скупштини за 2018. годину.

Сходно одредбама Правилника, надзор, који може бити канцеларијски и теренски, требало би да прати састављање записника о надзору у четири истоветна примерка, од којих се један примерак предаје јавном извршитељу чији рад је надзиран, други задржава лице овлашћено за надзор, а трећи и четврти примерак достављају се без одлагања дисциплинском тужиоцу министарства и дисциплинском тужиоцу Коморе. Из информација прибављених од Министарства правде закључује се да се у пракси записник саставља само након извршеног теренског надзора. Министарства правде је актом бр. 07-00-00608/2019-22 од 02. 07. 2019. године информисало Заштитника грађана да је од почетка примене Закона о извршењу и обезбеђењу
, односно од 01. 07. 2016. године до 30. 06. 2019. године примило 1606 притужби на рад јавних извршитеља, а да је у истом периоду покренуто 9 теренских надзора, те да се након сваког теренског надзора без одлагања саставља записник о надзору. О канцеларијском надзору Министарство није доставило тражене информације. У наведеном периоду Министарство је поднело 13 захтева за утврђивање дисциплинске одговорности од чега је 10 поднео министар правде, а 3 дисциплински тужилац Министарства правде. На основу прибављених информација може се поставити питање вршења канцеларијског надзора, и констатовати да је знатно већи број захтева за утврђивање дисциплинске одговорности поднет од стране министра, иако се основна овлашћења дисциплинског тужиоца министарства остварују управо у вези са захтевима за утврђивање дисциплинске одговорности.

У вези са надзором који Министарство врши над радом јавних извршитеља потребно је истаћи и кадровске проблеме Министарства, имајући у виду број систематизованих радних места (2 извршиоца), што је с обзиром на обим и значај тих овлашћења очигледно недовољно.   
Када је у питању надзор који над радом јавних извршитеља спроводи Комора јавних извршитеља Заштитник грађана је поступајући по притужбама грађана на рад Коморе, констатовао да у формално-правном смислу Комора поступа у складу са прописима којима је регулисан надзор Коморе над радом јавних извршитеља. На основу информација које је Заштитнику грађана доставила Комора јавних извршитеља бр. Ки 627/19 од 27. 08. 2019. године утврђено је да је од почетка примене Закона о извршењу и обезбеђењу
 дисциплински тужилац Коморе (од фебруара 2017. године, када је изабран), поднео 32 захтева за утврђивање дисциплинске одговорности. Од тог броја 1 захтев је поднет због учињених тежих дисциплинских повреда из чл. 527. став 1. тачка 2), 4) и 5) Закона о извршењу и обезбеђењу
, 31 захтев због  учињених лакших дисциплинских повреда, од којих 30 захтева због учињене лакше дисциплинске повреде из чл. 65. став 1. тачка 1) Статута Коморе јавних извршитеља-неоправдано неприсуствовање члана Скупштине, односно његовог заменика или помоћника заказаној седници Скупштине и 1 захтев учињене лакше дисциплинске повреде из чл. 65. став 1. тачка 6) Статута Коморе јавних извршитеља - недостављање изјашњења на поднете притужбе као и списа предмета. Међутим, када се имају у виду дисциплинске повреде због због којих је дисциплински тужилац подносио захтеве за утврђивање дисциплинске одговорности, закључује се да је доминантан разлог неиспуњавање обавеза према Комори, пре свега неоправдано неприсуствовање члана Скупштине седници Скупштине, а да је само један захтев поднет због теже дисциплинске повреде која се односи на сам поступак извршења, односно повреду правила тог поступка. Оваква статистика у питање доводи сврху надзора који Комора врши над радом јавних извршитеља.
Када је у питању обавеза јавних извршитеља да Комори подносе извештаје о имовини и редован годишњи финансијски извештај, председница Коморе је указала да извршитељи обавезу поштују, али да се ти подаци не објављују. У вези са провером тачности података из извештаја, указала је да Комора није вршила провере
.

Како ни Министартво, ни Комора не могу утицати на сам поступак извршења, улога суда у контроли рада јавних извршитеља је суштинска. Судови су органи који у крајњем одлучују о правним лековима против одлука јавних извршитеља, као и о захтевима за отклањање неправилности и који у том смислу имају преглед и евиденцију одлука којима је утвђена одређена неправилност или незаконитост у раду јавних извршитеља. Законом о извршењу и обезбеђењу је у члану 149. ст. 2. прописано да суд, односно јавни извршитељ, обавештава министарство надлежно за правосуђе и Комору јавних извршитеља о томе да је утврђено да је јавни извршитељ учинио неправилност у спровођењу извршења. Из информација које је Заштитнику грађана доставило Министарство правде
 утврђено је да је у периоду од 2016. године до 2019. године достављено 31 обавештење од стране судова о утврђеним неправилностима у спровођењу извршења, а да је у периоду од 01. 01. 2019. године до 30. 06. 2019. године укупно заведено 20 обавештења (6 од стране судова и 14 од стране јавних извршитеља). Министарство је указало да је пратећи примену Закона утврдило да како јавни извршитељи, тако и судови неажурно поступају сходно чл. 149, због чега је издало обавештење са налогом за ажурно поступање и поштовање предметних одредби Закона.
С обзиром на све наведено и поред тога што је Законом прописан свеобухватан надзор над радом јавних извршитеља на три нивоа, очигледни су проблеми у пракси. Сви изнети проблеми указују на потребу да се ојачају механизми контроле рада и одговорности јавних извршитеља и успоставе ефикасна, делотворна и функционална контрола њиховог рада, као и доследна и потпуна примена прописа у том делу, што би допринело како заштити саме професије, тако и јавног интереса оличеног у законитом и правилном вршењу јавних овлашћења, посебно имајући у виду обим и врсту овлашћења пренетих јавним извршитељима.
Имајући у виду усвојен Закон о изменама и допунама Закона о извршењу и обезбеђењу („Сл. гласник РС“, бр. 54/2019), Заштитник грађана корист прилику да укаже да му Министарство правде није доставило нацрт закона ради прибављањања мишљења. Такође, имајући у виду значај и интересовање јавности за област регулисану Законом, Заштитник грађана изражава став да је након одржане јавне расправе у изузетно кратком року Предлог закона достављен Народној скупштини (јавна расправа је одржана од 09. 05. 2019. године до 28. 05. 2019. године, а Предлог је достављен Народној скупштини већ 14. 06. 2019. године). При том, на интернет страници Министарства правде и на Порталу е-управе није доступан извештај о спроведеној јавној расправи како је то предвиђено Пословником Владе и Програмом јавне расправе о Нацрту закона о изменама и допунама Закона о извршењу и обезбеђењу. Тиме се отвара питање колико и како су размотрени предлози, сугестије и  коментари. 
Сходно члану 1. став 2. Закона о Заштитнику грађана право и обавеза Заштитника грађана је и да се стара о заштити и унапређењу људских и мањинских слобода и права. Чланом 24. став 2. Закона о Заштитнику грађана прописано је да поред права на покретање и вођење поступка, Заштитник грађана има право да пружањем добрих услуга, посредовањем и давањем савета и мишљења о питањима из своје надлежности делује превентивно, у циљу унапређења рада органа управе и унапређења и заштите људских слобода и права. Стога Заштитник грађана упућује ово мишљење Министарству правде и Комори јавних извршитеља,  сматрајући да ће допринети унапређењу њиховог рада и законитом и правилном остваривању и заштити права грађана.
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