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На основу члана 138. став 2. Устава Републике Србије
, члана 24. став 2. Закона о Заштитнику грађана
 и чињеница утврђених у поступку контроле рада Министарства финансија и Државног правобранилаштва, покренутог на основу притужбе Б. Д. из Димитровграда, ул. … очекујући да ће допринети унапређењу рада органа управе, јачању владавине права и ефикаснијем остваривању и заштити права грађана, Заштитник грађана упућује

М И Ш Љ Е Њ Е

Република Србија није испунила обавезе утврђене „пилот пресудом“ Европског суда за људска права од 16. 07. 2014. године, донетом поводом представке бр. 60642/08, због тога што није усвојила закон којим би уредила остваривање права појединих категорија тзв. „старих девизних штедиша“ на које се пресуда односи. 

Притужиоцу Б. Д., већем броју домаћих и страних држављана који се налазе у истој или сличној ситуацији, као и њиховим наследницима, већ 25 година је онемогућено располагање стеченом имовином и њена заштита делотворним правним средствима. 
У циљу потпуног испуњавања обавеза Републике Србије према органима међународне организације чији је члан, очувања угледа у међународној заједници, остваривања Уставом гарантованог права на једнаку заштиту права и правно средство, као и коначног решавања статуса „старих девизних штедиша“, неопходно је да се без одлагања створе нормативни и технички услови за поступање државних органа у складу са „пилот пресудом“ Европског суда за људска права од 16. 07. 2014. године.
Потребно је да Министарство финансија, Државно правобранилаштво и други органи управе који су укључени у решавање овог проблема, као и до сада, наставе са предузимањем мера и активности из своје надлежности на стварању нормативних и техничких услова за усвајање и спровођење овог закона.
Р а з л о з и:

Заштитнику грађана притужбом се обратио Б. Д. из Димитровграда, наводећи да је 24. 09. 1991. године код експозитуре „Југобанке Ријека“ у Пули (данас у Републици Хрватској) депоновао одређен новчани износ у немачким маркама, на име девизне штедње. Након општепознатих ратних дешавања која су захватила Социјалистичку Федеративну Републику Југославију, а потом и њеног распада, више није могао да располаже својом уштеђевином. Дуги низ година је остваривао преписку са већим бројем државних органа у Републици Србији и Републици Хрватској, без успеха покушавајући да се информише о начину остваривања својих имовинских права.
Притужилац је указао на одредбу члана 21. став 1. Закона о регулисању јавног дуга Савезне Републике Југославије по основу девизне штедње грађана
, којом је прописано да држављани бивших република СФРЈ, које нису у саставу Савезне Републике Југославије, а који су девизну штедњу из члана 2. Закона положили код овлашћених банака са седиштем на територији Савезне Републике Југославије, као и држављани Савезне Републике Југославије, који су ту штедњу положили код филијала банака из тог члана које су се налазиле на територији бивших република СФРЈ до момента отцепљења тих република, своја потраживања по основу девизне штедње грађана остварују на начин који се уговори са државама сукцесорима СФРЈ. Поменути споразум о сукцесији још увек није закључен.

Истовремено, притужилац је подсетио на Пресуду Великог већа Европског суда за људска права донету по представци бр. 60642/08 од 16. 07. 2014. године – Алишић и др. против Босне и Херцеговине, Хрватске, Србије, Словеније и Бивше Југословенске Републике Македоније, која има карактер „пилот пресуде“, а којом је, између осталог, предвиђено да Република Србија има обавезу да предузме све неопходне мере, укључујући и измене у законодавству, у року од годину дана, како би подносиоцу представке … и свим осталим лицима која се налазе у истој позицији омогућила исплату старе девизне штедње под истим условима које су имали домаћи држављани са таквим уштеђевинама у домаћим филијалама српских банака. 

Како је рок за поступање Републике Србије по поменутој одлуци Европског суда за људска права протекао у јулу 2015. године, а како у међувремену није правно регулисан статус поменуте категорије тзв. „старих девизних штедиша“, притужилац се обратио Заштитнику грађана.
Имајући у виду да је реч о проблему системског карактера, који погађа већи број домаћих и страних држављана, на који је Заштитник грађана више пута указивао Народној скупштини Републике Србије кроз редовне годишње извештаје за 2012, 2013, 2014. и 2015. годину
, при чему је Европски суд за људска права у међувремену донео „пилот пресуду“ којом је обавезао Републику Србију на предузимање активности законодавног карактера које до данас нису спроведене, Заштитник грађана је покренуо поступак контроле рада Министарства финансија и Државног правобранилаштва, како би утврдио да ли су органи државне управе предузимали потребне мере и активности из своје надлежности, да би се створили услови за испуњавање обавеза Републике Србије које су утврђене „пилот пресудом“ Европског суда за људска права. 

Приликом покретања поступка контроле, Заштитник грађана је имао у виду да се поводом овог проблема већ обраћао Сектору за заступање пред Европским судом за људска права, у време док се тај сектор налазио у оквиру Министарства правде, те да је актом бр. 07-00-00357/2014-30 од 15. 12. 2014. године информисан о образовању Радне групе са задатком да Комитету министара Савета Европе достави Акциони план у складу са налозима „пилот пресуде“, који би садржао предлоге за извршење пресуде. Својевремено је било планирано подношење Акционог плана на усвајање до 15. 01. 2015. године, при чему је остварена и билатерална сарадња са Републиком Словенијом. 

Дописима 1317-3479/16 од 26. 08. 2016. године, деловодни број 32915 (Министарству финансија) и 32916 (Државном правобранилаштву), Заштитник грађана је од наведених органа затражио изјашњења о предузетим мерама и активностима у циљу испуњења утврђених обавеза, доношењу Акционог плана, роковима који су Акционим планом одређени за испуњење обавеза, динамици и евентуалним препрекама за његово благовремено спровођење.
Актом бр. 482-00-00011/2015-16 од 21. 09. 2016. године Министарство финансија обавестило је Заштитника грађана да је захтев за изјашњење проследило Управи за јавни дуг, која је надлежна за реализацију Одлуке о образовању радне групе за извршење налога из пресуде Европског суда за људска права и решавање питања јавног дуга Аутономне Покрајине Косово и Метохија. Радну групу сачињавају представници Министарства финансија, Министарства правде (касније Државног правобранилаштва), Министарства спољних послова, Канцеларије за Косово и Метохију, Агенције за осигурање депозита и Народне банке Србије. 

Актом бр. 401-1337/2016-001 од 16. 09. 2016. године Управа за јавни дуг обавестила је Министарство финансија да је Радна група образована Одлуком Владе Републике Србије од 11. 12. 2014. године, и да је, полазећи од важећих законодавних решења у вези са сервисирањем старе девизне штедње положене код банака у Републици Србији и налога Европског суда за људска права, закључила да је потребно:

· Утврдити висину дуга, односно обавезе Републике Србије по принципу „максимално могуће обавезе“;
· Регулисати начин, услове и поступак сервисирања обавеза Републике Србије по основу девизне штедње у филијалама домаћих банака на територији бивших република СФРЈ и штедње држављана из бивших република СФРЈ положене код банака у Републици Србији;

· Дефинисати динамику измирења обавеза према девизним штедишама, односно период отплате, почетак исплате, висину полугодишњих рата;

· Утврдити висину каматне стопе/каматних стопа на годишњем нивоу, периоде примене тих стопа у поступку утврђивања коначног дуга, односно појединачна права штедиша;

· Регулисати начин измиривања обавеза Републике Србије кроз издавање хартија од вредности – нематеријалних обвезница које гласе на евро;

· Прописати поступак утврђивања права појединих девизних штедиша;

· Одредити банку/банке сервисере штедње банака над којима је отворен поступак стечаја/ликвидације, односно банке код којих је положена штедња.

Према изјашњењу Управе за јавни дуг, на седници Владе Републике Србије од 16. 04. 2015. године, закључком 05 бр. 021-4156/2015, усвојен је Акциони план за извршење пресуде Европског суда за људска права у предмету Алишић и други против Босне и Херцеговине, Хрватске, Србије, Словеније и Бивше Југословенске Републике Македоније, и прихваћен је Извештај Радне групе за извршење налога из поменуте пресуде. Акционим планом је предвиђено да Радна група до 15. 07. 2015. године изради нацрт законског решења и нацрт измена и допуна важећег закона из 2002. године који регулише „стару девизну штедњу“. Радна група је сачинила: 
· Нацрт закона о регулисању јавног дуга Републике Србије по основу неисплаћене девизне штедње држављанима бивших република СФРЈ, и 
· Нацрт закона о изменама и допуни закона о регулисању јавног дуга Савезне Републике Југославије по основу неисплаћене девизне штедње грађана. 
Након тога, Управа за јавни дуг је, у складу са Пословником Владе, припремила Изјаву о усклађености прописа са прописима Европске уније и Табелу усклађености прописа са прописима Европске уније, а припремљена је и изјава о томе са којим су стратешким документом Владе усклађени акти који се предлажу, као и изјава да су нацрти закона планирани годишњим планом рада Владе.
Управа за јавни дуг је припремљени материјал 05. 08. 2015. године доставила ради давања мишљења Републичком секретаријату за законодавство, Државном правобранилаштву, Министарству спољних послова, Министарству државне управе и локалне самоуправе, Централном регистру, депоу и клирингу хартија од вредности, Агенцији за осигурање депозита, Народној банци Србије, Министарству правде, Републичком секретаријату за јавне политике, Канцеларији за Косово и Метохију и Министарству финансија – секторима за 1) финансијски систем; 2) буџет; и 3) фискални систем. По прибављању њихових мишљења, одређене примедбе су прихваћене и унете у нацрте закона, док су одређене примедбе одбијене уз образложење. Након добијених сугестија министра финансија, нацрти закона су допуњени у сарадњи са Републичким секретаријатом за законодавство, како би се начин исплате штедње прилагодио захтевима у пресуди Европског суда за људска права, али и како би се заштитили интереси Републике Србије. Стога су у нови нацрт унете одредбе које предвиђају да право на исплату имају и наследници девизних штедиша; да се закон не односи на девизну штедњу коју су бивше републике СФРЈ својим прописима пренеле на друга правна лица, односно конвертовале у друга права; продужен је рок за пријаву потраживања на годину дана и померена динамика измирења обавеза (планирана исплата прве рате – 30. 09. 2017. године). 

Радна група је у периоду од децембра 2014. године до фебруара 2016. године одржала укупно 26 састанака, и на састанку 02. 02. 2016. године окончала свој рад. Управа за јавни дуг је 04. 02. 2016. године целокупан материјал доставила на мишљење надлежним органима, а по прибављању мишљења, Министарство финансија је 17. 02. 2016. године материјал доставило Влади Републике Србије. Нацрти закона нису разматрани на седницама Владе, с обзиром да јој је убрзо престао мандат. Након формирања нове Владе 11. 08. 2016. године, Радна група је наставила рад, и на састанку 12. 09. 2016. године поново размотрила нацрте и извршила корекцију почетка исплате на 31. 08. 2018. године, уз померање рокова за доношење подзаконских прописа. Управа за јавни дуг је потом доставила целокупан материјал Министарству финансија 16. 09. 2016. године.  
Актом бр. Сл. 21/16 од 20. 09. 2016. године Државно правобранилаштво обавестило је Заштитника грађана да је Европски суд за људска права пресудом од 16. 07. 2014. године утврдио повреду права на имовину из члана 1. Протокола 1. уз Европску конвенцију за заштиту људских права и основних слобода, као и повреду права на делотворно правно средство из члана 13. Европске конвенције. Поред појединачних мера у односу на подносиоце представке, Европски суд за људска права је обавезао Републику Србију да предузме све мере, укључујући и законодавне измене, у року од годину дана од доношења пресуде, како би подносиоцу представке и другима који се налазе у истој ситуацији, била обезбеђена исплата старе девизне штедње под истим условима које су имали српски држављани са таквим уштеђевинама у домаћим филијалама српских банака. Државно правобранилаштво је указало на активности Радне групе у изради нацрта два закона, које су садржане и у изјашњењу Управе за јавни дуг, па се стога на овом месту неће понављати. 
Државно правобранилаштво је такође саопштило да је о садржини нацрта закона обавештен Комитет министара Савета Европе, у чију надлежност спада надзор над извршењем пресуда Европског суда за људска права, сагласно члану 46. Европске конвенције. Република Србија је 16. 02. 2016. године доставила ревидирани Акциони план, а након 1250-ог DH састанка, који је одржан у Стразбуру од 08. 03. 2016. до 10. 03. 2016. године, усвојена је Одлука којом је, између осталог, Република Србија позвана да без даљег одлагања усвоји закон, при чему ће, у случају да он не буде усвојен, предмет поново бити разматран на DH састанку у јуну 2016. године. Како су парламентарни избори одржани 24. 04. 2016. године, Република Србија је 17. 05. 2016. године доставила нови ревидирани Акциони план. Након 1259-ог DH састанка, који је одржан у Стразбуру од 07. 06. 2016. до 09. 06. 2016. године, усвојена је Одлука којом је, између осталог, Република Србија поново позвана да без одлагања усвоји закон. Такође је наведено да ће овај предмет бити разматран на DH састанку у децембру 2016. године, те да ће, ако закон ни до тада не буде био усвојен, бити припремљена привремена резолуција.

* * *

Чланом 18. став 2. и 3. Устава Републике Србије
 прописано је да се Уставом јемче и као таква непосредно примењују људска и мањинска права зајемчена општеприхваћеним правилима међународног права, потврђеним међународним уговорима и законима. Законом се може прописати начин остваривања ових права само ако је то Уставом изричито предвиђено или ако је то неопходно за остварење појединог права због његове природе, при чему закон ни у ком случају не сме да утиче на суштину зајемченог права. Одредбе о људским и мањинским правима тумаче се у корист унапређења вредности демократског друштва, сагласно важећим међународном стандардима људских и мањинских права, као и пракси међународних институција које надзиру њихово спровођење. Чланом 36. Устава прописано је да се јемчи једнака заштита права пред судовима и другим државним органима, имаоцима јавних овлашћења и органима аутономне покрајине и јединица локалне самоуправе. Свако има право на жалбу или друго правно средство против одлуке којом се одлучује о његовом праву, обавези или на закону заснованом интересу.
Члан 46. став 1. Закона о ратификацији Европске конвенције за заштиту људских права и основих слобода
 упућује на обавезу високих страна уговорница Конвенције да се повинују правоснажној пресуди Суда у сваком предмету у коме су странке. 

Чланом 12. став 1. Закона о државној управи
 прописано је да органи државне управе припремају нацрте закона, друге прописе и опште акте за Владу, и предлажу Влади стратегије развоја и друге мере којима се обликује политика Владе. 

* * *

Након спроведеног поступка контроле и утврђивања релевантних чињеница, Заштитник грађана је констатовао да је Радна група за припрему прописа образована уз одређено кашњење (11. 12. 2014. године), пет месеци након доношења Пресуде, због чега је Акциони план усвојен три месеца пре истека рока за испуњење утврђених обавеза (16. 04. 2015. године). Имајући у виду почетно кашњење, не изненађује што тако обиман и сложен задатак није могао бити извршен у року од годину дана. Међутим, Заштитник грађана је нарочито имао у виду да су образовање Радне групе и усвајање Акционог плана у надлежности Владе Републике Србије, а не органа управе чији представници су учествовали у њеном раду. Заштитник грађана не контролише рад Владе и Народне скупштине
, због чега поводом притужбе није упутио препоруке, већ Мишљење. Међутим, информације које су у поступку контроле учињене доступним пружају основ за закључак да је иницијални заостатак, у комбинацији са околностима објективне природе (одржавање ванредних парламентарних избора, формирање нове Владе и сл.) у великој мери допринео значајном кашњењу у стварању нормативних и техничких услова за испуњење обавеза утврђених „пилот пресудом“.   
Заштитник грађана такође констатује да су органи управе, на челу са Министарством финансија, предузимали мере и активности из своје надлежности на прибављању/давању мишљења о нацртима закона задовољавајућом динамиком, као и да је Министарство финансија почетком 2016. године извршило њихово достављање Влади Републике Србије, при чему су у септембру 2016. године, након формирања нове Владе, настављене активности на уобличавању текста закона.   

Провером на интернет страни Савета Европе
, утврђено је да је 1280-ти DH састанак планиран за март 2017. године, те да ће се тада поново размотрити да ли су поменути закони донети, односно које мере су предузете ради њиховог спровођења. Уколико до тада закони не буду усвојени, Комитет министара може захтевати од Секретаријата припремање привремене резолуције.

Неспорно је да Република Србија, ни скоро годину и по дана након истека предвиђеног рока, није испунила обавезе утврђене „пилот пресудом“ Европског суда за људска права од 16. 07. 2014. године, односно није донела закон/е којим/а би уредила остваривање права појединих категорија тзв. „старих девизних штедиша“ на које се Пресуда односи. На тај начин је притужиоцу Б. Д., већем броју домаћих и страних држављана који се налазе у истој или сличној ситуацији, као и њиховим наследницима, онемогућено располагање имовином, као и њена заштита делотворним правним средствима, пошто у правном систему Републике Србије не постоји правни поступак у коме би поменута лица на ефикасан начин могла заштитити своја права.  
У циљу доследног и потпуног испуњавања обавеза Републике Србије према органима међународне организације чији је члан, очувања угледа у међународној заједници, остваривања Уставом гарантованог права на једнаку заштиту права и правно средство, као и коначног решавања статуса преосталих „старих девизних штедиша“, оцењујући да ће пружањем добрих услуга и давањем савета и мишљења о питањима из своје надлежности деловати превентивно, у смислу члана 24. став 2. Закона о Заштитнику грађана, односно унапредити рад органа управе и остваривање и заштиту људских слобода и права, Заштитник грађана наглашава неопходност што бржег стварања услова за поступање државних органа у складу са „пилот пресудом“, и упућује ово Мишљење Министарству финансија, Државном правобранилаштву и другим органима управе који су укључени у израду планираних законских решења.
Став Заштитника грађана је да је неопходно да сви поменути органи, као и до сада, наставе са предузимањем мера и активности из своје надлежности на стварању нормативних и техничких услова за усвајање и спровођење закона, независно од објективних околности које тај процес могу привремено одложити или успорити. Заштитник грађана у поступку контроле није идентификовао пропусте у раду органа управе који би изискивали упућивање препорука, већ је оценио да ће се сврха поступка потпуније остварити упућивањем Мишљења, које има за циљ да нагласи важност до сада предузетих активности, и истовремено пружи додатан подстицај за коначно, правично и свеобухватно решавање проблема „старе девизне штедње“, у складу са ставовима Европског суда за људска права.  
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