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На основу члана 138. став 1. Устава Републике Србије
 и чл. 24. став 2. и 31. став 2. Закона о Заштитнику грађана
, поступајући по притужбама већег броја грађана, које се односе на рад општинских и градских органа управе у предметима рушења бесправно изграђених објеката, Заштитник грађана 
У Т В Р Ђ У Ј Е
Општински и градски органи управе, надлежни за административно извршење решења о рушењу бесправно изграђених објеката, поступајући супротно начелима ефикасности, економичности и делотворности нису предузели све неопходне, законом прописане мере у циљу спровођења извршних решења о рушењу, те тиме проузроковали кршење права великог броја грађана.

Непоступањем по сопственим извршним одлукама, за чије спровођење, пре ступања на снагу Закона о легализацији објеката, није било законских и стварних сметњи, општински и градски органи управе грубо су повредили право грађана на мирно уживање имовине проузрокујући правну несигурност и изигравајући сврху вођења поступка који су им претходили.
П Р Е П О Р У К А

I
Општински и градски органи управе ће у предметима рушења објеката, у погледу којих није поднет захтев за легализацију, односно након правноснажно окончаног поступка легализације , без одлагања предузети све неопходне мере, сагласно позитивно правним прописима у циљу спровођења извршних решења о рушењу.
II

Општински и градски органи управе ће у будућем раду благовремено и ефикасно спроводити, односно обезбеђивати спровођење одлука сопствених органа, а нарочито спровођење свих поступака рушења и уклањања бесправно изграђених објеката на својој територији.

Чињенице, околности и разлози

Заштитнику грађана се у претходном периоду обратио велики број грађана притужбама које се односе на рад општинских и градских органа управе, као органа који су по Закону о планирању и изградњи („Сл. гласник РС, бр. 72/2009, 81/2009 - испр., 64/2010 - одлука УС, 24/2011, 121/2012) надлежни за спровођење решења о уклањању бесправно изграђених објеката. Притужбу су подносили грађани са територије целе Републике Србије, између осталих: Д. Ш., Ј. Т., С. З., Н. М., В. Ђ., Ђ. Ш., М. К., К. Б., Ј. М., С. Ш., Ж.С., Д. Ђ., С. И., М. А., Љ. И., Ј. М., Г. П., А. П., Љ. Р., М. М., М. Ј., А.Ђ., А. Р., З. М., П. Ш., Р. Ј., С. Д., З. П., М. Ј., П. Т., В. К., С. К., Г. О., С. М., С. М., М. Т., Љ. Р., М. Н. и други. 
Притужбама је указано на повреде принципа добре управе проузроковане неправилним чињењем, односно одсуством сваког чињења органа локалне самоуправе у поступцима окончаним доношењем решења о рушењу бесправно изграђених објеката, којима се омета право притужилаца на мирно уживање имовине. С тим у вези су и притужбе грађана којима се указујe на чињеницу да надлежни органи јединица локалне самоуправе, одуговлаче или уопште не одлучују о поднетим захтевима грађана за накнадно издавање грађевинске и употребне дозволе за објекат (захтев за легализацију), иако то представља претходно питање за спровођење извршења решења о рушењу.
Поступајући по притужбама грађана, при чему је посебно имао у виду чињеницу да, како је и прописано Законом о планирању и изградњи, жалба изјављена на решење којим се налаже рушење не одлаже извршење, Заштитник грађана је спровео знатан број поступака контроле правилности и законитости рада надлежних органа и након што је утврдио пропусте у раду који се огледају, некада и у вишегодишњем неизвршавању сопствених решења упутио Општинској управи општине Владичин Хан, Општинској управи општине Ивањица и Управи градске општине Раковица препоруке о начину отклањања уочених недостатака. 
У започетим, а још не окончаним, истоврсним поступцима по притужбама грађана које се односе на поступање надлежних органа општине Аранђеловац, Чајетина, Трстеник, Пријепоље, градских општина Младеновац, Звездара, Вождовац, Раковица, града Лесковца, Крушевца због нецелисходности утврђивања пропуста у сваком појединачном случају, када се они показују као правило у раду органа управе, Заштитник грађана је у циљу ефикасније заштите права већег броја грађана, одлучио да поступке оконча јединственом препоруком упућеном свим јединицама локалне самоуправе и на тај начин, а имајући у виду околности које су узрок таквог поступања, укаже на мере које треба предузети како би се исти предупредили. 
Током поступака које је водио, Заштитник грађана је констатовао да су надлежни органи јединица локалне самоуправе, поступајући по пријавама грађана поднетим против несавесних градитеља, у великом броју случајева, противно принципу ефикасности поступка, несразмерно дуго водили поступак против инвеститора, одуговлачили са доношењем решења или ако су и донета решења,  нису се, некада ни након више година спроводила. Према сазнањима до којих је Заштитник грађана дошао из примљених изјашњења органа јединица локалне самоуправе, узроци оваквог негативног тренда у поступању по сопственим коначним и извршним решењима о уклањању објеката леже у следећим околностима:
· недостатак финансијских средстава за спровођење извршења ових решења било из разлога што самим буџетом локалне самоуправе није планиран довољан износ средстава за те намене, било из разлога, као у случају градских општина града Београда, што се буџет за те намене трансферише од стране Градске управе града Београда, те је као такав унапред ограничен и најчешће недовољан. Код таквог стања ствари надлежни органи јединица локалне самоуправе се углавном руководе приоритетним случајевима као што су угроженост јавног интереса већег значаја или безбедност и здравље људи;
· непостојање одговарајуће организационе јединице у организационој структури јединица локалне самоуправе, надлежне за извршење ових решења; 
· неблаговремено и неуспешно спровођење поступака јавних набавки за избор извршиоца ових радова тамо где не постоје одговарајуће организационе јединице;  
· непостојање јасно утврђеног плана и динамике извршења решења о рушењу, односно не поступање у складу са утврђеним планом;
· не одлучивање органа јединица локалне самоуправе о захтевима грађана за  накнадно издавање грађевинске и употребне дозволе за објекат, односно део објекта који је изграђен, односно реконструисан или дограђен без грађевинске дозволе, односно који се користи без употребне дозволе (легализација) у законом предвиђеном року, а што се, у складу са одредбама које регулишу ову област, јавља као претходно питање у поступку извршења решења којима се налаже уклањање објеката саграђених без грађевинске дозволе.
Чланом 58. Устава Републике Србије ("Сл. гласник РС", бр. 98/2006) јемчи се мирно уживање својине и других имовинских права стечених на основу закона. Ставом 2. овог члана прописано је да 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).
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. 

Одредбом члана 267. став 1. Закона о општем управном поступку 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. истог закона предвиђени случајеви у којима ће се административно извршење обуставити, односно одложити.
Имајући у виду овакве, позитивно правне прописе, Заштитник грађана сматра да су напред поменути разлози на које се  надлежни органи јединица локалне самоуправе позивају, односно да буџетом нису опредељена средства за ову намену, непостојање одговарајуће организационе јединице надлежне за спровођење решења о рушењу, дугогодишње не одлучивање о захтевима за легализацију, уз сво претходно сагледавање и уважавање реалног стања у држави које карактерише постојање великог броја бесправно изграђених објеката и нерационалност њиховог рушења, ипак неприхватљиви, не само из разлога што Законом о општем управном поступку нису изричито предвиђени као разлог за обуставу, односно одлагање административног извршења решења, већ зато што у једном систему владавине права противправно поступање мора обавезно резултирати применом прописаних санкција, што би у овом случају значило примену прописаних казнених мера према лицу које је прекршило закон и уклањање бесправно изграђеног објекта, те би стога свако друго поступање према бесправним градитељима било супротно уставним гаранцијама владавине права и правне једнакости. 
Имајући у виду напред поменуте околности које су се у претходном периоду показале као основни узрок не поступања општинских и градских органа по сопственим извршним решењима о рушењу, а које се, с обзиром на значај и тежину Уставом загарантованог права грађана које је у конкретном случају повређено, никако не могу сматрати оправдавајућим и извињавајућим, Заштитник грађана налази да су надлежни органи јединица локалне самоуправе у обавези да у циљу обезбеђења њиховог спровођења пре свега предузму следеће активности:

-           да, након комплетне анализе неизвршених решења о уклањању објеката, у погледу којих нема законских и стварних сметњи за спровођење донесу, поштујући временски редослед доношења, план рушења са динамиком извршења решења о рушењу, те да се придржавају истог, тако да не остаје места сумњи у самовољност приликом редоследа и избора објеката за рушење, и да грађанима омогуће сталан увид у исти;

-
да приликом припреме одлуке о буџету, поштујући препоруке садржане у Меморандуму Владе Републике Србије и у складу са претходно донетим планом рушења предвиде довољан износ средстава за спровођење извршења решења којима се налаже уклањање објеката саграђених без грађевинске дозволе;

-
да уколико у својој организационој структури не поседују одговарајућу организациону јединицу надлежну за извршење ових решења благовремено, у законом прописаном поступку спроведу јавну набавку радова за рушење бесправно саграђених објеката на својој територији;

-
 да, а с обзиром на одредбе Закона о легализацији објеката  којима је прописана условљености спровођења извршења решења о рушењу претходним окончањем поступка по захтевима за легализацију, приоритетно решавају о тим захтеви за легализацију бесправно изграђених објеката, у погледу којих постоје извршна решења о рушењу.
Услед промене правног оквира доношењем Закона о легализацији објеката ("Сл. гласник РС", бр. 95/2013), који је ступио на снагу дана 1.11.2013. године власницима који су своје објекте изградили без грађевинске дозволе или су током градње одступили од издате грађевинске дозволе пружена је могућност да поднесу захтев за  накнадно издавање грађевинске и употребне дозволе, у року од 90 дана од дана ступања на снагу овог закона, с тим што се захтеви и пријаве поднети  до 11.3.2010. године такође сматрају захтевима у смислу овог закона.
Осим тога, нови закон у члану 33. став 1, као и раније важећи 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 да се правноснажним окончањем поступка којим се одбацује или одбија захтев за легализацију, стичу услови за рушење објекта, односно његовог дела.
Оваква садржина законских одредби, из које се може недвосмислено закључити да су поступак легализације објеката изграђених без грађевинске дозволе и поступак спровођења решења о уклањању бесправно изграђених објеката тесно повезани, истовремено намеће и обавезу поступајућих органа јединица локалне самоуправе да брзо и ефикасно и довољно транспарентно спроводе поступке легализације.  Ово тим пре ако се има у виду и став Уставног суда Републике Србије да поступци легализације објеката у којима постоји извршно решење о рушењу морају бити хитно и приоритетно решавани, изражен у одлуци Уж.број 192/2007 од 12. маја 2011. године, објављеној у Сл. гл. РС бр. 51/2011 од 13. јула 2011. године. 
Неблаговремено и неефикасно поступање органа јединица локалне самоуправе у овим случајевима, има за последицу даље одуговлачење и немогућност спровођења поступка административног извршења донетих управних аката, а тиме и не остваривање циља и сврхе поступка због којих су вођени. С тим у вези, неопходно је створити услове да се што пре правноснажно окончају поступци по поднетим захтевима за легализацију, а потом, у зависности од исхода поступка, спровести извршење решења о рушењу.
У складу са својим уставним и законским овлашћењима, те имајући у виду чињеницу да у правном систему, изузев уставне жалбе, не постоји законско средство којим би се органи управе приморали да изврше решење о рушењу објекта и заштитило уставом загарантовано право грађана на мирно уживање имовине, Заштитник грађана је у складу са чланом  31. став 2. Закона о Заштитнику грађана упутио препоруку ради отклањања уочених недостатака, као и у циљу  унапређења рада органа јединица локалне самоуправе и спречавања сличних пропуста у будућности, те успостављања по овом питању изгубљеног поверења грађана у органе управе.
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