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ДОПУНА ДРУГОГ ИЗВЕШТАЈА

 О РЕФОРМИ ПРАВОСУЂА

или 

ИЗВЕШТАЈ О ДОНОШЕЊУ ПРАВОСУДНИХ ЗАКОНА И ПОСЛЕДИЦАМА КОЈЕ ИЗАЗИВАЈУ
„Оно што је неваљано од почетка не 
може се оснажити протеком времена.“

Катон
„Што се грбо роди, вријеме не исправи.“

Валтазар Богишић

1. ДОНОШЕЊЕ ЗАКОНА ПО ХИТНОМ ПОСТУПКУ И ОДСУСТВО ЈАВНЕ РАСПРАВЕ КАО СИСТЕМСКИ ПРОБЛЕМ
Савет је пратио и анализирао доношење сета правосудних закона из 2008. године и које су последице из тих закона произашле. Како су последице веома озбиљне за рад једне од грана власти, а што није утврдио само Савет већ и Европска унија и Савет Европе, у овом извештају ће се Савет бавити пре свега поступком и начином доношења правосудних закона, њиховом садржају и супротностима са међународним стандардима, Уставом и другим системским законима и припадајућим подзаконским актима.

Уставом је јасно прописано да се владавина права остварује, између осталог, поделом власти, и повиновањем власти Уставу и закону. У Уставу стоји и да уређење власти почива на подели власти на законодавну, извршну и судску, те да се однос три гране власти заснива на равнотежи и међусобној контроли.

Пословником о раду Народне скупштине, а на основу Закона о народној скупштини, прописан је посебан поступак за доношење закона и као изузетак је прописан поступак за доношење закона по хитном поступку. Уз предлог закона овлашћени предлагач (сваки народни посланик, Влада, скупштина аутономне покрајине или најмање 30.000 бирача, а Заштитник грађана и Народна банка Србије имају право предлагања закона из своје надлежности) прилаже и одговарајуће образложење које обавезно садржи и објашњење основних правних института и појединачних решења, процену финансијских средстава потребних за спровођење прописа те разлоге за доношење закона по хитном поступку ако је хитан поступак предложен. Хитни поступак је, као што смо навели, изузетан и може се користити за доношење закона којим се уређују питања и односи настали услед околности које нису могле да се предвиде, а недоношење закона по хитном поступку могло би да проузрокује штетне последице по живот и здравље људи, безбедност земље и рад органа и организација, као и ради испуњења међународних обавеза и усклађивања прописа са прописима Европске уније.

Међутим, анализирајући рад парламента јасно је да је доношење закона по хитном поступку постало правило. У периоду 1991-2012. године чак 865 закона је усвојено по хитном поступку што значи да је у просеку сваки други закон имао ознаку „хитно“. У 820 случајева је предлагач била Влада. У периоду 1991-2000. године просечно је усвајано 25, а у периоду 2001-2012. године у просеку је усвајан 51 закон по хитном поступку. Садашњи сазив предњачи у броју закона донетим по хитном поступку, а занимљив је податак да у периоду април-јун 2014. године од 30 донетих закона, само један није био донет по  хитном поступку.

Уставом је прописано да је судска власт независна, али судској власти није омогућено да предлаже доношење односно измене и допуне закона. Истина, Високи савет судства и Државно веће тужилаца имају могућности да дају мишљење о изменама постојећих или доношењу нових закона који уређују положај судија односно тужилаца, организацију и поступање судова/тужилаштава, као и других системских закона од значаја за судство односно тужилаштво. Али те надлежности су слабо средство за одбрану од доношења неквалитетних прописа о правосуђу, нарочито у условима компромитованог састава Високог савета судства и Државног већа тужилаца.

Савет за борбу против корупције такође нема могућност да да свој допринос у процесу израде закона, јер осим током оскудних примера јавне расправе где Савет махом самоиницијативно учествује, немамо информацију да се одређени закони мењају или доносе. Напомињемо да када Влада наступа као овлашћени предлагач закона, а у питању је закон којим се битно мења уређење неког питања или којим се уређује питање које посебно занима јавност, обавезна је јавна расправа пре него што Влада предложи скупштини да усвоји закон.
 Ове одредбе су предвиђене Пословником Владе, али Влада толерише њихово непоштовање чак и када је реч о изузетно битним системским законима као што је сет правосудних закона из 2008. године, и њихове касније измене и допуне.
Савет је покушао да утиче на доношење сета правосудних закона из 2008. године на тај начин што је организован округли сто на ком је одржана јавна расправа о тим законима. Скуп је реализован непосредно пре одлучивања у скупштини јер раније није могло због непостојања формалне јавне расправе и доношења закона по хитном поступку. Јавна расправа је била веома посећена, били су присутни професори факултета, представници Друштва судија Србије и адвокатуре, те судије и тужиоци појединачно. Закључак са те расправе је био да јавна расправа није уопште спроведена и да се сет закона мора вратити из скупштине на јавну расправу, нарочито због нејасних одредби о саставу и избору ВСС и ДВТ, о доношењу одлуке о броју судија, о реизбору судија и тужилаца и новој мрежи судова и тужилаштава. Том приликом Савет је упозорио на могућност застоја у раду, међутим закључци са те јавне расправе нису прихваћени и сет правосудних закона је донет по хитном поступку крајем 2008. године, а примена је почела крајем 2009. године када је извршен реизбор. Тада је постало јасно да су закони лоши и да се том реформом неће доћи до независног, стручног и ажурног правосуђа са судијама који  су доказале свој квалитет у претходном периоду.

Овај сет закона је више пута трпео корекције али још увек нисмо дошли до одговарајућег квалитета, јер „што се грбо роди, вријеме не исправи“.
Судство је веома осетљива грана власти која контролише друге две гране кроз контролу владавине права и свака неодговорна, нестручна и брзоплета промена прописа који се односе на судство али и на правосуђе уопште, а коју врше друге две гране власти, може да изазове застој у раду и неажурност која води цело правосуђе у хаос.

Савет сматра да се правосуђе још није потпуно опоравило од погрешне „реформе“ и неажурности. И према истраживању јавног мњења „Перцепција садржаја поглавља 23 и 24 преговора за приступ Србије ЕУ“
 84% становништва мисли да је правосуђе неефикасно, 83% становништва сматра да је правосуђе зависно од политике и других интересних групација, а 82% сматра да је правосуђе пристрасно. Због наведеног 71% становништва нема поверења у судове у Србији. Са друге стране власт се потрудила да поново донесе неке законе без јавне расправе по хитном поступку чиме је правосуђе коначно уведено у хаос јер судови не раде већ три месеца. Обустава рада адвоката је закључно са октобром 2014. године довела до одлагања 120.386
 судских поступака, из којих података јасно произилази да ће ова година бити окончана са енормно великим бројем незавршених предмета.
2. УВОЂЕЊЕ СИСТЕМА ЈАВНОГ БЕЛЕЖНИШТВА
2.1 Закон о јавном бележништву
Савет не улази у потребу доношења овог закона у овом моменту, али ако се тим законом грађанима омогућава да што једноставније и брже остваре своја права, без већих трошкова од досадашњих без штете за државу  онда Савет поздравља доношење овог закона. 

2.2 Уподобљавање одредби Закона и Правилника за одређене нотаре
Закон о јавном бележништву (у даљем тексту ЗЈБ) је усвојен 2011. године, мењан је у 2012. и 2013. години, и на крају мењан је у 2014. години по хитном поступку. О самом квалитету закона не мора да говори Савет, јер чињеница да се закон мења три пута пре примене јасно указује да је власт исти уподобљавала будућим нотарима због којих је нотаријат и почео да ради пре него што су се стекли услови за то. Не само да је мењан и уподобљаван закон, већ је дошло и до промене састава дотадашње комисије за полагање јавнобележничког испита као и до измене Правилника о јавнобележничком испиту на тај начин што је знатно ублажено правило о пролазности и оценама кандидата. Пре овог ублажавања комисија је била веома озбиљна и тражиле је квалитет тако да је пролазност била мала и кандидати су полагали са много нижим оценама. На основу измењеног Правилника и са новим саставом комисије дошло је до много веће пролазности кандидата са високим оценама. Пре измена правилника, услов за пролазност на испиту био је да кандидат добије све пролазне оцене (кандидат не би положио ако би добио макар једну негативну оцену), док је након измене пролазио сваки кандидт који није добио негативне оцене од већине чланова комисије.
Према мишљењу Савета (као и код реизбора судија) и код избора нотара постоји могућност да за избор није био пресудан квалитет него припадности које немају везе са квалитетом, а могућа је и спрега у корупцији.
2.3.  Избор, именовање и почетак рада јавних бележника 

Министарство је расписало конкурс за именовање јавних бележника
 у ком је кандидатима омогућено да конкуришу искључиво у јединици локалне самоуправе где кандидат има пребивалиште. Потпуно је нелогично за именовање јавних бележника одредити селективне услове када је закон предвиђао и могућност да кандидати конкуришу у свим јединицама локалне самоуправе. Исход је да се за поједине јединице локалне самоуправе нико није пријавио и да ту сада нема нотара. 
Министар је именовао комисију која ће му предложити првих 100 кандидата за јавне бележнике (у даљем тексту: изборна комисија) у трочланом саставу где је један члан изборне комисије такође члан испитне комисије. Изборна комисија је морала да ради у складу са Законом о јавном бележништву, али је у појединим деловима свог рада поступала супротно ЗЈБ. Наиме, ЗЈБ-ом је прописано да ће се при избору између више кандидата узети у обзир њихов успех на правосудном испиту и јавнобележничком испиту, врста правних послова на којима су радили, као и резултати које су постигли на раду, али без утврђених мерила за примену наведених критеријума. Критеријуми нису утврђени ни подзаконским актом. Под таквим околностима изборна комисија је цитирану одредбу креативно тумачила и створила сопствени систем бодовања
 где су коришћени законски али и критеријуми формирани од стране комисије без икаквог правног основа. Испитна комисија је себи допустила и да као критеријум цени спремност кандидата да обезбеди просторије и опрему (што по закону не може бити сматрано критеријумом већ обавезним условом за шта кандидат прилаже доказ о обезбеђењу просторија и опреме, односно доказ о поседовању новчаних средстава за ту намену), те умеће аргументовања односно образлагања зашто жели да буде јавни бележник и да ли је спреман да благовремено набави потребну просторију и опрему. На утисак изборне комисије су утицали и разлози због којих су кандидати спремни да одустану од своје досадашње каријере, па су тако приватни извршитељи негативно оцењивани јер одустају од важног правничког посла, при том финансијски врло уносног, након само пар година рада.

Када узмемо у обзир да је након измена Правилника о јавнобележничком испиту и промене састава испитне комисије знатно повећана пролазност на испиту као и просечна оцена кандидата, те да је изборна комисија фаворизовала кандидате са бољом оценом на јавнобележничком испиту и да је себи прописала дискреционо право да личним утиском учествује у оцени са 11% од укупног броја бодова, закључујемо да је избор првих 100 јавних бележника компромитован. 

На основу оваквог рада изборне комисије, Министру је предложено именовање 93 јавна бележника. 
Примена закона је одлагана како би се квалитетно започело са радом система јавног бележништва, али систем јавног бележништвa ипак није адекватно уведен. Јавни бележници су изабрани 01.08.2014. године, а започели су рад већ 01.09.2014. године. Изабрано је 93, уместо 100 јавних бележника како прописује ЗЈБ, а тих 93 јавна бележника су основали Јавнобележничку комору супротно ЗЈБ који јасно захтева 100 именованих бележника за оснивање Коморе. Поставља се питање да ли су сви успели за време од именовања до дана почетка рада да обезбеде просторије и опрему, као и да се осигурају од одговорности, на шта их Закон обавезује. Ни Министарство то није могло да провери. Нарочито када се узме у обзир да нису усвојене одредбе из Предлога Правилника о условима за обављање јавнобележничке делатности
, који је израдила радна група за израду Закона, а које су предвиђале комисијску контролу испуњености услова, а која би требала да се врши пре започињања са радом јавнобележничке канцеларије. Адекватна контрола још увек није обезбеђена.

Министарство правде није сарађивало са Саветом током прикупљања наведених информација због чега је Савет изјавио жалбу Поверенику, међутим до дана усвајања овог извештаја Министарство није доставило информације.

2.4. Закон о јавном бележништву и системски закони 

Законом о јавном бележништву нотарима се дају много већа права него што то произилази из упоредноправних стандарда, Устава и системских закона, односно нотари добијају много веће надлежности него што су их имали судови.

Јавно бележничка служба, као јавна служба има основну делатност да саставља и издаје јавне исправе о одређеним правним пословима, изјавама и чињеницама на којима се заснивају одређена права.

Које се исправе сматрају “јавним” то се не одређује Законом о јавном бележништву него то мора произилазити из системских закона који у систему свог регулисања одређују које исправе морају имати облик јавности односно које исправе морају бити састављене и оверене или само оверене од стране суда, односно сада од стране нотара.

 Према томе Закон о јавном бележништву не може проглашавати неке радње или исправе јавним када ако предзнак јавности није дат у системском закону.

 Међутим овај Закон управо садржи одредбе које су у супротности за системским законима тако да се многе радње проглашавају јавним исправама, јавним записима, јавним записницима иако они то нису према одредбама системских закона.

2.4.1.  Закон о јавном бележништву и Закон о привредним друштвима

А) Чланом 86 Закона о јавном бележништву регулисано да облик јавнобележничког записа мора имати записник са оснивачке скупштине, записник са друге скупштине акционарског друштва, које има више од 100 акционара, записник са седнице другог органа  акционарског друштва, када тај орган уређује привредна друштва, и одлучује о питањима из надлежностима скупштине друштва (нема ограничења од 100 акционара). Ставом 3 овог члана је предвиђено учешће јавног бележника у састављану горе наведених записника и да се на записник сходно примењују одредбе које се односе на оверавање одлука органа управљања.

У Закону о привредним друштивма (члан 363 говори о записницима акционарског друштва) нигде ни у једном члану ни код било ког облика организовања привредних дрштава није предвиђен јавноправни карактер записника који се воде на скуштинама нити могућност присуства на скуштинама трећих лица осим акционара. Оном ко зна да је члановима односно акционарима привредних друштава дата велика могућност одржавања или неодржавања скупштина; слободно договарање дневног реда између акционара као и слобода код уговорања односно уређења међусобних односа између оснивача у односу на  будуће пословање, као и оном ко зна надлежности скуштине које се углавном односе на  расправе о стратегији пословања, стратегији финансијског стања у друштву, било би јасно да записник са седница не може да има облик обавезног јавнобележничког записника јер за тим нема потребе. Записници немају нити треба да имају карактер јавности јер се на скуштинама расправља о питањима која се тичу само акционара, односно чланова тог друштва (пословање, финансије, избор менаџмента итд.). Учинити дискусије на скуштинама јавним значило би учинити доступним све оно што неко друштво планира и то би омогућило доступним трећим лицима у које спадају и нотари да са поверљим информацијама тргују што је у модерном пословном свету данас озбиљан проблем јер је у питању озбиљан предмет трговања.

Према томе записници нису јавни - то су нејавни записници привредних друштава и исти не могу да постану обавезни јавнобележнички записници  јер да би нешто имало облик  јавне исправе, јавног записа или јавног записника то мора да буде предвиђено системским прописима који регулишу системски ту област. Записник је само писмено у коме је констатован дневни ред и како је вођена  дискусија о том дневном реду.

Проглашавати записник са седница скупштине јавним записником, на начин обавезног вођењем записника од стране нотара, значи онемогућавање  власника имовине да мирно уживају своју имовине без икавог учешћа трећих лица. Овакво регулисање је противно делу Закона о привредним друштвима којим се привредна друштва штите од нелојалности, конкуренције и трговањем информацијама (“посебне дужности према друштву” регулисане наведеним законом од члана 61). Овај члан ЗЈБ је противан члану 1 Протокола 1 Европске конвенције о људским правима којим се штити мирно уживање имовине од стране свих власника без икаквог узнемиравања од стране државе али и других лица.

Ово је противно и члану 58 Устава који такође јемчи мирно уживање имовине.

Б) Чланом  96 Закона о јавном бележништву предвиђено је да нотар оверава одлуке органа управљања донетој на седници и да приликом овере нотар мора водити рачуна да ли је одлука донета, када, и да ли из описаног тока седнице призилази пуноважност донесене одлуке. То значи да је нотару дато право да цени ток седнице на основу које је донета одлука што поново значи да нотар улази у рад скупштине и пуноважност одлуке, те да својом овером одлуке органа управљања даје јавност овој исправи. Међутим када се погледа цели текст овог закона као и одредбе Закона о привредним друштвима произилази да овера није одређена за све одлуке органа управљања и да се код одлука оверава само потпис, а не и садржај. Учешће нотара у доношењу одлука скупштине завршава се овером потписа на одлуци. Ако би се прихватило да одлука скушитине постаје јавна исправа због тога што је нотар оверио потпис али и дозвољеност и пуноважност такве одлуке, а не само потпис онда би несагласни акционари били у великом проблему, јер не би могли да се користе одредбе члана 376 Закона о привредним друштвима којим је омогућено несагласним акционарима да тужбом надлежном привредном суду побијају скупштинске одлуке. Побијање скупштинских одлука и захтев за поништај јавних исправа је различито почев од странака па до тужбеног захтева. Овером потписа се не улази у суштину акта и не креира се јавнобележнички запис. То значи да одлука не постаје јавна исправа, па се самим тим може побијати на суду у складу са Законом о привредним друштвима. 
2.4.2.  Закон о јавном бележништву и Закон о овери потписа, рукописа и преписа наспрам закона који регулишу облигационе уговоре, наследне уговоре и изјаве, породичне уговоре и изјаве
А)  У смислу члана 82 ЗЈБ регулисани су правни послови који императивно морају имати облик јавнобележничког записа и где стоји да ти правни послови не производе правно дејство ако нису сачињени у облику јавнобележничког записа.
У ове правне послове су убројани сви уговори закључени између супружника или ванбрачних партнера о имовинским односима заједничкој имовини, уговори о законском издржавању, уговори о располагању непокретностима лица која су пословно неспособна, о обећању поклона, уступању и расподели имовине за живота, о доживотном издржавању, те сви други правни послови за које закон одређује да морају бити закључени у облику јавнобележничког записа.

Овако широко одређивање обавезности облика јавнобележничког записа је само из разлога да се омогући нотарима обезбеђење већег обима посла и већих зарада. Наиме, за многе уговоре из овог члана према системским законима није предвиђен облик јавне исправе, него је одређена само овера потписа што значи да није одређен јавнобележнички запис који подразумева састављање записа, оцену садржине правног посла, поучавање странака од стране нотара. 
У региону, на чије прописе се власт наводно угледала креирајући предлог закона, је углавном предвиђено до 3 правна посла у којима постоји обавеза јавног записа од стране нотара (и то само када се ради о пословима где учествују глувонеме особе или особе без пуне пословне способности што је заиста оправдано), а код нас 9.  
Уговори, споразуми и изјаве у смислу овог члана ако постану јавне исправе представљаће велики проблем за странке, јер се јавне исправе не могу побијати по поступку и на начин како се побијају уговори, споразуми и изјаве.
Б)   Чланом 83 овог закона доводе се у забуну странке јер из става два истог произилази да одређени правни послови, и то уговори, завештања и изјаве сачињени у облику јавнобележничког записа, имају исту доказну снагу као и да су сачињени у суду или пред органима управе односно оверени од стране суда или органа управе. Оваквим регулисањем произилази да ова документа морају имати облик јавнобележничког записа иако је по одредбама системских закона потребна само овера потписа. Законом о јавном бележништву се на овај начин искључује могућност адвокатима, али и грађана самостално, да сачињавају наведене уговоре, завештања и изјаве с тим да се исти само овере код нотара односно у суду или у органима управе. Правни послови из члана 83 немају јавно правни карактер па нема потребе да буду сачињени од стране нотара и да им се правна снага даје само ако су сачињени у виду јавног записа када је довољно да се овере потписи и да на основу овере произоде правно дејство.

Ц)   У смислу ранијег члана 92 ЗЈБ, а сада у смислу одредаба Закона о овери потписа, рукописа и преписа, овера нејавне исправа подразумева обавезу јавног бележника да овери исправу ако је потпишу све стране у једном правном послу. Јавни бележник не одговора за садржину исправе и није дужан да утврђује да ли је посао пуноважан. Из термина “дужан” произилази да није дужан али да му је дозвољено да контролише садржај ако то жели. Ово треба изменити тако да се јасно наведе да јавни бележник не само да није дужан, него да му није дозвољено да врши контролу садржаја исправе на којој се оверава потпис.

Д)  Чланом 93 предвиђено је оверавање нејавне исправе (солемнизација) којом јавни бележник оверава исправу на тај начин што потврђује да је садржина исправе у складу са законом, да одговара вољи странка и да су је странке својеручно потписале, што се разликује од исправа где се само оверава потпис, те се за овакву потврду може рећи да се ради о овери sui generis. Ово се може применити само ако је у системским законима тако предвиђено. Према томе, код обичне овере не може се применити солемнизација, односно не може нотар процењивати садржину, дозвољеност и правоснажност такве исправе. 

2.5.  
Финансијски аспект увођења нотаријата
Законом о јавном бележништву у време доношења и у време ступања на снагу није предвиђено да нотари део прихода уплаћују у буџет Републике Србије, иако им је Република Србија поверила одређена јавна овлашћења. Подсећамо да европски нотаријати морају да врате држави много већи проценат (Француска 80%) по основу преноса јавних овлашћења. Измeнама ЗЈБ („Сл. гласник РС“ бр. 121/2014, на захтев и захваљући штрајку адвоката) прописано је да 30% награде без обрачунатог ПДВ-а, нотари преносе држави. То је учињено  без јасних  мерила и критеријума на основу којих је одређен наведени проценат, што доводи у сумњу да је у питању дискрециона одлука Министра.

Тарифа по којој нотари обрачунавају трошкове и награду не могу да буду одлучујући у односу на трошкове грађана јер је проблем настао што грађани не могу сами да састављају нејавне исправе иако су и до сада многи грађани састављали све врсте уговора као и завештања без помоћи адвоката или других лица. Поставља се питање, због чега држава сматра да сада нејавне исправе мора да саставља нотар (монополисање нотара) односно због чега држава има интерес да ионако осиромашени грађани плаћају нешто што могу сами да ураде без икавих троошкова. 
2.6. Европски трендови
Европски суд правде је 2011. године утврдио да чињеница да су нотарима јавна овлашћења само поверена њих не чини изузетим од конкуренције. Одлукама Европског суда правде из 2011. године
 је утврђено да чињеница да нотари раде солемнизацију правних аката и што имају друге прерогативе њих не чини имуним на конкуренцију па се сходно томе мора дозволити и другим квалификованим лицима да обављају послове поверене нотарима. Тиме је отворен пут да адвокати такође могу радити део послова које раде нотари. 
3.
ИЗВРШИТЕЉИ
Извршитељ је физичко лице које именује министар надлежан за послове правосуђа да у статусу службеног лица спроводи извршење у границама решења о извршењу и да врши друга јавна овлашћења која су му Законом поверена. 

И извршитељи и судови могу да спроводе извршење, и ствар је дискреционе одлуке извршног повериоца коме ће се обратити. Ипак, законом је прописан један изузетак, а то је да искључиво приватни извршитељи поступају у предметима ради наплате комуналних и сличних услуга (у даљем тексту: комунални предмети). Закон подразумева да извршитељи у тим предметима  дозвољавају извршење (што је иначе у искључивој надлежности суда) и да  спроводе извршење.
Управо код поступања у комуналним предметима Савет је пронашао више могућности за коруптивна деловања.
3.1.
Учесталост поступања извршитеља у извршењу застарелих потраживања

Савет је кроз представке грађана приметио да је учестало доношење закључака којим се дозвољава извршење и којима се спрводи извршење потраживања у комуналним предметима која су застарела. Савет указује да одредба Закона којом је прописано да приговор на закључак извршитеља не одлаже извршење
 представља већи ризик од злоупотреба, него што повећава правну сигурност извршењем уговорне обавезе. Закон сасвим довољно штити брзину извршења тако што прописује да о приговору одлучује веће суда којем извршитељ доставља списе предмета уз нацрт одлуке о приговору у року од пет радних дана од пријема приговора. Чињеница да постоји кратак рок за доставу списа предмета у значајној мери убрзава поступак, па нема бојазни да ће потраживање бити угрожено и да ће правни промет бити успорен ако приговор има суспензивно дејство. 
Уочени су  проблеми  у претходном испитивању предлога за извршење у комуналним предметима. Извршитељ је дужан да изврши претходно испитивање дозвољености и  уредности предлога за извршење
 и да закључком одбаци недозвољен и неуредан предлог. На нивоу Града Београда комунална предузећа дужна су да пре покретања поступка писаним путем обавесте корисника комуналних услуга о основи и висини дуга и одреди му рок плаћања наведеног износа који не може бити краћи од 15 дана.
 Међутим у предметима којима се тражи наплата застарелог потраживање уочено је да комунална предузећа нису достављали доказе о оправданости потраживања. Доношење закључка којим се дозвољава извршење без адекватног доказа да је дужник обавештен о oправданости потраживања представља кршење Закона јер је предлог за извршење непотпун.

3.2.
Непримењивање Закона о јавним набавкама и притисци Коморе извршитеља на комунална предузећа
Конкретан проблем у вези начина ангажовања извршитеља Савет види у непримењивању Закона о јавним набавкама. Законом о јавним набавкама прописане су набавке на које се овај закон не примењује, а којима нису обухваћене услуге извршитеља
. Са друге стране изричито је прописано да су предмети јавних набавки услуге и правне услуге
, а услуге извршитеља свакако јесу услуге правне природе. Дакле, комунална предузећа су у обавези да примењују одредбе Закона о јавним набавкама. Идентичан став је заузела и Управа за јавне набавке (у даљем тексту: Управа) коју је законодавац предвидео као организацију чији је посао и давање мишљења о тумачењу и примени одредби тог закона
. Према томе у начину ангажовања извршитеља комунална предуезћа су дужна да примењују Закон о јавним набавкама.
Јавна предузећа, као и сви други корисници услуга извршитеља, плаћају извршитељима предујам који се враћа ако наплата буде успешна. Износ предујма је одредив и морао би бити једнако обрачунат од стране свих извршитеља. Да се предујам обавезно враћа без обзира на исход извршења јавна набавка би могла изостати, али како враћање зависи од успешности извршења долази се до економског момента због ког је поступак јавних набавки обавезан.
Комора извршитеља је погрешно у Кодексу заузела став да се на ангажовање извршитеља не примењује Закон о јавним набавкама. Оваква одредба представља злоупотребу овлашћења Коморе, јер се Кодексом професионалне етике не могу дерогирати законске одредбе.
Тиме Комора извршитеља, коју чине извршитељи, злоупотребљава свој положај, онемогућава правилан и законит рад комуналних предузећа и омогућава простор за корупцију.
3.3.
Неравномерна расподела предмета 

Иако су законом обавезани да поштују одредбе Закона о јавним набавкама, комунална предузећа су доведена у ситуацију да морају да бирају између непоштовања Закона о јавним набавкама са једне, и застаре потраживања са друге стране. 

Непоштовање Закона о јавним набавкама се огледа у ангажовању извршитеља без примене наведеног закона, тј. директно у виду двостраног уговора. Позиви за подношење понуда или позиви за приступање преговарачком поступку се или расписују а извршитељи се не одазивају, или се не расписују уопште због поменутих неодазивања извршитеља. 

Како по природи ствари један проблем води у други, описана ситуација довела је до стварања још већег коруптивног система. Како је раније наведено, комунална предузећа ангажују извршитеље по правилима које диктира Комора како им потраживања не би застарела. Али, како ниједном другом нормом, изузев Закона о јавним набавкама који се не поштује, није уређен начин избора извршитеља и обима расподеле предмета извршитељима, отворен је простор за несагледиву корупцију. Избор личности извршитеља и обим предмета који се извршитељу или извршитељима додељује зависи од сопственог нахођења челника комуналних предузећа. 

Будући да у делу Србије нема извршитеља, или их има у занемарљивом броју због релативно скорог увођења система, Савет у овом извештају даје примере могуће корупције на територији Града Београда (градске и приградске општине). У Комори је у провераваном периоду било уписано 69 извршитеља за наведено подручје
. На територији града Београда се налази преко 20 јавних предузећа односно привредних друштава која се баве комуналним или сличним делатностима, а у истраживање је укључено 6 великих предузећа: ЈКП „Инфостан“ Београд
, „Телеком Србија“ а.д. Београд
, „Електродистрибуцију - Београд“ д.о.о. Београд
, ЈКП „Паркинг сервис“ Београд
, ЈКП „Градске пијаце“ Београд
, и ЈКП „Погребне услуге“ Београд
.

ЈКП „Инфостан“ није примењивао поступак јавних набавки. Комора је упозорила ЈКП „Инфостан“ да ће, уколико објаве позив за учешће извршитеља у поступку јавних набавки уложити захтев за заштиту права понуђача, чиме би се поступак избора извршитеља пролонгирао, што би створило ризик да потраживања застаре. Инфостан је ради ангажовања извршитеља доставио Комори услове који извршитељи морају да испуњавају, а које услове су сви извршитељи испуњавали. Стога је ЈКП „Инфостан“ ангажовао у 2012. години 25 канцеларија извршитеља, а како се број повећавао сада то предузеће ради са свих 69 канцеларија. Необичан је додатни критеријум расподеле предлога за дозволу извршења, а који подразумева успешност спровођења извршења а имајући у виду достављене извештаје о наплати потраживања. Будући да извршење у великој мери зависи од имовинског стања дужника, на шта извршитељи не могу да утичу, овакав критеријум омогућава злоупотребе. Наведено је видљиво из 6.057 предмета додељених једном извршитељу (исплаћен предујам у износу од 30.647.109,60 РСД) наспрам 1.012 предмета додељених другом извршитељу (исплаћен предујам у износу од 4.868.801,75 РСД), а реч је о извршитељима који су именована истог дана (09.05.2012. године)
. Касније именовани извршитељи су добили мање предмета, а број иде и до свега 142 предмета (исплаћен предујам у износу од 610.742,96 РСД).

„Телеком Србија“ није примењивао Закон о јавним набавкама. Покретање поступака је наводно аутоматизовано и равномерна додела предмета свим надлежним извршитељима је софтверски решена. Узевши у обзир повећање броја извршитеља с временом број предмета варира од 3.945 предмета до 51. предмета. 

„Електродистрибуција – Београд“ (у даљем тексту: ЕДБ) није спроводила јавне набавке због кочења од стране Коморе тендера расписаног од стране ЕПС Снабдевање. Наиме, Комора је уложила захтев за заштиту права понуђача пре истека рока за достављање понуда, чиме је ЕПС Снабдевање доведено у проблем застаре потраживања. ЕДБ је крајем 2012. године линеарно расподелила предмете на 20 извршитеља, а након сагледавања првих резултата наплате постављен је критеријум поделе предмета према резултатима. Укупан број додељених предмета (без предмета из 2014. године који су у раду) је 41.610, а од чега је једном извршитељу додељено 16.606 предмета (исплаћени предујам у износу од 65.921.800,32 РСД), а најмањи додељени број предмета је 4 (исплаћени предујам у износу од 52.610,40 РСД). Заменик директора овлашћен је да одлучује о ангажовању извршитеља за потребе наплате потраживања за испоручену електричну енергију из категорије „вирманска потрошња“ и категорије „домаћинства“, о додели предмета извршитељима, као и о њиховом броју
. Извршитељи заинтересовани за сарадњу са ЕДБ обраћају се заменику директора који одлучује о ангажоваљњу истих. У случају да се одобри сарадња са извршитељем, по налогу заменика директора сачињава се одговорајуће овлашћење које потписује директор.

ЈКП „Погребне услуге“ није изабрало нити ангажовало ниједног извршитеља, већ се ангажују судски извршитељи које одреди надлежни суд који спроводи извршење. Из тог предузећа је појашњено да је то „специфично предузеће“, да немају потраживања на основу веродостојних исправа због комуналних и сличних услуга већ  да наплаћују „класичан дуг“. „Погребне услуге“ сарађују са адвокатском канцеларијом преко које утужују потраживања пред судом у парничном поступку, а како је пресуда извршна исправа извршење се може обављати преко суда. Овакав систем заобилажења обавезујућих одредби Закона о извршењу и обезбеђењу преко адвоката и парничног поступка Савет сматра веома креативним изигравањем закона.

ЈКП „Паркинг сервис“ није примењивао Закон о јавним набавкама и наводно је заузео став да треба дати пуномоћје за заступање свим извршитељима. Ипак, 1.869 предмета је распоређено на свега девет извршитељских канцеларија, од којих је највећи број предмета по канцеларији 735 (износ исплаћеног предујма 3.509.986,08 РСД) а најмањи број свега 3 (исплаћен предујам у износу од 14.400,00 РСД).

ЈКП „Градске пијаце“ нису примењивале поступак јавних набавки уз образложење да су се консултовали са оснивачем (Град Београд), другим комуналним предузећима и Комором, којом приликом је констатовано да нема тачно утврђених критеријума за избор извршитеља. Предузеће је ангажовало свега једног извршитеља ком је додељено у рад 58 предмета (предујам исплаћен у износу од 894.747,43 РСД).

Дакле, ниједно предузеће не спроводи јавне набавке, предмети се не распоређују једнако, челници предузећа имају могућност да бирају извршитеље (или само једног) по сопственом нахођењу, а дешава се да се заобилази Закон о извршењу и обезбеђењу. Све ово доводи  до стварањa привилегованих извршитеља.
3.4. Приходи извршитеља

Извршитељима је поверенo обављање одређених овлашћење државе, а то је да спроводи извршење што је раније била искључива надлежност суда. За радње за које су раније наплаћиване судске таксе, сада се плаћа награда и накнада трошкова извршитељима у складу са тарифом коју прописује Министар, а извршитељи плаћају само порез. Будући да извршитељи једни другима нису конкуренција због искључиве месне надлежности и ограниченог броја извршитеља, а за комуналне предмете су монополисти, њихов положај је изузетно привилегован и уз високу тарифу омогућава им висок профит. Ипак, не постоји правило које прописује да су изршитељи дужни да у републички буџет уплаћују део награде иако им је поверено јавно овлашћење, већ као и сви други предузетници само плаћају порез.  Дакле, Министар им је омогућио висок профит, а држави се не враћа ништа на основу повереног јавног овлашћења.
4. ЗАКЉУЧЦИ И ПРЕПОРУКЕ
1. Савет је утврдио да предлози из извештаја Савета од 2012. и 2014. године нису прихваћени јер по њима нису предузете предложене мере па Савет и даље остаје код датих предлога јер се предлози Савета уклапају у Извештај Европске комисије о напретку Србије за 2014. годину
 у односу на отварање поглавља 23, и у „Процену ризика од непрофесионалног понашања и корупције у судству и тужилаштву у Србији“ 
, који су веома негативни у односу на стање у правосуђу.
2. Закони се  углавном доносе по хитном поступку без јавне расправе што утиче на лош квалитет закона због чега долази до честих измена и допуна па Савет предлаже да се закони по правилу не доносе по хитном посуптку него да то буде изузетно, онда када су испуњени услови за такав поступак, те да се примењују одредбе Пословника Владе које се односе на јавну расправу.
3. Закон о јавном бележништву је нејасан, непрецизан, неразумљив и супротан системским законима који су основ надлежности нотара па се у делу који се односи на делатност нотара мора ускладити са системским законима, јер се овим законом не може дати надлежност нотарима ако је у системском закону надлежност дата неким другим лицима, или није ни предвиђена.

4. Из Закона о јавном бележништву морају се избацити императивне одредбе о надлежности нотара код нејавних исправа јер чињеница што је држава на нотаре пренела јавна овлашћења не чини нотаре привилегованим и изузетим од конкуренције па сходно томе мора се дозволити и другим квалификованим лицима да обављају послове поверене  нотарима, када се ради о нејавним исправама.
5. У наведени Закон се морају уградити мерила и критеријуми на основу којих држава има право на део добити која се остварује обављањем поверених послова од стране државе. Став Савета је да то мора да буде опште начело да држава има право на део користи које се остварују од поверених послова. Без тог општег начела дозвољава се богаћење лица која обављају поверене послове на основу монопола обављана државног повереног посла (Контрола летења, НБС, разне агенције итд).
6. Комунална предузећа у државном власништву морају примењивати Закон о јавним набавкама у складу са мишљењем Управе за јавне набавке; 
7. Надлежни органи треба да испитају везе челника свих комуналних предузећа у Србији са извршитељима којима се додељује највећи део предмета јер постоји велика могућност корупције с обзрим да није било конкуренције код избора извршитеља.
8. Комунална предузећа су дужна да од свих извршитеља траже податке и да утврде да ли су враћена средства предујма код успелих извршења јер постоје индиције да извршитељи та средства не враћају.
9. Изменити члан 254 Закона о извршењу и обезбеђењу тако да приговор на закључак извршитеља у комуналним предметима има суспензивно дејство, како би се грађани заштитили од несавесног деловања извршитеља.
10. Министарство правде да изврши контролу рада извршитеља и Коморе извршитеља, као и усклађености општих аката Коморе са законима, у смислу навода из овог извештаја.
11. На основу јасних и реалних мерила и критеријума одредити проценат дохотка  извршитеља који они морају плаћати у републички буџет по основу монополског положаја у обављању поверене јавне службе. 

   ПОТПРЕДСЕДНИК САВЕТА


Проф. др Мирослав Милићевић с.р.
� Подаци из истраживања спроведених у оквиру пројекта „Отворени парламент“. Подаци су доступни на интернет страницама � HYPERLINK "http://goo.gl/kaCbPn" ��http://goo.gl/kaCbPn� и � HYPERLINK "http://goo.gl/zP3t3I" ��http://goo.gl/zP3t3I� са последњим приступом на дан 30.11.2014. године. Основни циљ пројекта је повећање јавности рада парламента.


� Члан 41 Пословника Владе


� Истраживање „Перцепција садржаја поглавља 23 и 24 преговора за приступ Србије ЕУ“ су радили агенција „Ipsos Strategic Marketing“ и новинска агенција „Бета“ у оквиру пројекта „Argus – all seeing media eye observing chapters 23-24“ који финансира Европска унија. Истраживање је представљено у Медија центру у Београду дана 25.03.2014. године и доступно је на интернет адреси: � HYPERLINK "http://www.mc.rs/percepcija-sadrzaja-poglavlja-23-i-24-pregovora-za.4.html?eventId=9334" ��http://www.mc.rs/percepcija-sadrzaja-poglavlja-23-i-24-pregovora-za.4.html?eventId=9334� са последњим приступом на дан 30.11.2014. године.


� Допис Високог савета судства Савету бр 021-01-194/2014-01 од 02.12.2014. године. Број од 120.386 одложена суђења се односи на основне судове, више судове и прекршајне судове, са изузетком Основног суда у Нишу који није доставио податке.


� Текст конкурса доступан на следећем линку: � HYPERLINK "http://www.drzavnauprava.gov.rs/files/konkurs-javni-beleznici-jun14.doc" ��http://www.drzavnauprava.gov.rs/files/konkurs-javni-beleznici-jun14.doc� са последњим приступањем на дан 06.11.2014. године.


� Мишљење Конкурсне комисије о пријављеним кандидатима на јавном конкурсу за именовање јавних бележника ради попуњавања првих јавнобележничких места - бр. 740-08-2257/14-01 од 31.07.2014. године.


� Доступно на интернет страници проф. др Драгора Хибера, председника радне групе - � HYPERLINK "http://www.ius.bg.ac.rs/prof/Materijali/hibdra/nastava.htm" ��http://www.ius.bg.ac.rs/prof/Materijali/hibdra/nastava.htm� са последњим приступањем на дан 03.11.2014. године


� Одлуке у предметима: «C-47/08», «C-50/08», «C-51/08», «C-53/08», «C-54/08», «C-61/08» . 


� Члан 254 став 3 Закона


� Члан 253 став 2 Закона


� Члан 17 став 2 Одлука о начину плаћања комуналних услуга на територији Града Београда („Сл. лист Београда” бр. 24/2003, 11/2005, 2/2011 и 34/2014). У наведеном члану се обавези комуналних предузећа пре покретања судског поступка, али како су Законом о извршењу и обезбеђењу сви комунални предмети у надлежности извршитеља, наведену одредбу треба сходно применити.


� Чланови 7, 122 и 128 Закона о јавним набавкама


� Члан 6 у вези Прилога 1 Закона о јавним набавкама


� Члан 136 став 1 тачка 4 Закона о јавним набавкама


� Стање на дан 07.07.2014. године (податак доступан на сајту Коморе на интернет адреси: � HYPERLINK "http://www.komoraizvrsitelja.rs/imenik-izvrsitelja" ��http://www.komoraizvrsitelja.rs/imenik-izvrsitelja� односно директно на адреси: � HYPERLINK "http://www.komoraizvrsitelja.rs/sites/default/files/7.7._imenik.xls" ��http://www.komoraizvrsitelja.rs/sites/default/files/7.7._imenik.xls� приступљеној дана 10.07.2014. године). Наведени временски период је узет у обзир из разлога што се дописи јавних предузећа односе на тај период.


� Допис ЈКП „Инфостан“ бр. 8686/2 од 17.06.2014. године упућен Савету


� Допис „Телеком Србија“ а.д. Београд бр. 197779/3-2014 од 19.06.2014. године упућен Савету


� Допис „Електродистрибуције - Београд“ д.о.о. Београд бр. 2516/3-2014 од 18.06.2014. године упућен Савету


� Допис ЈКП „Паркинг сервис“ Београд бр. 6437 од 18.06.2014. године упућен Савету


� Допис ЈКП „Градске пијаце“ Београд бр. 5322 од 12.06.2014. године упућен Савету


� Допис ЈКП „Погребне услуге“ Београд бр. 7219/2014 од 11.06.2014. године упућен Савету; службена белешка Савета 050-72 бр. службено од 09.07.2014. године (белешка о обављеном телефонском разговору са правним саветником ЈКП „Погребне услуге“)


� податак о дану именовања за све извршитеље доступан на сајту Коморе на интернет адреси: � HYPERLINK "http://www.komoraizvrsitelja.rs/imenik-izvrsitelja" ��http://www.komoraizvrsitelja.rs/imenik-izvrsitelja� односно директно на адреси: � HYPERLINK "http://www.komoraizvrsitelja.rs/sites/default/files/23.7.imenik.xls" ��http://www.komoraizvrsitelja.rs/sites/default/files/23.7.imenik.xls�  приступљеној дана 29.07.2014. године


� Пуномоћје директора бр. 9110-02-1610-12 од 24.12.2012. године


� Допис „Електродистрибуције-Београд“ д.о.о. Београд бр. 9110-06-219/3-14 од 03.04.2014. године Комори, и службена белешка „ЕДБ“ д.о.о Београд бр. 9110-06-219/2-14 од 03.04.2014. године


� Извештај Европске комисије о напретку Србије за 2014. годину доступан на линку: � HYPERLINK "http://www.europa.rs/srbija-i-evropska-unija/kljucni_dokumenti/2014.html" ��http://www.europa.rs/srbija-i-evropska-unija/kljucni_dokumenti/2014.html� са датумом последњег приступања страници 03.11.2014. године


� Процена извршена у оквиру пројекта PACS – Јачање капацитета полиције и правосуђа за борбу против корупције у Србији (заједнички пројекат Европске уније и Савета Европе), април 2014. године
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