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SAZETAK

Svrha izvrSenja jeste namirenje novcanog ili nenovcéanog potraZzivanja izvrSnog
poverioca sadrzanog u izvr$noj ili verodostojnoj ispravi, pouzdano i efikasno, u
zakonom uredenom postupku. S druge strane, potrebno je obezbediti zastitu
prava izvrSnog duznika, prava propisanih materijalnim zakonodavstvom, a u
skladu sa pravilima postupka. U praksi izvrSenja veliki udeo i znacaj imaju
predmeti namirenja potraZivanja iz komunalnih i srodnih usluga, u kojima
izvr$ni duznik zapravo ima svojstvo potroSaca, korisnika ovih usluga. Zato je
osnovni cilj istrazivanja, u sklopu kojeg je izraden ovaj dokument, analiza
postojeceg stanja zastite prava potrosaca u izvrSnom postupku, identifikacija
Kljucnih problema i prepreka sa kojima se suocavaju duznici/potrosaci i
iznalaZenje moguéih modela aktivnije uloge potroSackih i drugih organizacija u
ostvarivanju zaStite prava i interesa gradana.

U sprovedenom istrazivanju, u sklopu kojeg je pripremljen ovaj dokument,
primenjen je kvalitativni metod istrazivanja, koji podrazumeva prevashodno
intervjue (sprovedene sa klju¢nim akterima, javnim izvrSiteljima i
predstavnicima Komore javnih izvrSitelja, predstavnicima potroSackih
organizacija, izvr$Snim sudijama, predstavnicima ministarstava, advokatima, kao
i predstavnicima drugih relevantnih aktera), fokus grupe i okrugle stolove,
organizovane radi obezbedivanja uvida u suStinu relevantnih pitanja, kao i
razloga koji se javljaju iza datih nalaza i predlozenih preporuka.

Zakon o izvrSenju i obezbedenju, donet 2011. godine, predstavljao je sistemski
zaokret u pravnom uredenju izvrSnog postupka, u odnosu na neefikasan
postupak iz prethodnog perioda. Uvodenjem javnih izvrSitelja kao klju¢nih
aktera izvrSenja u najvecem delu materije, uspostavljen je efikasan i pravno
predvidljiv postupak, sa nadasve izvesnim ishodom - uspe$Snim namirenjem
potrazivanja poverioca. Donet je novi Zakon o izvrSenju i obezbedenju iz 2015.
godine, koji je zadrZao iste temeljne principe i institucionalna reSenja, a u toku
su znacajne izmene i ovog vazeceg pravnog okvira, zasnovane na iskustvima iz
prakse.

S druge strane, iako je rec o sada ve¢ konsolidovanom sistemu (dobro poznatom
i prihvaéenom od strane svih klju¢nih aktera) i trasiranoj praksi primene
zakona, gradani koji se nadu u ulozi izvrSnog duznika nisu u dovoljnoj meri
upoznati sa svojim pravima i obavezama u izvrSnom postupku. U ulozi izvrSnog
duznika/potrosaca, u predmetu naplate komunalnih ili srodnih potraZzivanja,




moZe da se nade veliki broj gradana, narocito u ve¢im gradovima. Javna
komunalna preduzeéa su pod pritiskom kratkog, jednogodiSnjeg roka
zastarelosti ovih potrazivanja, pa podnose prilicno veliki broj predloga za
donosSenje resenja o izvrSenju na osnovu verodostojne isprave u relativno
kratkom periodu nakon nastupanja docnje duZnika i bez obzira na visinu
glavnog duga.

Zakon propisuje posebna pravila za tzv. komunalne predmete: pre svega,
izuzetno se priznaje svojstvo verodostojne isprave izvodu iz poslovnih knjiga
javno komunalnog preduzeca (JKP), odnosno obracunu dugova pojedinih
potroSaca kako ih u svom knjigovodstvu vodi JKP; drugo, reSenje o izvrSenju
donosi javni izvrSitelj, a ne sud, kako bi se osigurala efikasnost postupanja po
predlogu poverioca. S druge strane, reSenje se izvrSava tek posle njegove
pravosnaZnosti, Sto je izuzetak u odnosu na pravila izvrSenja na osnovu
verodostojne isprave, a raspodela predmeta se vrsi ravnomerno preko Komore
javnih izvrSitelja, radi sprecavanja ,usmeravanja“ predmeta na pojedine javne
izvrsitelje od strane JKP. Za razliku od ranijih pravila postupka, prethodna
opomena nije sastavni deo procedure donosenja reSenja u ovim predmetima, pa
je moguce da potrosSac¢ nije upoznat sa postojanjem, visinom ili osnovom za
pla¢anje komunalnog duga, do momenta dobijanja reSenja o izvrSenju.

Povodom pitanja ostvarivanja zastite prava potrosaca, u kontekstu postupka
izvrSenja, treba posebno ista¢i da komunalne usluge, u svetlu Zakona o zastiti
potros$aca, spadaju u kategoriju usluga od opsteg ekonomskog interesa. Na njih
se, pored opstih prava potrosaca, kao Sto su obaveza prethodnog obavestavanja,
zaStita od nepoStene poslovne prakse i nepravicnih ugovornih odredbi,
primenjuju i posebna pravila, medu kojima su uredno i neprekidno snabdevanje
uslugom odgovarajuceg kvaliteta po pravi¢noj ceni, davanje svih informacija o
uslovima koriS¢enja usluga unapred, javna objava tih uslova, zabrana
diskriminacije potroSaca, obracun zasnovan na primeni cena utvrdenih
posebnim propisima, pruzanje usluge na propisanom nivou kvaliteta. Za ova
pitanja, medutim, nema dovoljno procesnog prostora u izvrSenju, jer je
delovanje javnih izvrSitelja ograniceno nacelom formalnog legaliteta
verodostojne isprave. Kako bi se ta prava ostvarila, neophodno je blagovremeno
podneti reklamaciju u skladu sa pravilima potroSackog prava ili potroSacki
prigovor preko neke od potroSackih organizacija. Protiv reSenja o izvrSenju je
moguce podneti prigovor, s tim Sto se na taj nacin po pravilu rasprava nastavlja
u parnici.




IstraZivanje, medutim, ukazuje na to da klju¢ni problemi zastite prava potrosaca
nisu nuzno vezani za pravila izvrSnog postupka, ve¢ prevashodno za praksu
njihove primene. NajviSe problema, kako iz ugla javnih izvrSitelja, tako i
potros$aca, vezuje se za dostavu reSenja i drugih pismena, identifikaciju izvrSnog
duznika i blagovremeno obavesStavanje o ¢injenicama bitnim za postupak.
[zostanak stvarnog prijema reSenja ili obaveStenja o dostavi, ¢ak i kada se stvara
formalna pretpostavka da je to ucinjeno preko oglasne table suda, stvara
nepremostivu prepreku za zaStitu prava potroSaca jer ga liSava osnovnog
pravnog sredstva - prigovora izvrSnog duznika, kao i moguénosti da u roku od
osam dana od dostavljanja reSenja namiri nov¢ano potraZivanje. Pogresni
podaci o duZniku oteZavaju postupak ne samo za poverioca, veé stvaraju
dodatne troskove za duZnika, bez njegove krivice, a ponekad usmeravaju
izvrSenje prema pogreSnom licu ili predmetu izvrSenja. Dostava preko oglasne
table, nakon druge neuspele dostave na adresu duznika, stvara pravnu fikciju
uredne dostave, ali nema nikakav prakti¢ni znacaj za duZnika, jer ga sustinski
ostavlja bez jedinog efektivnog pravnog sredstva u ovim predmetima -
prigovora na reSenje o izvrSenju.

Brojni su problemi u vezi sa obracunom visine dugova za komunalne usluge na
koje ukazuju potroSacke organizacije: pogreSno knjiZenje, netacan obracun
ukupnih dugova, nepostoje¢i dug, odstupanje od uslova kvaliteta pruzene
usluge, plac¢anje usluge i kad se ona ne pruza, zastarelo potrazivanje, praksa tzv.
saldo knjizenja, tj. sravnjivanja uplate sa najstarijim dugom, bez obzira na to da
li se ona odnosi na taj period ili ne. ,Prigovor zastare” je naj¢eS¢a sadrzina
prigovora potrosata u ovim predmetima. Prema iskustvima potroSackih
organizacija, u tim situacijama sud redovno usvaja prigovor zastarelosti za
odgovaraju¢i deo obraCuna koji je predmet resenja. Navedene moguce
nepravilnosti su na strani JKP, kao poverioca u postupku. One ¢ak mogu i da
imaju odlike nepostene poslovne prakse u smislu potrosackog prava i potrebno
ih je ispitivati ili pre samog postupka, ili nakon njega, u parnici.

TrosSkovi postupka su, takode, identifikovani kao narociti problem za
duznike/potrosace u izvrsenju. Uocene su moguce nepravilnosti u obracunu ili
priznavanju troskova, kako na strani poverioca, tako i javnih izvrsitelja. Pored
toga, visina troskova u komunalnim predmetima je ¢esto nesrazmerna u odnosu
na visinu glavnog duga, Sto takode izaziva nerazumevanje kod potroSaca ili
odijum u javnosti.

U situaciji kada gradani, koji se nadu u ulozi duznika u izvrsenju, nemaju pristup
adekvatnoj pravnoj pomo¢i i kompetentnom savetovanju, javlja se percepcija da




se postupanjem javnih izvrsitelja povreduju njihovih prava, kao i da im se
onemogucava odgovarajuci pristup pravdi. Pored toga, na osnovu izveStavanja
dela medija o pojedina¢nim slucajevima koji su senzacionalisticki, nestrucno i
neobjektivno prikazani, najceSce vezani za slucajeve iseljenja ili prodaje
nepokretnosti, u javnosti se stvara loSa slika o radu javnih izvrSitelja,.
Sporadi¢no se gradanima pruza besplatna pravna pomo¢, preko organizacija za
zaStitu prava gradana i naroCito preko potrosackih organizacija, u delu
predmeta koji su relevantni iz ugla primene pravila zaStite prava potrosaca.

Uloga potrosackih organizacija je, potencijalno, presudna za pristup pravdi
potroSaca u ovoj materiji. Razlozi za to su nemoguénost realizacije ili
neisplativost pravne pomoéi u predmetima izvrSenja potrazivanja iz
komunalnih i srodnih usluga preko advokata, s obzirom na relativno visoke
troSkove naknade advokata u odnosu na potrazivanje, a nedostatak
odgovarajucih oblika besplatne pravne pomodi. Jedini postojeéi oblik Seme
pravne pomod¢i koji je na raspolaganju izvr$Snim duZnicima u potroSackim
stvarima jesu regionalna potroSacka savetovaliSta, u kojima potrosacke
organizacije pruzaju pravnu pomoc¢ i savete potrosacima, ali njihovi materijalni,
tehnicki i kadrovski resursi su vrlo ograniceni. Pored toga, potrosaci nisu u
dovoljnoj meri upoznati sa radom i moguénostima potrosackih organizacija, a te
podatke ne dobijaju ni od strane javnih izvrSitelja tokom samog postupka. Javni
izvrsitelj ima zakonsku obavezu da u svim predmetima posreduje izmedu
stranaka radi sporazumnog namirenja izvr$nog poverioca, pa se u tom svetlu
postavlja pitanje moguc¢nosti upucivanja duznika na potrosacke ili druge
organizacije koje pruzaju pravnu pomo¢ u ovim predmetima, radi stvaranja
uslova za postizanje sporazuma.

Preporuke koje se mogu izvesti iz nalaza istraZivanja su sledece:

1. Potrebno je podi¢i svest gradana o pravima i obavezama u svetlu zastite
prava potroSaca, u komunalnim stvarima i izvrSnom postupku iz
komunalnih usluga.

2. Potrebno je ispitati moguénost za unapredenje pouzdane dostave
reSenja o izvrSenju i drugih pismena u izvrSnom postupku. Moguc¢nosti
unapredenja nacina dostave i obaveStavanja o pokrenutom postupku
ukljucuju notifikaciju o isticanju pismena na elektronskoj tabli suda i
dokumentovanje radnje dostave.

3. Potrebno je preispitati pojedine troskove koji opterecuju izvrSenje u
komunalnim predmetima. Predlozi za umanjenje pojedinih troskova,




koji u krajnjoj liniji opterecuju izvrsnog duznika, uklju¢uju izuzimanje od
priznanja troskova poverioca za sastavljanje predloga za izvrSenje na
osnovu verodostojne isprave u komunalnim stvarima po advokatskoj
tarifi, kao i troSkova javnog izvrSitelja kod pribavljanja podataka o
duZniku.

4. Potrebno je uputiti gradane na moguénost da se blagovremeno obrate
potroSackim organizacijama traze¢i pravnu pomo¢ u vezi sa
potroSackim prigovorima na pruZene komunalne i srodne usluge, kao i
nakon pokretanja izvrSnog postupka.

5. Potrebno je da se dopuni postoje¢i program ,Regionalnih potroSackih
savetovali$ta“ sa dodatnim aktivnostima i sredstvima namenjenim za
reSavanje problema potro$aca u komunalnim stvarima, ukljucujuci
izvrSenja u ovim predmetima.

6. Neophodno je unapredenje mogucnosti pruzanja pravne pomoci
izvrsnim duZnicima u komunalnim predmetima, putem obezbedivanja
blagovremenih informacija o potrosackim organizacijama koje pruZaju
tu pomo¢, zatim putem razmene informacija izmedu javnih izvrSitelja i
potroSackih i drugih organizacija i razvojem modela stalnog praéenja
potroSackih problema u ovoj oblasti i davanja odgovarajucih predloga
mera za unapredenja.

7. Potrebno je ostvarenje aktivnije uloge javnih izvrSitelja u sklopu
procedure posredovanja izmedu stranaka u komunalnim predmetima,
uz saradnju sa predstavnicima organizacija koje u postupku ucestvuju
kao punomoc¢nici duznika/potrosaca.

Kako bi se obezbedila veca transparentnost u radu javnih izvrsitelja, unapredila
njihova odgovornost i obezbedila kontinuirana razmena podataka o
izvrSenjima, a naroCito radi unapredenja ostvarivanja pravne pomoci
duzZnicima/potrosacima, potrebno je ispitati moguénosti za uspostavljanje jedne
trajne strukture pracenja zaStite prava potrosaca u izvrSnom postupku, od
strane organizacija civilnog drustva. Na osnovu nalaza sprovedenog istrazivanja
i utvrdenih zakljucaka, data su slede¢a dva modela pracenja zaStite prava
potrosaca u izvrSnom postupku: Opcija 1 - MreZa potroSackih organizacija, i
Opcija 2 - Lokalni mehanizam pracenja.
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. UVOD

[zmenama pravnog okvira izvrsenja i uvodenjem javnih izvrSitelja obezbedena
je efikasnost i pravna izvesnost postupka, koja je nedostajala u prethodnom
periodu. [zvesnost primene sudskih odluka je znacajno unapredena, prekinut je
priliv velikog broja predmeta koje sud ne moZe da reSava, i narocito znacajno,
poboljsani su uslovi poslovanja i pravne sigurnosti u Srbiji.

S druge strane, gradani nisu dovoljno upoznati o pravima i obavezama u
izvrSnom postupku. U situaciji kada se gradani nadu na udaru izvrSenja u
pojedinacnom predmetu i kada nemaju pristup adekvatnoj pravnoj pomoci i
kompetentnom savetovanju, stvara se percepcija da se postupanjem javnih
izvrsitelja javljaju povrede gradanskih prava i nemanje odgovarajuéeg pristupa
pravdi. Pored toga, u javnosti se putem dela medija stvara losa slika o radu
javnih izvrsSitelja, na osnovu pojedinacnih slucajeva koji su senzacionalisticki,
nestru¢no i neobjektivno prikazani, najceSce vezani za slucajeve iseljenja ili
prodaje nepokretnosti. Sporadi¢no se pruZa besplatna pravna pomoc¢
gradanima, preko organizacija za zaStitu prava gradana i narocito preko
potroSackih organizacija, u delu predmeta koji su relevantni iz ugla primene
pravila zastite prava potrosaca. Ovim istrazivanjem se po prvi put od uvodenja
evropskih pravila zastite potrosaca u domaci pravni poredak, bliZe ispituje kako
se ona reflektuju u odnosu na izvr$ni postupak. Istovremeno, znacajan udeo u
predmetima iz nadleZnosti javnih izvrsitelja ¢ine prinudne naplate potrazivanja
iz komunalnih i srodnih usluga, koji po svojoj sadrzini podrazumevaju primenu
potroSackog prava, a gradani koji se u tim predmetima pojavljuju u poloZaju
izvrSnog duznika, imaju prava i obaveze potrosaca u smislu Zakona o zastiti
potrosaca. Imajudi to u vidu, pored opstih pravila izvrSnog postupka i pravne
zastite u izvrSenju, javlja se potreba za pravnom pomodi radi ostvarenja zastite
prava potrosaca u ovim predmetima i time postizanja vece uloge potroSackih
organizacija u ovim slucajevima.

1.1. Cilj istrazivanja

Svrha istraZivanja je unapredenje postojeCeg stanja zastite prava potrosaca u
izvrSnom postupku i definisanje moguéih modela koji pruzaju aktivniju ulogu
potrosackim organizacijama u ovoj materiji. Naime, prvo treba da se obezbedi
identifikacija problema i prepreka sa kojima se suocavaju potrosacke i druge




organizacije civilnog drustva u oblasti izvrSenja i koje ih sprecavaju da igraju
aktivniju ulogu i deluju tako da pruZe visi stepen zastite prava i interesa gradana.
Drugo, treba da se pruzi dokumentarna osnova za razvoj preporuka za
unapredenje u ovoj oblasti, a radi prevazilazenja tih prepreka. Konac¢no, na
osnovu nalaza istraZivanja je potrebno razviti moguce opcije za uspostavljanje
mehanizma koji omogucava uklju¢ivanje potrosackih i drugih organizacija u
proces pracenja problema gradana u izvrSnim postupcima i davanja predloga za
mere kojima se ti problemi mogu reSavati.

[.2. Metodoloski pristup istrazivanju

Osnovni metodoloski pristup u sprovedenom istrazivanju podrazumeva
kvalitativni metod, sproveden zarad obezbedivanja uvida u sustinu relevantnih
pitanja, kao i razloga koji se javljaju iza datih nalaza i predloZenih preporuka.
Kvantitativna analiza numerickih podataka koji su bili dostupni ili obezbedeni u
istrazivanju koris¢ena je kao sekundarni i dopunski metod. Analiticki okvir
istrazivanja podrazumeva razvoj problema i definisanje klju¢nih pitanja koja
treba istraziti. Metodologija istrazivanja se sastojala od kvalitativnih tehnika
prikupljanja podataka, kao glavnih izvora ¢injeni¢nih podataka, dopunjenih
arhivskim analizama i istrazivanjima, koji omogucavaju odredena kvantitativna
razmatranja. Polustrukturirani intervjui su obavljeni sa klju¢nim akterima,
javnim izvrsiteljima i predstavnicima Komore javnih izvrsitelja, predstavnicima
potroSackih organizacija, izvrSnim sudijama, predstavnicima Ministarstva
pravde i Ministarstva trgovine, turizma i telekomunikacija, advokatima koji
postupaju u izvr$snim predmetima, kao i predstavnicima drugih relevantnih
katera (organizacije za zaStitu ljudskih prava, neformalne zajednice gradana
,Krov nad glavom”, i dr.). Analiza dokumenata je obezbedila dodatne podatke,
koji su razmatrani u svim fazama istrazivanja, od razvoja analitickog okvira,
preko izvora osnovnih pitanja za intervjue, do kona¢nog tematskog okvira
analize i izlaganja preporuka. Imaju¢i u vidu iterativnu prirodu kvalitativnog
metodoloskog pristupa,! bilo je vazno da se ponovi razmatranje nalaza
prikupljenih razli¢itim tehnikama i u razli¢itim fazama istrazivanja, da se
uspostave veze i odnosi medu njima kako bi se izvukla sustina problema koji su
predmet istrazivanja.

1 Dey, L. (1993). Qualitative data analysis: A user-friendly guide for social scientists, str. 273
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Sprovedenim istrazivanjem su obuhvaceni vazZeci propisi, relevantni slucajevi iz
prakse, izvestaji nadleZnih organa, strucna literatura, kao i drugi dokumentarni
izvori, ukljucuju¢i medijske napise. U sklopu istrazivanja su prikupljeni i
dokumentarni prilozi pojedinih organizacija, koje se problemski bave
odredenim pitanjima koja su predmet analize, kao $to su prinudna iseljenja u
svetlu zastite ljudskih prava2. Pored toga, terensko istraZivanje je ukljucivalo
polustrukturirane intervjue sa relevantnim akterima, na prvom mestu
predstavnicima potroSackih organizacija, organizacija za zastitu prava gradana,
javnim izvrsiteljima, predstavnicima ministarstava pravde i trgovine, Komore
javnih izvrsitelja i advokatima koji postupaju u ovim predmetima. Posebno su
organizovane dve fokus grupe (u Beogradu i Leskovcu), na kojima su putem
moderirane i usmerene tematske diskusije razmotrena neka od ovih klju¢nih
pitanja. Prilikom navedenih intervjua i diskusija posebna paznja se obratila na
neke od predstojec¢ih izmena Zakona o izvrSenju i obezbedenju, o kojima su
informacije dostupne u medijima i u prikazima rezultata dosadasnjeg rada
postupaju¢e radne grupe ministarstva. U sklopu konsultacija o nalazima
istrazivanja, odrzan je i tematski okrugli sto, koji je bio prva prilika da se za istim
stolom nadu javni izvrsSitelji i potroSacke organizacije i da u dinamicnoj i
konstruktivnoj raspravi razmotre neke od identifikovanih klju¢nih problema.3

.3. Struktura studije

Studija je izloZena u sedam poglavlja: nakon uvodnog, u drugom poglavlju je dat
kratak prikaz relevantnog pravnog okvira, koji ¢ine merodavna pravila izvr§nog
postupka i zastite potrosaca. Poglavlje I1I sadrzi pregled poloZaja glavnih aktera
u postupcima izvrsenja koji su relevantni za predmet istrazivanja, a to su po
pravilu postupci protiv fizickih lica u potrosackim stvarima, kao Sto su
prevashodno tzv. komunalni predmeti. U tom poglavlju, posebno su izloZena
pitanja mesta i uloge potrosackih i drugih organizacija, kao i osvrt na
specifi¢nosti izvrSnih predmeta u komunalnoj materiji.

2 Istrazivanjem su obuhvaceni izvestaji, ¢lanci i informacije dostupne putem drustvenih mreza,
pripremljene i dostavljene ili objavljene od strane neformalne gradanske inicijative ,Krov nad
glavom®, u kontekstu pitanja zastite prava na stanovanje u izvrSnom postupku.

3 Okrugli sto ,IzvrSni postupak iz perspektive zastite potrosaca“, odrzan u Beogradu 11.6.2019.
godine, uz ucesS¢e predstavnika Ministarstva pravde i Ministarstva trgovine, javnih izvrsitelja i
predstavnika Komore, predstavnika veéine evidentiranih potrosackih organizacija, advokata,
izvrsnih sudija i drugih klju¢nih aktera.
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Poglavlje IV nudi pregled klju¢nih otvorenih pitanja vezanih za zaStitu potrosaca
u izvrSnom postupku. Najnovije izmene Zakona o izvrSenju i obezbedenju, u
svetlu teme studije, izloZena su u Poglavlju V. U Poglavlju VI su sadrzani zakljucci
i preporuke studije, a u Poglavlju VII su date opcije politike i izloZena su dva
modela kontinuiranog praéenja zastite prava potrosaca u izvrSnom postupku.

II.  PRAVNI OKVIR

Sistem izvrSenja koji se zasniva na praksi javnih izvrsSitelja, kao pravosudne
profesije kojoj su zakonom poverena odgovarajuca javna ovlaSéenja, uveden je
Zakonom o izvrSenju i obezbedenju iz 2011. godine.* Na osnovu ovog zakona,
nastupila je bitna promena ranijeg pravnog reZima izvrSnog postupka, u
potpunosti zasnovanog na nadleznosti suda i postupanju ovlas¢enih sluzbenih
lica iz sastava sudske uprave, u izvrSnim predmetima.5 Na istim temeljnim
nacelima i osnovnim zakonskim reSenjima, uz odredene promene u
nomenklaturi, pojedinim procesnim i organizacionim odredbama, donet je i
danas se primenjuje Zakon o izvrSenju i obezbedenju, iz 2015. godine.6 Kako je
prethodni, viSedecenijski sistem ocenjen kao izuzetno neefikasan (do mere da
se izvrSenje sudske odluke po pravilu dovodilo u pitanje u praksi), novi sistem
je predstavljao radikalan zaokret, obelezen pravnim, organizacionim i Sirim
drustvenim posledicama. Jedna od njih je visok stepen izvesnosti sprovodenja
izvrSenja, u delu materije u kojoj postupaju javni izvrsitelji.” To je okolnost koja
je imala veliki znacaj za promenu drustvene percepcije izvrSnog postupka, koji
je sada dobio svoje odgovaraju¢e mesto na kraju puta ostvarivanja pravne
sigurnosti u pojedinacnim predmetima i pruZio praktican znacaj i smisao
izvrSnom naslovu, odnosno ispravi ili sudskoj odluci koja se izvrSava. Zakon
sadrzi procesne odredbe, pravila izvrSnog postupka, kao i organizacione
odredbe, kojima se ureduju uslovi i rad javnih izvrSitelja i Komora javnih
izvrsSitelja. Radi sprovodenja ovog Zakona, donet je veliki broj podzakonskih
akata, kojima se zaokruzuje celovit i obiman pravni okvir rada i nadzora nad

4 Zakonom o izvr3enju i obezbedenju (,Sluzbeni glasnik RS“ br. 31/2011)

5 Zakon o izvr$nom postupku (,Sluzbeni glasnik RS, broj 125/04)

6 Zakon o izvrSenju i obezbedenju (,Sl. glasnik RS“, br. 106/2015, 106/2016 - autenti¢no
tumacenje, 113/2017 - autenti¢no tumacenje i 54/2019); u daljem tekstu: ZIO

7 Prema podacima iz 2016. godine, na uzorku predmeta iz nadleZnosti javnih izvrsitelja, 58,09%
njih je okoncano zakljucenjem, 27,08% obustavom, a 14,83% odbacajem; izvor: ,Analiza sistema
izvrSenja u postupcima pred javnim izvrsiteljima u 2016. godini“, Sasa Stankovi¢, USAID-BEP
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radom javnih izvrSitelja.8 Tokom sprovodenja istrazivanja i u fazi konsultacija,
paralelno je tekla priprema nacrta izmena Zakona o izvrSenju i obezbedenju, pa
su pojedine preporuke u vezi sa ovim procesom, koji je nedavno okoncan.?

Pravila merodavna za uslove pruzanja usluga od opSteg ekonomskog interesa, u
koje spadaju komunalne i srodne usluge, ukljuc¢uju¢i posebna prava korisnika
tih usluga koji imaju svojstvo potroSaca, propisana su Zakonom o zaStiti
potrosaca.l0 U skladu sa ovim zakonom deluju i imaju odredena ovlaséenja
udruZenja i savezi udruZenja za zastitu potrosaca (u daljem tekstu: potrosacke
organizacije), koja to svojstvo sticu upisom u posebnu evidenciju.!! U izvr§nom
postupku shodno se primenjuju pravila parni¢nog postupka, a prigovor na
reSenje o izvrSenju na osnovu verodostojne isprave po pravilu vodi stranke u

8 Na osnovu zakonskog ovla$¢enja, Ministarstvo pravde je sledece podzakonske akte: Pravilnik o
nacinu vodenja evidencije o postupcima izvrsenja i obezbedenja i finansijskom poslovanju javnog
izvrsitelja, nacinu izvesStavanja, sadrzini izvestaja o radu javnog izvrsSitelja i nac¢inu postupanja sa
arhivom (,SL. glasnik RS* br. 37/2016 i 50/2018); Pravilnik o nacinu vodenja imenika javnih
izvrsitelja i zamenika javnih izvr$itelja i imenika ortackih drustava javnih izvrsitelja (,S1. glasnik
RS br. 62/2016); Pravilnik o opStim uslovima za zakljucivanje ugovora o osiguranju javnih
izvrsitelja (,,S1. glasnik RS, br. 62/2016); Javnoizvrsiteljska tarifa (,SIl. glasnik RS, br. 59/2016);
Pravilnik o disciplinskom postupku protiv javnih izvrsitelja (,Sl. glasnik RS“, br. 32/2016 i
58/2016); Pravilnik o ispitu za javnog izvrsitelja (,,SI. glasnik RS, br. 58/2016); Pravilnik o obliku,
izgledu i veli¢ini Stambilja javnog izvrsitelja (,,S1. glasnik RS“, br. 58/2016); Pravilnik o obrascu
legitimacije javnog izvrSitelja i zamenika javnog izvrsitelja, izdavanju i uniStavanju legitimacije i
evidenciji o izdatim legitimacijama (,,SI. glasnik RS“, br. 58/2016); Pravilnik o postupku javnog
konkursa za imenovanje javnih izvrsitelja, sastavu konkursne komisije i na¢inu njenog rada (,,S1.
glasnik RS, br. 58/2016); Pravilnik o nadzoru nad radom javnih izvrsitelja (,SI. glasnik RS“, br.
32/2016); Komora javnih izvrSitelja je donela sledeée propise: Pravilnik o registru pravnih
shvatanja (,SI. glasnik RS, br. 74/2018); Poslovnik o radu etickog komiteta (,,S1. glasnik RS*, br.
63/2018); Pravilnik o nadzoru nad radom javnih izvrsitelja i zamenika javnih izvrsitelja (,,SIL.
glasnik RS, br. 63/2018); Pravilnik o pocetnoj obuci kandidata za javne izvrsitelje (,S1. glasnik
RS*, br. 29/2018); Pravilnik o postupanju po zahtevu izvrSnog poverioca komori javnih izvrsitelja
za odredivanje javnog izvrsitelja kojem se podnosi predlog za izvr$enje na osnovu verodostojne
isprave radi namirenja novéanog potrazivanja nastalog iz komunalnih usluga i srodnih delatnosti
(,SL. glasnik RS, br. 29/2018); Poslovnik o radu Saveta za ujednacavanje prakse u postupcima
izvrSenja i obezbedenja (,SI. glasnik RS*, br. 19/2018); Pravilnik o naknadama za rad i naknadama
tro$kova organa, ¢lanova organa i ¢lanova radnih tela komore javnih izvrsitelja (,SI. glasnik RS,
br. 13/2018); Pravilnik o odredivanju upisnine i ¢lanarine komore javnih izvrsitelja (,SI. glasnik
RS br. 13/2018); Poslovnik o radu skupstine komore javnih izvrsitelja (,SL. glasnik RS“, br.
96/2017); Pravilnik o obrascu legitimacije pomo¢nika javnog izvrsitelja, izdavanju i uniStavanju
legitimacije i evidenciji o izdatim legitimacijama (,SI. glasnik RS, br. 35/2017); Eticki kodeks
javnih izvrsitelja (,,SI. glasnik RS“, br. 105/2016) i Statut Komore javnih izvrsitelja (,SL. glasnik RS*,
br.105/2016)

9 Detaljnije o izmenama i dopunama Zakona o izvrenju i obezbedenju, u glavi V. ovog
dokumenta.

10 Zakon o zastiti potrosaca (,Sl. glasnik RS, br. 62/2014, 6/2016 - dr. zakon i 44/2018 - dr.
zakon); u daljem tekstu: ZZP

11 Pravilnik o sadrzini i na¢inu vodenja evidencije udruZenja i saveza udruZenja za zastitu
potrosaca i uslovima za upis (,,Sl. glasnik RS“, br. 21/2015)
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parnicu. Pored toga, parni¢ni postupak sadrzi posebna pravila u potrosackim
sporovima, pa Zakon o parni¢nom postupku!2 zaokruZuje procesnopravni okvir
zastite potrosaca u ovim predmetima. Imajuci u vidu da je posebna paznja u
ovom dokumentu posvecena izvrSnim predmetima u oblasti komunalnih usluga,
pravni okvir relevantnih zakonskih propisa c¢ine i Zakon o komunalnim
delatnostimal3, sektorski propisi koji posebno ureduju pojedine komunalne i
srodne usluge, i to propisi iz oblasti energetike, upravljanja otpadom, u oblasti
vodosnabdevanja, telekomunikacija, kao i propisi jedinica lokalne samouprave,
kojima se detaljno ureduju uslovi za pruZanje usluga daljinskog grejanja,
isporuke vode za pic¢e i odvodenje otpadnih voda, odnoSenje i deponovanje
komunalnog otpada, usluge javnog parkinga i dr.14

U kontekstu pitanja pristupa pravdi, zaStite prava gradana i moguénosti
ostvarivanja pravne pomoci, treba imati u vidu da je nedavno donet nov Zakon
o besplatnoj pravnoj pomoc¢il’, koji na sistemski nacin treba da uredi uslove,
nacin i oblike pruZanja pravne pomoci i podrske.

Il. PREGLED GLAVNIH AKTERA | POLOZAJ POTROSACA U IZVRSNOM
POSTUPKU

Kako bi se ispitale moguénosti zastite prava i interesa gradana u izvrSnom
postupku, putem vece uloge potrosackih organizacija, kao i organizacija iz
oblasti ljudskih prava, na prvom mestu je potrebno analizirati klju¢ne aktere u
ovom postupku. Osnovni fokus ovog istrazivanja su izvr$ni predmeti povodom
potrazivanja koja se javljaju u odnosu izmedu fizickog lica, kao duznika u
izvrSnom postupku, ali istovremeno kao potrosaca u svetlu propisa o zastiti
prava potroSaca, s jedne strane, i poverioca, prvenstveno pravnog lica koje
obavlja komercijalnu delatnost i koje ima svojstvo trgovca u smislu potrosackog
prava.l6 Pored toga, predmet naSe paznje su i izvrSenja prinudnog iseljenja

12 Zakon o parni¢nom postupku (,Sl. glasnik RS, br. 72/2011, 49/2013 - odluka US, 74/2013 -
odluka US, 55/2014 i 87/2018); u daljem tekstu: ZPP

13 Zakon o komunalnim delatnostima (,,Sl. Glasnik RS“, br. 88/2011, 104/2016 1 95/2018)

14 Detaljnije o pravnom aspektu zastite potro$a¢a u predmetima komunalnih usluga, u delu ovog
dokumenta I1.2.

15 Zakon o besplatnoj pravnoj pomod¢i (,Sl. glasnik RS“, br. 87/2018)

16 Zakon o zastiti potrosaca (,,Sl. glasnik RS, br. 62/2014, 6 /2016 - dr. zakon i 44/2018 - dr. zakon)
odreduje pojam potrosaca kao fizicko lice koje na trzistu pribavlja robu ili usluge u svrhe koje nisu
namenjene njegovoj poslovnoj ili drugoj komercijalnoj delatnosti, a pojam trgovca kao pravno ili
fizicko lice koje nastupa na trziStu u okviru svoje poslovne delatnosti ili u druge komercijalne
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fizickih lica, u svetlu zastite prava na stanovanje, kao jednog od prava
garantovanog medunarodnim standardima. Iako je ovde re¢ o naizgled dve
razli¢ite grupe predmeta, zajednicki imenitelj je potreba za obezbedenjem
adekvatne pravne pomoci fizickim licima koja imaju poloZzaj duznika, i izgradnje
mehanizma nadzora koji bi tu pomo¢ ucinio delotvornijom.

Pojam izvr$nog duznika, u smislu Zakona o izvrSenju i obezbedenju, oznacava
lice prema kome se potrazivanje namiruje u izvrsnom postupku ili obezbeduje
u postupku obezbedenja.l” S druge strane, Zakon o zastiti potroSaca, pod
pojmom potroSaca podrazumeva ,fizicko lice koje na trzistu pribavlja robu ili
usluge u svrhe koje nisu namenjene njegovoj poslovnoj ili drugoj komercijalnoj
delatnosti”18. Polazeci od tematskog okvira ovog dokumenta, u nastavku ¢e biti
razmatrana kljuc¢na pitanja vezana za poloZaj u izvrSnom postupku i moguénost
pravne zaStite interesa fizickih lica, koja se pojavljuju kao izvr$ni duznici, po
pravilu u izvrSnom postupku na osnovu verodostojne isprave radi namirenja
novcanih potrazivanja iz komunalnih i srodnih usluga. To su lica koja u ovim
predmetima istovremeno imaju i svojstvo izvrSnog duznika i potrosaca.

Izvrsni poverilac (u smislu Zakona o izvrSenju i obezbedenju) je lice cije se
potrazZivanje namiruje u izvrSnom postupku ili obezbeduje u postupku
obezbedenjal®. Izvrs$ni poverilac moZe da bude samo ono lice koje je titular
potrazivanja, a na ovom mestu ispitujemo predmete u kojima to svojstvo
pripada javnim komunalnim preduze¢ima, koja pruzaju i naplacuju komunalne
usluge, ili komunalnim preduzec¢ima za objedinjenu naplatu komunalnih usluga
na podrucju iste jedinice lokalne samouprave.2® Takav poverilac, u svetlu
Zakona o zastiti potro$aca, ima svojstvo trgovca, kao pravno ili fizicko lice koje
nastupa na trzistu u okviru svoje poslovne delatnosti ili u druge komercijalne
svrhe, ukljucuju¢i i druga lica koja posluju u njegovo ime ili za njegov racun, a
pored toga i svojstvo pruzaoca usluga od opsteg ekonomskog interesa, o cemu
¢e kasnije biti vise reci.2!

Javni izvrSitelj ima svojstvo vrSioca javnih ovlaS¢enja, imenovanog od strane
ministra pravde pojedinacnim aktom za podrucje odredenog viSeg, odnosno
privrednog suda. Samim tim, kao imalac javnih ovlaséenja, javnom izvrsitelju

svrhe, ukljucujuéi i druga lica koja posluju u njegovo ime ili za njegov racun. (¢l. 5. st. 1. tac. 1) i 2)
ZZP)

17710, ¢l. 2 st. 4

18 Z7ZP, ¢l. 5 st. 1 tac. 1)

19710, ¢l. 2 stav 2

20 U daljem tekstu: komunalna preduzeca ili JKP

2177P, ¢l 5 st. 1 tad. 1) i 24)
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nije dozvoljeno vr$enje bilo koje druge slobodne ili pravosudne profesije ili neke
javne funkcije. Javni izvrSitelj ne moZe odbiti zahtev poverioca da sprovede
izvrSenje, a sve radnje u postupku preduzima u skladu sa nacelima i pravilima
izvrSnog postupka. Pravna forma u kojoj javni izvrsitelj obavlja svoju delatnost
je po pravilu preduzetnik, a Zakon predvida i moguénost obavljanja u svojstvu
Clana ortackog privrednog drustva ¢iji su €lanovi iskljucivo javni izvrSitelji. Zakon
ne sadrzi odrednicu pojma javnog izvrsitelja, ali predvida niz organizacionih,
procesnih i disciplinskih odredbi koje detaljno ureduju pravni poloZaj i
ovlaséenja.22

Komora javnih izvrSitelja je znacajan akter u sistemu izvrSenja, ne samo kao
strukovna organizacija, ve¢ i kao regulator i nadzorni organ nad radom javnih
izvrSitelja. Komora javnih izvrSitelja (u daljem tekstu: Komora) je profesionalno,
nedobitno udruZenje, koje ¢ine svi javni izvrSitelji. Organi Komore su skupStina
Komore, izvrsni odbor Komore, nadzorni odbor Komore, predsednik Komore,
zamenik predsednika Komore, disciplinski tuzilac Komore, zamenik
disciplinskog tuzioca Komore i drugi organi odredeni Statutom Komore. VaZno
je konstatovati da je Komora, u ovom tematskom kontekstu, pored ostalog,
nadleZzna za mere za unapredenje i afirmaciju pravosudne profesije javnih
izvrsitelja, da podnosi inicijative za izmene i dopune svih akata i propisa od
znacaja za profesiju javnih izvrSitelja, a da preko svojih tela zauzima pravne
stavove, daje preporuke, stru¢na misljenja i smernice u cilju ujednacavanja
prakse javnih izvrsitelja.23

Prema Zakonu o uredenju sudova, osnovni sud vodi izvrSne postupke, kao i
privredni sud, ukoliko su stranke privredni subjekti, odnosno u privrednim
stvarima.24 U smislu podele nadleznosti u izvrSnom postupku izmedu suda i
javnih izvrsitelja, sud je isklju¢ivo nadlezan za izvrSenje zajednicke prodaje
nepokretnosti i pokretnih stvari, ¢injenja, necinjenja ili trpljenja, i izvrSenje
izvrsnih isprava u vezi s porodi¢nim odnosima i vracanjem zaposlenog na rad.2s
U predmetima koji su u fokusu ovog istrazivanja, nadleznost za odlucivanje po
predlogu za izvrSenje pripada javnim izvrsiteljima, a uloga suda je prevashodno
vezana za odlucivanje po pravnim lekovima u tim predmetima. Pored toga, treba

22710, deo sedmi, ¢l. 468. do 544

23 710, ¢l. 513. do 522, Statut Komore javnih izvrsitelja (,S1. glasnik RS, br. 105/2016),
Poslovnik o radu Saveta za ujednacavanje prakse u postupcima izvrsenja i obezbedenja od
7.2.2018.

24 Zakon o uredenju sudova (,SI. glasnik RS“, br. 116/2008, 104/2009,101/2010,31/2011 - dr.
zakon, 78/2011 - dr. zakon, 101/2011,101/2013, 106/2015, 40/2015 - dr. zakon, 13/2016,
108/2016,113/2017,65/2018 - odluka US, 87/2018 i 88/2018 - odluka US), ¢l. 22.i 25.

25710, ¢l. 359 - 367
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imati u vidu da se u slucaju usvajanja prigovora na reSenja o izvrSenju na osnovu
verodostojne isprave, stranke upucuju na parnicu, pred nadleznim sudom.

Ministarstvo pravde je, kao organ nadleZan za pripremu nacrta zakona koji
ureduje izvrSenje i obezbedenje i donoSenje dela podzakonskih akata na osnovu
ovlascenja iz tog zakona, kljuc¢ni institucionalni akter kreiranja javne politike u
oblasti izvrSenja . Pored toga, Ministarstvo je nadleZzno za odredivanje broja
javnih izvrSitelja, vodenje evidencije lica sa poloZenim ispitom za javnog
izvrsitelja, vodenje Imenika javnih izvrSitelja i zamenika javnih izvrsitelja,
sprovodenje javnog konkursa i imenovanje javnih izvrSitelja, odnosno za
razreSenje ili utvrdivanje prestanka obavljanja delatnosti, kao i utvrdivanje
standarda njihovog profesionalnog ponasanja. Poseban znacaj imaju ovlas¢enja
Ministarstva pravde u pogledu nadzora nad radom javnih izvrSitelja, kao i
nadzora nad radom Komore javnih izvrSitelja. Nadzorna ovlaSéenja, pored
ostalog, obuhvataju zahteve za izveStaje i dostavu dokumentacije, uvid u rad
kancelarije javnog izvrsitelja, uvid u evidencije o postupcima izvrSenja koje
sprovodi javni izvrsitelj, preduzetim radnjama, kao i njihovom finansijskom
poslovanju.

Medu klju¢ne aktere u ovoj materiji treba svrstati i Ministarstvo trgovine,
turizma i telekomunikacija, u ¢ijem je delokrugu oblast zastite potrosaca.2é6 Ovo
Ministarstvo je nosilac politike zaStite potroSaca, nadlezno je za izradu nacrta
zakona i donoSenja propisa iz ove oblasti, vodenje evidencije potroSackih
organizacija i sprovodenje programa podrSke njihovom radu. Ministarstvo
preko trziSne inspekcije ostvaruje delimican inspekcijski nadzor nad povredama
pravila zastite potrosaca, a u sklopu Ministarstva se vodi poseban upravni
postupak zastite kolektivnih interesa potrosaca.

Pored stranaka u izvrSnom postupku, Zakon priznaje odredena prava i
mogucnost pravne zastite interesa trecih lica, kao ,ucesnika u postupku koji
tvrdi da na predmetu izvrSenja ima pravo koje spreCava sprovodenje
izvrSenja”?7. Trece lice moze biti vlasnik stvari koja je obuhvacena popisom
stvari koje su predmet izvrSenja ili duznik samog izvrSnog duznika. Trece lice
moZe javnom izvrSitelju podneti prigovor kojim zahteva da se izvrSenje utvrdi
nedozvoljenim na imovini koja je predmet tog izvrSenja i taj prigovor moze
podneti do okoncanja izvrSnog postupka.

26 Zakon o ministarstvima (,SI. glasnik RS, br. 44/2014, 14/2015, 54/2015,96/2015 - dr. zakon
162/2017), ¢l 8.
27 Zakon o izvrSenju i obezbedenju, ¢l. 2 stav 6

17



[11.1. Mesto i uloga potrosackih i drugih organizacija

Jedan od ciljeva ovog istrazivanja je pronalaZenje modela za praéenje izvrSnih
predmeta od strane potroSackih organizacija u vidu jednog nezavisnog
mehanizma. PotroSacke organizacije mogu imati znacajnu ulogu u pruZanju
pravne pomoci izvrSnim duznicima u smislu isticanja vaznosti primene Zakona
o zaStiti potrosaca u izvrSnom postupku sa specificnostima komunalnih
predmeta.

Potrosacke organizacije su udruzenja gradana, osnovana i registrovana u skladu
sa zakonom kojim se ureduje osnivanje i pravni poloZaj udruZenja (ako su
nedobitna i nezavisna), Cija je oblast rada ostvarivanje ciljeva zaStite potrosaca,
narocCito u odnosu na trgovce i politicke stranke. Ministarstvo trgovine vodi
Evidenciju potrosackih organizacija, koje ispunjavaju uslove za upis, a to su
navedena udruzenja koja su aktivna u oblasti zastite potroSaca najmanje tri
godine, koja raspolazu odgovarajuéim kadrovskim, materijalnim i tehni¢kim
kapacitetima neophodnim za obavljanje delatnosti zaStite potrosaca i c¢iji
predstavnici poseduju odgovarajuce iskustvo, stru¢nost i vestinu za obavljanje
delatnosti u oblasti zastite potrosaca.28 Upisom u ovu Evidenciju, potrosacka
organizacija stice odredena prava i obaveze: da sa programom od javnog
interesa konkuriSe za podsticajna sredstava Ministarstva; da pokrece postupke
za zaStitu kolektivnog interesa potroSaca; da zastupa interese potroSaca u
sudskim i vansudskim postupcima u kojima je to pravno moguce; da zastupa
interese potrosaca u konsultativnim telima u oblasti zaStite potrosaca na
nacionalnom, regionalnom i lokalnom nivou; da ucestvuje u radu radnih grupa
za pripremu propisa i strateskih dokumenata kojima se ureduju prava
potrosaca; da pristupa koriséenju Nacionalnog registra potrosackih prigovora u
cilju primanja, evidentiranja i postupanja po prigovorima potroSaca; da
ucestvuje u Savetu potrosSaca, kao telu koje okuplja sve evidentirane
organizacije.2?

U ovom momentu, evidencija sadrzi 26 upisanih potroSackih organizacija, s tim
Sto ovaj broj stagnira jo$ od 2015. godine.3° Najveci znacaj za rad potroSackih
organizacija, narocito za mogucnost pruzanja pravne pomodi i savetovanje
potroSaca, predstavlja program regionalnih potroSackih savetovaliSta, koji

2877P, ¢l. 134.

2977P, ¢l. 135.

30 http://zastitapotrosaca.gov.rs/evidentirana-udruzenja.php; dve organizacije su upisane u
meduvremenu, ali su neke i brisane iz evidencije.
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putem konkursa finansira Ministarstvo trgovine, na godi$Snjem nivou, i koji u
ovom momentu pokriva rad sedam organizacija u Cetiri regiona. Na osnovu ovog
programa, pored ostalog, finansira se i angaZovanje pravnih stru¢njaka iz oblasti
zastite potrosaca, koji redovno savetuju potrosace ili im pruzaju pravnu pomo¢
u vidu sastavljanja dopisa, podnesaka ili davanja pravnog misljenja povodom
njihovih potrosackih prigovora.3!

Posebno treba ista¢i da evidentirane potroSacke organizacije imaju pravo da
daju predstavnike za C¢lanstvo u posebnim savetodavnim telima, kao i
komisijama za reSavanje reklamacije, koje su duzni da obrazuju pruZaoce usluga
od opsteg ekonomskog interesa u skladu sa Zakonom o zastiti potrosaca, a u tu
zakonsku kategoriju spadaju svi pruzaoci komunalnih usluga.32

Pored potrosacke tematike, u predmetima izvrSenja dosta paZnje u javnosti se
posvecuje prinudnim iseljenjima, radi predaje ili radi prodaje nepokretnosti. Ovi
slucajevi nemaju tesnu vezu sa potrosackim stvarima, gotovo da nije zabelezen
takav primer u materiji naplate komunalnih usluga, ali predstavnici organizacija
za zaStitu ljudskih prava su bili ukljueni u intervjue i druge aktivnosti na
projektu, kako bi se i ovi problemi posmatrali u celini sa pitanjem kontinuiranog
pracenja izvrSnih predmeta od strane organizacija civilnog sektora. U ovoj
oblasti nema nacionalne Seme podrske rada organizacija civilnog sektora, za
razliku od potrosackih savetovalista, a pravna pomo¢ ili podrska se pruza
sporadicno ili prema resursima koje pruzaju projekti medunarodne podrske.
Nedavno doneti Zakon o besplatnoj pravnoj pomoc¢i pledira uspostavljanje
sistema u ovoj oblasti, s tim Sto sadrzana zakonska reSenja deluju restriktivno
jer stvaraju pravna ogranicenja i uslove za pruZanje besplatne pravne pomoci i
ne podsticu aktivizam civilnih organizacija, niti pruzaju adekvatan osnov za
razvoj eventualnih drZavnih programa podsticaja pruZanja pravne podrske.33

U svetlu zastite prava na stanovanje, a u vezi sa izvrSenjem na nepokretnostima
u izvrSnom postupku, u novije vreme veliki znacaj dobija neformalna
organizacija ,ZdruZena akcija Krov nad glavom”, koja predstavlja kolektiv
angazovan u borbi za zastitu prava na stanovanje, pruzanjem pravne pomoci i
organizacijom direktnih akcija kojima se paznja javnosti skrec¢e na probleme koji

31 U budzetu Republike Srbije za 2018. godinu i Finansijskom planu Ministarstva za 2018. godinu,
za podrsku programima udruZenja potrosaca, obezbedena su sredstva u iznosu od 20.000.000
dinara, a maksimalni iznos koji po predlogu programa regionalnog potrosackog savetovalista
mozZe biti odobren moze da iznosi 3.000.000 dinara.

3277P, ¢l. 82.192.

33 Zakon o besplatnoj pravnoj pomod¢i (,,SI. glasnik RS“, br. 87/2018); primenjuje se od 1. oktobra
2019. godine.
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sejavljaju po pitanju izvrSenja na nepokretnostima. Ovaj kolektiv je vrlo aktivan,
pretezno na nacin oteZavanja ili opstrukcije radnji koje preduzimaju javni
izvrsitelji u pojedinim predmetima, a uticaj ostvaruju preko drustvenih mreza i
dela medija.34

[11.2. Specifiénosti izvrsnih predmeta u komunalnim stvarima i
polozaja potroSaca

Polozaj duznika u izvr$Snom postupku nije nepoznanica velikom broju gradana
Srbije, posebno onima koji Zive u velikim gradovima, imaju¢i u vidu ucestalost
pojave prinudnog izvrSenja potraZivanja iz oblasti komunalnih usluga. To je i
najcesce situacija u kojoj se gradani susrecu sa javnim izvrSiteljem, odnosno
prinudnom naplatom po osnovu duga za komunalne usluge preko tzv.
objedinjene naplate, a za usluge daljinskog grejanja, isporuke vode za pice i
odvodenje otpadnih voda, odnosSenje i deponovanje komunalnog otpada,
elektricne energije za zajednicku potrosnju stambenih zgrada, zatim usluge
javnog parkinga, ili srodnih usluga, kao $to su telekomunikacione. Struktura i
nacin naplate komunalnih usluga je nadleznost lokalne samouprave, koja svojim
propisima i aktima ureduje nacin i uslove obavljanja komunalnih delatnosti na
svom podrucju, osniva javna komunalna preduzeéa radi obavljanja tih
delatnosti, kao i po potrebi, radi objedinjene naplate cene tih usluga prema
krajnjim korisnicima.3>

Predmeti izvr§enja na osnovu verodostojne isprave radi naplate potrazivanja iz
materije komunalnih usluga i srodnih delatnosti, predstavljaju daleko najveci
broj predmeta u ukupnom broju izvrsenja u kojima postupaju javni izvrsitelji,
posmatrano prema vrsti izvr$ne isprave. Ovaj udeo u 2016. godini je iznosio ¢ak
81,6% predmeta3®. Ovi predmeti, ipak, imali su relativno nizak nivo uspesnosti
u sprovodenju naplate - ispod polovine ukupnog broja (44,9%), dok je udeo
obustava bio 34,4%, a odbacaja 20,6%37. Ve¢ naredne 2017. godine je udeo
komunalnih predmeta umanjen, tako da je iznosio 53,7% od ukupnog broja

34 Takav pristup nailazi na kritike stru¢ne javnosti, u kojoj se ukazuje da je potrebno vece
angazovanje ovog kolektiva u stru¢nim raspravama, a ne neselektivna i nekriticka podrska licima,
izvrSnim duznicima, koji im se obrate.

35 Zakon o lokalnoj samoupravi (,,Sl. glasnik RS*, br. 129/2007, 83/2014 - dr. zakon, 101/2016 -
dr.zakoni47/2018), ¢l. 20. st. 1. ta¢. 2) i ¢l. 7. st. 1.

36 ,Analiza sistema javnih izvrSitelja u 2016. godini“, Sasa Stankovi¢, USAID-BEP, str. 11

37 isto
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predmeta u radu, s tim da je ukupan iznos potraZivanja za namirenje u
komunalnim predmetima iznosio 13,7%.38

_ Komunalni
Komunalni predmeti 13,7%

predmeti Ostali izvrsni
predmeti
53.,7% Ostali izvrsni
o 46,2 predmeti
86,2%

Vrednost potrazivanja u

Broj predmeta izvrSenja u 2017. predmetima izvréenja u 2017.

Kada je rec¢ o krajnjem korisniku komunalnih usluga koji spada u tzv. kategoriju
domacdinstva, u pitanju je zapravo fizicko lice - potrosac, u svetlu propisa o
zastiti potrosaca. Zakon o komunalnim delatnostima, nazalost, nije u potpunosti
precizan i eksplicitan u pogledu karaktera pravnog odnosa izmedu javnog
komunalnog preduzeca koje obavlja odredenu komunalnu delatnost, s jedne, i
krajnjeg korisnika, s druge strane, ¢ak i ako je taj korisnik pojedinacno
identifikovan i ako ima zasnovan korisnicki odnos. Naime, Zakon o komunalnim
delatnostima predvida da se odluka jedinice lokalne samouprave, kojom se
propisuju uzajamna prava i obaveze vrsilaca komunalne delatnosti i korisnika,
neposredno primenjuje na njihove ugovorne odnose kao opsti uslovi poslovanja.
Nastanak ugovornog odnosa se odreduje na osnovu te odluke ili (ako nije
uredeno) zapoclinjanjem koriS¢enja komunalne usluge, odnosno pocetkom
pruzanja komunalne usluge u skladu sa propisima kojima se blize ureduje
obavljanje te komunalne delatnosti.3? Na osnovu ovih zakonskih odredbi, moze
se zakljuciti da se odnos pruzaoca i korisnika komunalne usluge implicitno
odreduje kao ugovorni odnos, i prema tome, na njih se primenjuju pravila
obligacionog prava, kao i relevantna pravila zastite potrosaca.

S druge strane, osnovna mana ovog zakonskog reSenja jeste nerazlikovanje
komunalne delatnosti i komunalne usluge, i ona je uocljiva ve¢ u zakonskoj

38 Podaci iz Godis$njeg izvestaja o poslovanju javnih izvrsitelja za 2017. godinu, Komora javnih
izvrsitelja

39 Zakon o komunalnim delatnostima (,,S1. glasnik RS, br. 88/2011, 104/2016195/2018; u
daljem tekstu: ZKD), ¢l. 13

21



definiciji komunalne delatnosti, koji stavlja u istu kategoriju i delatnosti koje se
pruZaju neodredenom krugu korisnika, kao $to su npr. obezbedivanje javnog
osvetljenja, upravljanje pijacama, odrzavanje ulica i puteva, odrzavanje Cistoce
na povrsinama javne namene ili odrZavanje javnih zelenih povrsina, i delatnosti
koje po svojoj sadrzini predstavljaju uslugu, jer se neposredno pruZaju
odredenim krajnjim korisnicima, kao $to su snabdevanje vodom za pice,
odvodenje otpadnih voda; snabdevanje toplotnom energijom, upravljanje
komunalnim otpadom, gradski i prigradski prevoz putnika, kao i upravljanje
javnim parkiralistima. Na ove dve grupe komunalnih delatnosti se, medutim,
primenjuju razli¢iti pravni reZimi, jedan koji se u potpunosti ureduje
imperativnim propisima, nacionalnog i/ili lokalnog ranga, i drugi, koji je po
svojoj prirodi ugovornog karaktera. Zakon na viSe mesta koristi pojam
,komunalne usluge“, bilo kao opsSteg karaktera, bilo vezuju¢i za posebnu
komunalnu delatnost (npr. ,dimnicarske usluge“, ,pogrebne usluge*), ali ne daje
odrednicu ovog pojma, niti jasnu distinkciju u odnosu na komunalne delatnosti.
Ovakva konfuzija se proteZe kroz ceo propis i za posledicu ima nemoguc¢nost
klasifikacije komunalnih delatnosti na usluzne (komunalne usluge) i na opste
(komunalne delatnosti, u uzem smislu), i samim tim pridavanja odgovarajuc¢ih
pravnih svojstava tim uslugama#*®. Konkretno, komunalne usluge
podrazumevaju, pored ostalog, pitanja vezana za nacin zasnivanja odnosa, opste
uslove pruZzanja, kvalitet i obim usluge, finansiranje iz naknade za pruzanje
usluge (cena usluge), metodologiju obracuna cene za pruZenu uslugu, naplatu,
shodnu primenu pravila ugovornog prava, i konacno, posStovanje pravila zastite
potrosaca kada je korisnik domacinstvo, tj. fizicko lice koje koristi te usluge za
svoje li¢ne potrebe i potrebe domadinstva. Suprotno, odlike komunalnih
delatnosti opSteg karaktera su sledete: nemaju imenovanog korisnika;
obavljaju se u kontekstu javnog prava i odgovarajuce sektorske i lokalne
regulative; podrazumevaju finansiranje i/ili odgovarajuce komunalne takse;
uticaj na nacin i uslove njihovog obavljanja moze se ostvariti iskljucivo u sklopu
procesa participacije gradana u procesima politickog odluc¢ivanja i donosenja
odluka na nivou lokalne samouprave. Ovakav opsti pravni okvir je imao za
posledicu da ova distinkcija nije sadrzana ni u ve¢ini merodavnih odluka lokalne
samouprave kojima se ureduju nacin i uslovi obavljanja komunalnih delatnosti.

40 U pogledu pojmovne konfuzije, posebno je indikativna odredba ¢l. 27. ZKD, koja govori o
ovlaséenju ,jedinice lokalne samouprave da utvrduje i naplacuje naknadu za komunalne usluge za
obavljanje komunalnih delatnosti kod kojih se krajnji korisnik ne moze utvrditi“. Iako je na osnovu
sadrzine ove odredbe jasno da se ona odnosi na naknadu na osnovu koje se finansiraju opste
komunalne delatnosti (ovde odredene prema Kriterijumu nepersonifikovanog korisnika),

odrednica naknade se vezuje za , komunalne usluge®, $to je potpuno suprotna situacija.
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Opisani problem pravne ,nevidljivosti“ pojma komunalnih usluga ima svoje
posledice na navedeni odnos korisnik/fizicko lice/potrosa¢ - JKP: na prvom
mestu, sami korisnici nisu u potpunosti svesni da su usluge koje im se pruZzaju i
napladuju ugovornog karaktera, pa makar taj ugovor bio adhezioni ugovor*!, da
imaju odredena prava u pogledu obima i kvaliteta usluge, nacina i uslova
obracCuna cene usluge, obaveza po prigovorima (reklamacijama) na pruZenu
uslugy, ili u krajnoj liniji, i pravo da zahtevaju raskid ugovora. S druge strane,
prema iskustvima intervjuisanih predstavnika potrosackih organizacija, javna
komunalna preduzeca u svojoj poslovnoj praksi, usluge koje pruzaju tretiraju
kao da su imperativna obaveza za krajnje korisnike, iako su svesni njihovog u
sustini ugovornog karaktera, pa i primene pravila o zastiti potrosaca na njih,
makar u formalnom smislu.

Pored toga, ovaj odnos se dodatno komplikuje ekonomskim i pravnim poloZajem
JKP za objedinjenu naplatu, kao svojevrsnog agenta za naplatu potrazivanja
grupe JKP. U ovakvoj organizaciji svako za sebe utvrduje obim pruzene
komunalne usluge i obra¢unava iznos naknade za pojedinog korisnika, prema
vazecem cenovniku. Cene se utvrduju od strane treceg aktera, skupstine jedinice
lokalne samouprave, koja svojim aktom utvrduje iznose jedini¢nih cena, nacin i
uslove obracuna, kao i eventualne posebne uslove za pojedine kategorije
korisnika. Prema tome, odnos potrosac - trgovac u komunalnim stvarima je
znacajno usloZen i netransparentan za krajnjeg korisnika - potrosaca. O nekim
posledicama takvog institucionalnog okvira ¢e biti kasnije viSe reci, a ovde treba
uoCiti da se u izvrSnom postupku pojavljuje JKP objedinjene naplate kao
poverilac, a koje je nenadlezno za reklamacije povodom bilo kojeg pitanja
vezanog za kvalitet, cenu, obim, uslove pojedinih komunalnih usluga koje
naplacuje, osim u pogledu same naplate potrazivanja koje je utvrdeno i
obracunato od strane pruzalaca usluga.

Druga znacajna specificnost komunalnih stvari jeste kratak rok zastarelosti
potrazivanja. Prema opStim obligacionim pravilima, za potrazivanje naknade za
isporucenu elektri¢nu i toplotnu energiju, plin, vodu, za dimnicarske usluge i za
odrzavanje Ccisto¢e, kad je isporuka odnosno usluga izvrSena za potrebe
domacinstva, propisan je jednogodiSnji rok zastarelosti.*? Istom zakonskom
odredbom je propisano da zastarevanje za ova potrazivanja teCe iako su

41 Adhezioni ugovor, odnosno ugovor po pristupu je takav ugovor kod koga ponudac veze
sklapanje ugovora za prihvatanje svih uslova sadrzanih u formularu koji predlaze i ne pristaje ni
na kakvu izmenu.

42 Zakon o obligacionim odnosima (,,S1. list SFR]*, br. 29/78, 39/85, 45/89 - odluka US]i57/89,
,SL list SR], br. 31/93 1 ,S. list SCG*, br. 1/2003 - Ustavna povelja), ¢l. 378.
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isporuke ili usluge produZene. Ovako kratak rok zastarelosti predstavlja kljuc¢ni
pokretacki faktor prinudne naplate komunalnih usluga, jer za njih po pravilu ne
postoji moguénost privremene obustave pruZanja usluge zbog neplacanja
racuna (kao kod telekomunikacionih usluga ili elektricne energije). JKP za
objedinjenu naplatu ili pojedina¢na JKP koja samostalno sprovode naplatu,
stalno su pod pritiskom da blagovremeno pokretnu postupak, narocito nakon
Sto je sudska praksa potvrdila da opomene koje $alju svojim korisnicima nemaju
dejstvo prekida zastarevanja, ve¢ se njima zahteva pokretanje postupka
naplate.®3

Pored pravnog okvira koji ureduje komunalne delatnosti, kao i sektorskog za
pojedine vrste usluga, potrebno je imati u vidu da ove usluge spadaju u
kategoriju usluga od opsteg ekonomskog interesa, u svetlu propisa o zastiti
potrosaca. Zakon ove usluge odreduje kao usluge ¢iji kvalitet, uslove pruzanja
i/ili cenu ureduju ili kontrolisu drzavni organ ili drugi imaoci javnog ovlaséenja,
narocito, zbog velike vrednosti pocetnih ulaganja, ogranicenosti resursa
neophodnih za njeno pruZanje, odrZivog razvoja, druStvene solidarnosti i
potrebe za ujednaCenim regionalnim razvojem, a u cilju zadovoljenja opsteg
drustvenog interesa*t. Pored opsStih prava potroSaca, Zakon predvida i set
posebnih prava potrosaca koji su korisnici usluga od opSteg ekonomskog
interesa, kao Sto su pravo na uredno i neprekidno snabdevanje uslugom
odgovarajuceg kvaliteta po pravi¢noj ceni, davanje svih informacija o uslovima
koriS¢enja usluga unapred, javna objava tih uslova, zabrana diskriminacije
potrosaca, obracun primenom cena utvrdenih posebnim propisima, pruzanje
usluge na propisanom nivou kvaliteta. Dodatne obaveze predvidaju da se 30
dana pre pocetka primene nove tarife za uslugu izvrsi obavestavanje, kao i u
slucaju izmene metodologije formiranja cena i opstih uslova ugovora. Poseban
znacaj ima poseban raskidni uslov, koji je propisan za ove ugovore, u slucaju da
potrosac nije saglasan sa promenom cene ili izmenom opstih uslova ugovora,
kao i u pogledu kvaliteta pruZenih usluga.

U pogledu osnovanosti verodostojne isprave u izvrSnom postupku u
komunalnim predmetima (a to je obracun koji sastavlja komunalno preduzece),
vazno je uociti da Zakon o zastiti potroSaca propisuje obavezu da racun koji se

43 U praksi se javljaju pitanja vezana za pojedine komunalne usluge (kao $to je ,doplatna parking
karta“), za koje je u sudskoj praksi utvrdeno da se i na njih takode primenjuje jednogodisnji rok
zastarelosti. (Presuda Vrhovnog kasacionog suda, Rev 430/2014 od 17.12.2014. godine).

44 Zakonske odredbe nastale na osnovu pravne transpozicije relevantnih odredbi Direktive
2002/22/EZ o univerzalnim uslugama, Direktive 2009/72/EZ o elektri¢noj energiji i Direktive
2009/73/EZ o prirodnom gasu.
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dostavlja potrosaCu sadrZzi navodenje elemenata u vidu specifikacije, koja
potroSacu omogucava da proverava i prati iznos svog zaduZenja, kao i da
ostvaruje uvid u tekucu potrosSnju radi provere ukupne potroSnje prema
pruzenom kvalitetu usluge*s. Pored ostalog, pruzaoci usluga od opsteg
ekonomskog interesa su duZni da obrazuju savetodavna tela u koja ¢e biti
ukljuceni predstavnici evidentiranih potro$ackih organizacija, kao i posebne
komisije za reSavanje reklamacija potrosaca, u ¢ijem sastavu moraju da budu i
predstavnici evidentiranih potrosackih organizacija“s.

Konacno, pravila izvr§nog postupka u ovim predmetima su, takode, specifi¢na.
[zvrsni postupak u komunalnim stvarima je varijanta izvrSenja na osnovu
verodostojne isprave, i to po pravilu na osnovu dokumenta - obracuna koji JKP
sastavlja kao izvod iz poslovnih knjiga o izvrSenim komunalnim ili srodnim
uslugama.t? Zakon, StaviSe, sadrZi posebna pravila za izvrSenje potraZzivanja
nastalih iz komunalnih i srodnih delatnosti.*8 Na prvom mestu, predvideno je da
je nadleznost javnog izvrSitelja, a ne suda, da odlucuje po zahtevu i donosi
resSenje o izvrSenju. Kako bi se izbegla ranija praksa ,usmeravanja“ predloga za
izvrSenje iz JKP prema odredenim javnim izvrsiteljima, ove posebne odredbe
predvidaju i mehanizam slucajne i jednake raspodele predmeta mesno
nadleznim javnim izvrsiteljima, koji u prethodnoj proceduri sprovodi Komora
javnih izvrsitelja. Po prigovoru protiv reSenja odlucuje sud i, ako se prigovor
usvoji, postupak se dalje nastavlja kao po prigovoru protiv platnog naloga,
odnosno vodi u parnicu, ako tome ima mesta. Znacajna razlika u odnosu na
reSenja o izvrSenju sudske odluke jeste Sto se resenje o izvrSenju na osnovu
verodostojne isprave izvrSava tek posle njegove pravosnaznosti*®. S druge
strane, za razliku od opstih pravila dostave, kao i u postupku na osnovu
verodostojne isprave, i u ovim predmetima je potrebno ponoviti dostavu, pre
isticanja na oglasnoj tabli nadleznog suda.

Prema navedenom, potrebno je konstatovati da kod ispitivanja pojedinacnih
akata o izvrSenju u ovoj oblasti treba imati u vidu niz specifi¢nih odlika izvrSenja

45 PotroSacke organizacije primedbuju da je ovo zakonsko reSenje nepotpuno, jer ne predvida
nacin finansiranja takvog uceS¢a njihovih predstavnika, a postavlja se i pitanje mogucnosti
»pokrivanja“ velikog broja tih pozicija predstavnicima evidentiranih potrosackih organizacija
(svega 26 u ovom momentu), pa u praksi ovaj mehanizam uglavnom ne funkcionise ili je iskljucivo
formalnog karaktera, gde se uceSc¢e zavrSava na formalnom imenovanju jednog predstavnika u
sastavu komisije, bez stvarnog ucesca.

46 Zakon o zastiti potrosaca, ¢l. 83. do 92.

47 Zakon o izvrSenju i obezbedenju (,,Sl. glasnik RS, br. 106/2015, 106/2016 - aut. tum.
113/2017 - aut. tum. i 54/2019), ¢l. 52.

48 Zakon o izvrSenju i obezbedenju, ¢l. 392. do 413.

49710, ¢l. 133. st. 2
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radi naplate novc¢anih potrazivanja iz komunalnih usluga, kao i posebnih prava
koje duznik, kao potrosac, ima u odnosu na pruzaoca komunalnih usluga u svetlu
propisa o zaStiti potrosaca, u ugovornom odnosu iz kojeg ta potrazivanja
proisticu.

IV. KLJUCNA PITANJA ZASTITE PRAVA POTROSACA U PRAKSI
IZVRSENJA

Identifikacija klju¢nih problemskih pitanja koja se javljaju u predmetima
izvrSenja i u praksi javnih izvrSitelja (prevashodno u predmetima izvrSenja
protiv duznika kao korisnika komunalnih usluga), rezultat je sprovedenog
istrazivanja postojeCeg pravnog okvira, postoje¢ih institucionalnih i
organizacionih reSenja, prakse nadleznih imalaca javnih ovla$éenja, iskustava
potrosackih organizacija i stranaka u tim postupcima. Kao $to je navedeno u delu
studije koji se odnosi na metodoloski pristup, tokom istrazivanja predstavnici
svih glavnih aktera su dali svoj doprinos, izneli svoje stavove i misljenja, putem
intervjua, dostave priloga, uces¢em na fokus grupama i centralnoj raspravi na
okruglom stolu, kao i u drugim oblicima komunikacije.5°

Prilikom razmatranja nalaza istrazivanja, treba imati u vidu da je polazna tacka
i referentni polozaj iz kojeg se analizira stanje u ovoj oblasti poloZaj gradanina,
fizickog lica koje se javlja kao duznik u izvrSnom postupku. Fokus istrazivanja je,
takode, samo na delu predmeta iz prakse javnih izvrSitelja, jer se ne razmatra
ceo postojeci sistem izvrSenja ili izvrSni postupak. Neka od ovih sistemskih
pitanja se svakako specifi¢no reflektuju na ovu materiju, ali sistem kao celina
nije ispitivan, niti neka od predloZenih reSenja imaju za cilj da dovedu u pitanje
sistem izvrSenja putem javnih izvrSitelja.

IV.1. Dostava i prethodna obavestenja

Ispitujuci praksu javnih izvrsitelja, jedno od pitanja koje se kao prvo i najcesce
postavlja je pitanje uredne dostave pismena u ovom postupku. Na probleme u
vezi sa dostavom jednako ukazuju i javni izvrsitelji i drugi ucesnici, prevashodno

50 Jzuzetak je JKP ,Infostan“ Beograd, kao najveé¢e komunalno preduzece za objedinjenu naplatu u
zemlji, kojem je u viSe navrata traZen intervju sa relevantnim predstavnicima. Nije dobijena
nikakva povratna informacija, niti su se predstavnici odazvali na poziv za uc¢e$¢e na tematskom
okruglom stolu odrZzanom 11.6.2019. u Beogradu.
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predstavnici potroSackih organizacija, ali iz razli¢itog ugla. Javni izvrSitelji
ukazuju na probleme u dostavi u smislu izbegavanja prijema pismena od strane
duZnika, neuredno evidentiranih licnih podataka, fizickih nemogu¢nosti dostave
i drugih razloga koji se prevashodno odnose na drzanje i ponaSanje duznika. S
druge strane, potroSacke organizacije skrecu paZnju na primedbe koje primaju
od gradana - da nisu imali nikakvu prethodnu informaciju o dostavi, pa ¢ak ni
obavesStenje o dostavi pismena, odnosno najceSce reSenja o izvrSenju.5!

U praksi, ovi problemi su narocito vezani za dostavu reSenja o izvrSenju, s
obzirom na to da ga u komunalnim predmetima donosi javni izvrsitelj i dostavlja
ga duzniku. Ove dostave se pretezno sprovode preko poste, putem preporucene
dostave, ali se u praksi javlja i dostava preko lica zaposlenih u kancelariji javnog
izvrsitelja. Brojne su primedbe na koje ukazuju prvenstveno predstavnici
potroSackih organizacija, a koje govore o neurednim dostavama, o dostavama u
kojima se pismeno ostavlja na neprikladnom mestu ili izvan domasaja duZnika
ili da se pronalazi odbaceno od strane trecih lica.

Problem uredne dostave sudskih i drugih sluzbenih pismena predstavlja
tradicionalan problem u Srbiji, sa kojim se suocava vecina drzavnih organa i
sluzbi. MozZe se uociti da postoji kulturoloski fenomen u vidu uvrezenog
misljenja da ¢e neprihvaceno pismeno odloziti ili potpuno eliminisati postojanje
problema. Takva dostava nikad ne donosi dobre vesti i prirodna je reakcija
pokus$aj njenog izbegavanja. Vodeni idejom da ¢e problem pro¢i vremenom sam
po sebi, kao i na osnovu nekada$Snjih iskustava sa uspe$nim dugoro¢nim
izbegavanjima prijema takvih pismena, gradani-potro$aci sami sebe dovode u
nezahvalnu poziciju: nakon druge neuspele dostave, sledi isticanje reSenja na
oglasnoj tabli mesno nadleznog suda i ono se smatra dostavljenim protekom
roka od osam dana. Posledica ove prakse jeste da su gradani ponekad,
opravdano ili ne, zateCeni sprovodenjem prinudne naplate za koju nisu ni znali,
a tu vise leka nema. Nedovoljan nivo pravne kulture gradana u ovom pogledu za
posledicu ima izostanak pouke o pravnom leku, $to dovodi do gubitka prava na
osporavanje verodostojnosti isprave ili pobijanja reSenja po drugom osnovu.

51 Dostavlja¢ je duzan da u poStanskom sanducetu izvr$nog duznika ili na drugom mestu na
njegovoj adresi ostavi obavestenje koje sadrzi licno ime izvrSnog duznika, svojstvo u postupku,
naznaku da ¢e pismeno narednog radnog dana biti istaknuto na oglasnoj tabli suda, naziv i adresu
tog suda i upozorenje da se po isteku roka od osam dana od isticanja pismena na oglasnoj tabli
suda smatra da je dostavljanje izvrseno (Cl. 36. st. 3. Z10).
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U intervjuima i na osnovu iskustava iz fokus grupa, istiCe se problem pravne
nesigurnosti koja se javlja kao posledica ovog nacina dostave, jer se ne zahteva
objektivan dokaz o dostavi, ve¢ se prihvata tvrdnja lica koje dostavlja pismeno,
narocito ako je iz reda zaposlenih kod javnog izvrsiteljas2. Kao moguéa ideja za
reSavanje ovog problema, pored ostalog, javlja se zahtev za nekim oblikom
dokumentovanja radnje izlaska na lice mesta, odnosno ostavljanja obaveStenja
koje upucuje na podatke iz izvrSnog predmeta i mesto i vreme isticanje pismena
na oglasnoj tabli suda u poStanskom sanducetu izvrsnog duznika, odnosno na
drugom pogodnom mestu na adresi duznika. Ipak, veliki broj izvrSitelja dostavu
vrSi putem poste, jer su troSkovi manji, a i duznici imaju viSe poverenja u
postansku dostavu.

Iako nije rec o radnji koja se preduzima u izvrSnom postupku, treba pomenuti
ucestalu poslovnu praksu JKP za objedinjenu naplatu da istovremeno i cikli¢no
Salju masovan broj opomena pred utuzenje potrazivanja iz komunalnih usluga.
Prema ranijim pravilima izvrSnog postupka ovo je bila nuZna radnja pred
pokretanje prinudne naplate. Medutim, kako se ranije ova dostava vrsila
preporucenom poStom, a sada to viSe nije slucaj, dostava se vrsi redovnom
postanskom dostavom. Na primer, pocetkom ove godine JKP Infostan Beograd
je uputio opomene pred utuzZenje na adrese 140.000 Beogradana koji su
prekoracili rok za placanje ra¢una viSe od 90 dana, a radi se o dugu od februara
2018. godine do poslednjeg obracunatog meseca.>3 Prema podacima dostupnim
potroSackim organizacijama sa terena, veliki broj ovih opomena nije doSao do
primalaca, jer nije zabeleZen trenutak urucenja i jasan rok za blagovremeno
plac¢anje.5* lako Zakon o izvrSenju i obezbedenju viSe ne predvida obavezu
poverioca da javnom izvrsitelju dostavi dokaz kako je preporucenom postom
poslao izvrSnom duzniku pisanu opomenu na adresu navedenu u njegovoj licnoj
karti, JKP Infostan ima obavezu slanja opomene na osnovu gradske odluke o
nacinu pla¢anja komunalnih usluga, sa rokom placanja koji nije krac¢i od 15

52 Nalazi fokus grupa u Leskovcu (10.4.2019) i Beogradu (23.4.2019)

53 ,Guzve na Salterima Infostana, stigle opomene pred utuzenje“, RTS online,
http://www.rts.rs/page/stories/sr/story/125/drustvo/3442513/guzve-na-salterima-
infostana-stigle-opomene-pred-utuzenje.html

54 0 povredama prava potrosaca u vezi sa opomenama Infostana iz marta 2019. godine, koje se
odnose na neverodostojnu identifikaciju advokata i obmane u vezi sa posiljaocem opomene,
netacnog navodenja roka za pla¢anje po opomeni, nepravilnim i pravno nesigurnim nacinom
dostave opomena, i drugim uocenim povredama, detaljno obaveStava potroSacka organizacija
,Efektiva“ na svojoj internet stranici: http://efektiva.rs/aktuelnosti-efektiva/potrosaci-
aktuelnosti/infostan-opomene/.
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danass. To je istovremeno bitna radnja u skladu sa obavezama blagovremenog
informisanja potroSaca u pogledu njegovih prava i obaveza kod koris¢enja
usluga od opsSteg ekonomskog interesa, u svetlu napred citiranih posebnih
pravila potroSackog prava. Izostanak uspeSne dostave opomene ili drugog
oblika obavestavanja potroSaca, korisnika komunalnih usluga, ima za posledicu
da je prvo obavestenje o postojanju i iznosu duga, zapravo reSenje o izvrSenju.
Na taj nacin, javni izvrsitelji se, umesto poverioca, suoc¢avaju sa nezadovoljstvom
potrosaca i odijumom u javnosti. U praksi javnih izvrSitelja, jedno do najcesc¢ih
pitanja, odnosno nedoumica izvrsnih duznika koji imaju svojstvo potrosaca,
jeste zasto nisu dobili opomenu da plate dug pre izvrsenja, u kom slucaju bi bez
odlaganja izmirili zaostali dug. PotroSacke organizacije ukazuju da je ova praksa
pokazala da je pogresno bilo ukidanje ranije zakonske odredbe ZIO o obaveznoj
prethodnoj dostavi opomene preporucenom posiljkom, kao uslova za
pokretanje izvrSnog postupka.

Momenat dostave reSenja o izvrSenju je od izuzetnog znacaja za dalji tok
izvrSnog postupka, ali i za pitanje uspesSne zastite prava gradana, izvrSnih
duznika. Prethodno uredno obavestavanje duznika od strane poverioca, u ovom
sluc¢aju komunalnih preduzeéa, o eventualnim dugovanjima, uredno i uspesno
slanje i dostava opomene, treba da bude nuzni korak koji prevenira pokretanje
izvrSnog postupka radi prinudne naplate tih potraZivanja. lako je re¢ o
tehnickom pitanju, odnosno radnji koja se preduzima u postupku, po ocenama
sagovornika dostava izaziva najviSe problema u izvrSnim predmetima
potrosackog karaktera.

IV.2. Neprecizni podaci o duzniku

Tesno vezano za pojavu neuredne ili fakticki neuspele dostave je pogresna ili
neprecizna identifikacija duznika, kao korisnika komunalnih usluga. S jedne
strane, uzrok ove pojave je vezan za nemar korisnika usluga, koji ne odjavi svoj
status korisnika nakon promene vlasnistva stana ili kad ne prijavi promenu
prebivaliSta, pa dostave koje stizu na prethodnu adresu budu neuspesne. S
druge strane, niz nepravilnosti vezan za pogresnu identifikaciju lica ili netacne
podatke o njima, posledica je neurednih ili neazurnih podataka koji se vode kod
poverioca. JKP nemaju odgovaraju¢e ovlaséenje pristupa podacima o
jedinstvenom maticnom broju gradana (JMBG), Sto za posledicu ima

55 Odluka o nacinu pla¢anja komunalnih usluga na teritoriji grada Beograda (,SI. list grada
Beograda®, br. 24/2003, 11/2005,2/2011, 34/2014i 19/2017), &. 17. st. 2
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nemogucnost uspostavljanja evidencija zasnovanih na podacima o korisnicima,
vec se vode podaci o objektima na koje se odnosi komunalna usluga i povezuju
sa raspolozivim podacima o korisniku objekta.5¢ Ukoliko izvrSitelji imaju
netacan JMBG ili ga uopSte nemaju, najcesée se obracaju pismenim putem
Ministarstvu unutrasnjih poslova, Sto oteZava postupak, ali i kreira posebne
troskove>.

U intervjuima sa javnim izvrSiteljima ukazano je da su pogresni podaci o
identitetu korisnika, neta¢na adresa ili drugi li¢ni podatak, najveca prepreka u
odvijanju ovih postupaka. Takode je istaknuto da trivijalne prekrsajne kazne
zbog neprijavljivanja promene prebivaliSta ili boraviSta nisu adekvatna
prevencija ovakvih pojava i da je potrebno na¢i bolji mehanizam uticaja na
gradane da uredno prijavljuju promene boravista. Istovremeno, ni JKP nemaju
dovoljno responsivan sistem, a korisnici nisu skloni da prolaze kroz birokratsku
proceduru radi obavljanja promene korisni¢kih podataka. Tome treba dodati i
pojavu da se kod svake promene korisnika za pojedino domacinstvo javlja
zahtev pla¢anja svih ranijih dugova prethodnog korisnika, bez ispitivanja
njihove osnovanosti, zastarelosti, mogucih drugih skrivenih troskova, koji ¢esto
predstavljaju neprijatno iznenadenje za novog korisnika. Poslovna praksa
kojom se onemogucava brza i efikasna promena podataka o korisniku, deluje
odvracajuce za potroSace da savesno i blagovremeno prijave promene.
Posledice su Stetne za obe strane: potrosa¢i mogu da budu iznenadeni
potrazivanjima za koja nisu odgovorni ili situacijom da zbog promene
prebivaliSta nisu bili u prilici da prime resenje o izvrSenju i da ga pobijaju
prigovorom. Sa druge strane komunalna preduzeca cCije sluzbe naplate daju
podatke za predloge za donoSenje tih reSenja, u tom slucaju nemaju azurne i
ta¢ne podatke, pa se javlja otezani put pronalazenja duznika, uvecani troskovi
postupka i duze vreme njegovog trajanja. Pored toga, postoje objektivni
problemi vezani za nepreciznu fizicku adresu primalaca posiljki na ruralnim
podrucjima.

56 Zakon o komunalnim uslugama sadrzi obavezu policije da na obrazloZeni zahtev vrsioca
komunalne delatnosti dostavi licne podatke za gradane, podatke za vozila i druge podatke iz
evidencija koje vodi u skladu sa zakonom, radi naplate naknade za izvr$Senu komunalnu uslugu
nakon isteka roka za placanje ili pokretanja postupka pred nadleznim organima zbog neizvrsenja
zakonom utvrdenih obaveza (¢l. 23. st. 1). Medutim, ova obaveza ne sadrzi eksplicitno obavezu za
dostavu JMBG, $to bi bilo neophodno u smislu zakonskih pravila o zastiti podataka o li¢nosti.

57 Pribavljanje podataka od drzavnih organa, imalaca javnih ovlaS¢enja, drugih pravnih lica i
preduzetnika koji su javnom izvrSitelju potrebni za delotvorno vodenje izvrSnog postupka i
postupka obezbedenja, predvideno je kao radnja koja se tarifira sa 10 bodova, gde je vrednost
boda 120 dinara, bez PDV-a (Javnoizvrsiteljska tarifa, ,SI. glasnik RS, br. 59/2016, tarifni broj 2)
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U novije vreme je ova situacija, medutim, u znacajnoj meri reSena, jer od pocetka
2019. godine javni izvrSitelji imaju pristup pravosudnom informacionom
sistemu (PIS), preko kojeg mogu neposredno da pribave azurne podatke o licima
i njihovom prebivalistu. Medutim, ova promena nema uticaja na neaZurne
podatke o korisniku koje vodi poverilac, odnosno na podatke o korisniku objekta
na kojem se vode komunalne usluge, a koji se unose u predlog za izvrSenje.

IV.3. Nedostupna oglasna tabla suda

U predmetima izvrSenja u komunalnim stvarima, nakon druge neuspele dostave,
sledi isticanje reSenja o izvrSenju na oglasnoj tabli suda i smatra se da je
dostavljanje izvrSeno istekom osam dana od dana isticanja. U ovim predmetima,
duznik ima neke procesne beneficije, kao Sto je obaveza dostave dva puta u
razmaku od najmanje osam dana, pre isticanja na oglasnoj tabli, i najznacajnije,
izvrSenje tek nakon pravosnaznosti reSenja. Medutim, u svetlu navedenih
problema sa dostavom i identifikacijom, nije neuobiCajena pojava da cak i
savesni potrosac, korisnik komunalnih usluga, bude zatecen sprovodenjem
naplate na osnovu pravosnaznog reSenja o izvrsenju, o kojem nije imao nikakvih
prethodnih saznanja.>8

Upravo se dostava putem isticanja reSenja na oglasnoj tabli suda navodi kao
jedan od klju¢nih problema u ovim predmetima. Gradani Cesto imaju rezerve u
pogledu pravilnosti u radu dostavljaca i prema navodima predstavnika
potrosackih organizacija, gradani sticu utisak da javni izvrsitelji koriste pravila
o dostavi tako da u kratkom roku mogu da izdejstvuju pravosnaznost resSenja,
narocito kod dostave preko svoje terenske sluzbe.5° TeSko je dokazati postojanje
takve prakse ili utvrditi njenu ucestalost, ali se sa odredenim stepenom
verovatnoce moze prihvatiti ova teza, svakako ne kao ucestala pojava u radu
javnih izvrsitelja, ve¢ u pojedinim slu¢ajevima. Zakonska pravna fikcija uredne
dostave preko oglasne table suda, i to fizickim isticanjem pismena, a da primalac
nema nikakvih drugih saznanja, niti o iniciranju nekog postupka, niti o
konkretnoj radnji u postupku koja se preduzima, zaista predstavlja veliki rizik
za pravnu sigurnost potro$aca komunalnih usluga. To su potrazivanja o kojima
potrosa¢ moze, ali ne mora da ima potpune informacije, obavestenje koje se salje
takode mozZe, ali ne mora da dospe do potroSaca. Ako ne pronade obavestenje o

58 Ovde se pod savesno$c¢u podrazumeva neizbegavanje prijema pismena iz preporucene dostave
ili preko dostavljaca.
59 Diskusija na fokus grupama u Leskovcu i Beogradu
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dostavi pismena na svojoj adresi, a to nije neuobicajeno u praksi, da bi neko ovim
putem zaista bio obaveSten, potrebno je da iz nekih razloga fizicki ode u sud,
prouci sadrzinu oglasne table i da trazi podatke koji se odnose na njega, a to je
nezamislivo u praksi. Narocito je problem da u ovim predmetima nema
elektronske oglasne table, niti postoji bilo koji vid elektronske komunikacije,
kako sa poveriocem, tako i sa javnim izvrSiteljem.

IV.4. Problem obracuna koji sastavlja Infostan i sadrzine
verodostojne isprave

Svojstvo verodostojne isprave u izvrSenju potrazivanja iz komunalnih stvari po
pravilu ima obracun koji sastavlja JKP za objedinjenu naplatu ili JKP koje
neposredno naplacuje svoje usluges?. U praksi, najces¢i razlog za pokretanje
postupka prinudne naplate je, naravno, neredovno pla¢anje komunalnih usluga.
Medutim, u pozadini verodostojne isprave koja je predmet izvrSenja, neretko
stoji niz moguc¢ih nepravilnosti na strani poverioca: pogreSno knjiZenje, netacan
obracun ukupnih dugova, nepostoje¢i dug, odstupanje od uslova kvaliteta
pruZene usluge, placanje usluge i kad se ona ne pruZa, i sl.61 Poseban problem je
pojava neposStene poslovne prakse komunalnih preduzeca putem tzv. ,saldo”
knjiZenja, gde se uplate za tekuca potraZivanja preusmeravaju na najstarija
neplaéena potrazivanja koja mogu biti i zastarela.62 Isto se odnosi na izostanak
reakcije JKP na reklamacije za nedovoljan kvalitet usluge ili otklanjanje kvarova.

Prema podacima Ministarstva trgovine, turizma i telekomunikacija, u 2018.
godini je evidentirano ukupno 26.823 potrosackih prigovora, od kojih je ukupno
16,06% vezano za usluge od opSteg ekonomskog interesa. Prema sadrzini ovih
prigovora, problemi sa kojima se potroSaci najviSe suocavaju su nacin
obracunavanja ili pogresno obracunati troskovi €ija su posledica visoki racuni,
problem pla¢anja dugovanja, odnosno knjizenja uplata, kao i problemi u vezi sa

60 Zakon ovde predvida poseban oblik verodostojne isprave u materiji komunalnih usluga, ,izvod
iz poslovnih knjiga o izvrSenim komunalnim ili srodnim uslugama®“ (¢l. 52. st. 2. ta¢. 4) Zakona)

61 Gvoi¢ Zeljka i Mladen Alfirovi¢, ,Analiza posebnog postupka za naplatu potraZivanja po osnovu
komunalnih i sli¢nih usluga“, Nacionalna organizacija potrosaca Srbije (NOPS); prilozi Efektive i
drugih potrosackih organizacija.

62 Prema informacijama koje je pruzila Efektiva, JKP Infostan je u maju 2018. godine obustavio
primenu saldo sistema, koji mu je omogucéavao da svakom uplatom potrosaca automatski namiri
najstarije neutuZeno potraZivanje prema istom potrosacu, ali opomene Kkoje su slate u novije
vreme sugerisu da se saldo sistem i dalje primenjuje.
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kvalitetom pruZene usluge.¢3 Ovaj broj ne obuhvata reklamacije koje potrosaci
predaju neposredno JKP, odnosno pruZaocima usluga, ve¢ samo potroSacke
prigovore koji su predati potroSac¢kim organizacijama obuhvacenih programom
regionalnih potroSackih savetovalista ili neposredno preko onlajn obrasca, s tim
Sto se po pravilu ovi prigovori podnose nakon odbijanja prethodno podnete
reklamacije. U odnosu na ukupan broj potrosackih prigovora, udeo onih koji se
odnosi na usluge od opSteg ekonomskog interesa ne deluje veliki, ali
istovremeno treba imati u vidu da je re¢ o daleko najvecem udelu u ukupnoj
strukturi potro$ackih prigovora na usluge.

Usluge od 16,06 Ostale robe i Usluge od Ostale

opSteg ek.
interesa

usluge opsteg ek. usluge

interesa

76,2%

Struktura potrosSackih prigovora u
NRPP u 2018. godini

Zakon propisuje nacelo formalnog legaliteta izvrsne isprave, gde su sud i javni
izvrsitelj vezani izvrSnom i verodostojnom ispravom kod odlucivanja o predlogu
za izvrSenje.t* Iz ugla javnih izvrSitelja, pitanje rac¢una ili obra¢una na osnovu
kojeg se pokrece postupak nije aktuelno, jer se svodi na ispitivanje formalnog
oblika i sadrzine isprave u pogledu propisanih podataka, ali bez ispitivanja
samih podataka ili pravnog osnova za izdavanje te isprave.t> Verodostojna
isprava, pored toga, mora da obuhvati sve troskove, ukljuCuju¢i kamate, jer nije
dozvoljena naplata bilo kojeg potrazivanja poverioca izvan isprave.6¢

63 Jzve$taj o radu Nacionalnog registra potro3ackih prigovora za 2018. godinu, Ministarstvo
trgovine, turizma i telekomunikacija; usluge od opsSteg ekonomskog interesa obuhvacene
IzveStajem ukljucCuju elektri¢nu energiju, grejanje, vodosnabdevanje, kao i telekomunikacione
usluge.

64 710, ¢l. 5.

65 ReSenje o izvrsenju se donosi ako verodostojna isprava sadrzi podatke o izvrSnom poveriocu i
izvrSnom duzniku i predmet, vrstu, obim i dospelost obaveze izvr$nog duznika (¢l. 53. st. 1. Z10).
66 IzvrSni sud ne moZze odrediti izvrSenje radi naplate zatezne kamate na glavni dug, kada ona nije
predvidena izvrSnom ispravom.” ReSenje Privrednog apelacionog suda, 1z 1405/2017 od
25.10.2017. godine - Sudska praksa privrednih sudova - Bilten br. 1/2018
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Prigovor zastare je, inale, najCeS¢a sadrZina prigovora potroSaca u ovim
predmetima i prema iskustvima potrosackih organizacija, u tim stvarima sud
redovno usvaja prigovor zastarelosti za odgovaraju¢i deo obracuna koji je
predmet reSenja.6? Medutim, potrebno je svakako konstatovati da javni izvrsitelj
ne ispituje sadrzinu verodostojne isprave, niti je u obavezi da po sluZzbenoj
duznosti pazi na zastarelost potraZivanja. Napred je bilo viSe reci o
specifi¢nostima jednogodiSnjeg roka zastare u svetlu opstih pravila obligacionog
prava, a u odnosu na potraZzivanja iz komunalnih usluga. Prema tome, potrosac
mora da vodi racuna o ovom momentu, primi reSenje o izvrSenju i da
blagovremeno podnese prigovor, kojim bi pobijao reSenje u delu zastarelih
potrazivanja.

Kratak rok zastarelosti je istovremeno pokreta¢ uzurbanog delovanja
objedinjene naplate komunalnih usluga, ali i situacija u koju upada veliki broj
korisnika, koji ne iskoristi svoje procesno pravo, jer nije imao znanja,
mogucnosti ili nije bio fakti¢ki obavesten o toku postupka. Poslovna praksa JKP
u ovom pogledu, pored navedenog ,saldo” sistema, sadrzi i druga postupanja
kojima se obezbeduje naplata ovih potrazivanja. Na prvom mestu, slanjem
opomena pred tuzbu, sa obracunom potrazivanja koja ukljuc¢uju ponekad i ona
koja su zastarela, racuna se na efekat ,zastrasivanja“ ve¢ine korisnika, koje ¢e po
njihovom prijemu bez ispitivanja obrac¢una uplatiti traZeni iznos, kako bi izbegli
prinudnu naplatu, za koju znaju da je efikasna. Drugi je mehanizam
Jreprograma“, kojim se takode ukljucuju i zastarela dugovanja, a potrosac koji
prihvati ovaj program namirenja dugova, priznaje i te dugove i rok zastarelosti
teCe iz pocetka. Ovo su neke od praksi koje su, prema iskustvima potrosackih
organizacija i na osnovu informacija dobijenih u razgovorima na fokus grupama,
dugo ve( prisutne i koje se jos uvek javljaju.

IV.5. Karakter obracuna kao verodostojne isprave

Problem specifikacije troskova u racunu, narocito kod objedinjene naplate, jeste
jedan od naj¢eScih primedbi potroSackih organizacija. Pored ostalog, ukazuje se
na praksu ,meSanja“ razli¢itih potrazivanja prema razli¢itim subjektima, a u
istom racunu, gde se pored naplate komunalnih usluga, kao $to su voda ili
daljinsko grejanje, obracunavaju i druga potrazivanja, kao $to je na primer
naknada za kori$¢enje vodnog dobra, obaveze trecih lica, kao $to je odrZzavanje
stambene zgrade ili tzv. zajednicka potrosnja elektricne energije. Kako sva

67 Intevjui i prilozi potrosackih organizacija.
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navedena potraZivanja nemaju istovetan pravni tretman komunalne usluge, niti
Cak istovetnog obveznika placanja, javlja se problem ,stavljanja u isti kos“ putem
objedinjavanja naplate i knjiZenja u poslovnim knjigama poverioca, konkretno
JKP za objedinjenu naplatu, pa posledicno i uvodenja u isti procesni mehanizam
prinudne naplate. Druge, brojne primedbe potrosackih organizacija na uslove i
nac¢in rada JKP, kao pruzalaca usluga od opSteg ekonomskog interesa,
ukljucujuéi pitanja na¢ina merenja i obracuna cene pruZene usluge, nece biti
detaljnije razmatrane na ovom mestu jer izlaze iz okvira problematike
verodostojne isprave na osnovu koje se sprovodi izvr$ni postupak. Medutim,
treba imati u vidu da potroSac, kao izvr$ni duZznik u postupku, moZe svojim
prigovorom da pobija reSenje i po ovom osnovuy, s tim $to to podrazumeva dalje
dokazivanje i raspravljanje u parnicnom postupku, na koji po pravilu taj
prigovor vodi.

Potrosacke organizacije ukazuju na problem da i kada potrosac blagovremeno
podnese reklamaciju na uslugu ili na¢in obracuna, pa ¢aki u slu¢ajevima kada se
reklamacija odnosi na evidentiranje ili knjiZenje uplata, ne postoji obaveza JKP
da takve reklamacije prikaZze na obraCunu. Prema tome, u praksi se javlja
prinudna naplata potraZzivanja koja su prethodno reklamirana, jer sama
verodostojna isprava ne sadrzi nikakvu naznaku o tome.

Pored toga, javljaju se tehnicki problemi sa oblikom i sadrzinom tzv. jedinstvene
uplatnice: podelom tog dokumenta na racun, nalog za uplatu i priznanicu,
Infostanu je omoguéeno da na odredenim mestima ukloni oznake za mesec i
godinu dospeca, Sto koristi za tvrdnje da nije namireno konkretno mesec¢no
potrazivanje na koje se racun odnosi vec je, zbog izostanka navedenih oznaka na
otcepljenoj uplatnici, namireno najstarije neutuzeno potrazivanje prema
potrosacu. Ukazano nam je i na ¢injenicu da Infostan na uplatnice i priznanice
jeste vratio mesec i godinu, ali nije vratio datum dospeca, ¢ime uplatnica i dalje
nije u skladu sa Odlukom grada o nacinu pla¢anja komunalnih usluga.

U pozadini problema obracuna je sloZzen odnos na liniji potrosac/krajnji korisnik
- JKP objedinjena naplata - JKP pruzalac usluge, u kojem je potrosacu oteZano
usmeravanje reklamacije prema pruZzaocu usluga od opSteg ekonomskog
interesa, imaju¢i u vidu da u pogledu naplate, u ve¢im gradovima se umece
objedinjena naplata, koja prekida niz uzajamnih prava i obaveza koje su kao
takve prepoznate prema propisima o zastiti potrosaca. JKP za objedinjenu
naplatu nema svojstvo pruzaoca usluga od opsteg ekonomskog interesa, jer
predstavlja ,agenciju” koja vrsi naplatu potrazivanja u svoje ime, a za racun vise
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lokalnih komunalnih preduzeca ili drugih pruzalaca komunalnih usluga, a
ponekad i naplate potraZivanja koja nemaju takvo svojstvo, kao $to je napred
konstatovano. Drugim re¢ima, u pogledu sadrzine usluge (kao Sto je
neredovnost ili uskraéivanje pruzanja usluge, greSke u obracunu), reklamacije
na nivo kvaliteta usluge i druge primedbe je neophodno uputiti neposredno
pruZzaocu konkretne komunalne usluge (npr. toplana, vodovod i kanalizacija,
gradska cisto¢a), a ne objedinjenoj naplati. Medutim, na planu finansijske
obaveze, odnos postoji izmedu potrosaca i objedinjene naplate, koja nema sluha
niti ovlaséenja da zadire u sadrzinu usluge, njen obracun (merenje), kvalitet ili
eventualni izostanak u nekom periodu, a prinudna naplata se pokrece na
predlog JKP za objedinjenu naplatu. Prema tome, JKP za objedinjenu naplatu
postupa iskljucivo kao ,inkasant” drugih komunalnih preduzeca, pa je potrosac
u nezahvalnoj situaciji da sve materijalne prigovore mora da resSava izvan
situacije naplate, a time i izvan izvrSnog postupka, po mogu¢stvu pre pokretanja
izvrSnog postupka, jer isticanje ovih okolnosti u njegovom toku vodi iskljucivo u
parni¢ni postupak.

IV.6. TroSkovi postupka

Troskove postupka svojim resenjem odreduje javni izvrsitelj, i tu se uracunavaju
troSkovi poverioca vezani za pripremu predloga za izvrSenje i pokretanje
postupka, kao i troskovi javnog izvrSitelja, u skladu sa javnoizvrsiteljskom
tarifom. Javnoizvrsiteljsku tarifu donosi ministar pravde, pa se u razgovoru sa
javnim izvrSiteljima ¢uje da oni nemaju neposredan uticaj na sadrzinu i visinu
stavki u tarifi, za razliku od advokata, iako u javnosti vlada drugacije miSljenje.
Zaista, troskovi izvrSenja i naknada za rad javnih izvrsSitelja su ono $to u javnosti
izaziva najvecu paZnju i Cesto negativne reakcije. U troskove izvrSenja ulaze svi
troskovi nastali u toku samog postupka, kao sto su radnje prikupljanja podataka
0 duZniku (u vidu imovinskog stanja), adresa ili drugih li¢nih podataka.
PotroSacke organizacije ukazuju na praksu pojedinih javnih izvrSitelja da
viSekratnim preduzimanjem radnji koje nisu neophodne, vestacki uvecavaju
troskove postupka, koje na kraju placa duznik. Zloupotrebe u nagomilavanju
neopravdanih troSkova koje se javljaju po ovom pitanju najbolje se mogu
ilustrovati prakti¢nim primerima: izvrsitelj je nekoliko puta slao dokument na
pogresno navedenu adresu, zbog dijakritike na jednom slovu, zatim poslao na
ispravnu, ali sa uredno fakturisanim prethodnim pogresnim dostavama.
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Cesta primedba koja se ¢uje u razgovorima sa potro$adima i potroackim
organizacijama jeste da su troskovi javnih izvrSitelja preveliki u odnosu na
visinu potraZivanja i narocCito u odnosu na naizgled mali obim posla vezan za
pojedinacni predmet prinudne naplate u komunalnim predmetima. Zaista, ovi
predmeti su brojni i tipizirani, javni izvrsitelji ih dobijaju u ,paketima“ po ranije
pomenutom sistemu ravnomerne i slu¢ajne raspodele. TroSkovi izvrSenja u
komunalnim stvarima su znacajna stavka jer glavni dug moZe biti relativno mali,
a postupak prinudne naplate JKP se pokrece ¢ak i za minimalne iznose. Posebno
se istice trosak poverioca, koji javni izvrSitelji svojim reSenjem o izvrSenju
priznaju, a koji ukljucuju i trosak izrade predloga za donoSenje reSenja.t¢ U
praksi se javlja situacija da JKP podnese veliki broj tipiziranih predloga, sa
faksimilom advokatske kancelarije koja navodno sastavlja taj dokument i koja
ga tarifira u skladu sa Advokatskom tarifom, iako postoje okolnosti koje ukazuju
da je sastavljanje ove isprave u celini izvrSeno u samom JKP koje se javlja kao
poverilac. Za razliku od mehanizma slucajne i ravnomerne raspodele
komunalnih predmeta javnim izvrSiteljima, takva raspodela nije predvidena za
advokate, pa je moguce da preko iste advokatske kancelarije ,prede” relativno
veliki broj predloga i da se ceo taj iznos troSkova predujmi tim kancelarijama, a
potom prizna kao troSak poverioca od strane javnog izvrsitelja koji donosi
reSenje o izvrSenju. Takva praksa se moZe okarakterisati kao nepoStena
poslovna praksa trgovca, u svetlu pravila o zaStiti potroSaca, ali i kao
nedozvoljena praksa u svetlu izvrSnog postupka, jer se stvara nepotreban trosak
izvrSenja, koji se u krajnjoj liniji prevaljuje na duznika. Pored toga, ugovaranje i
pruzanje advokatskih usluga za jednostavne, tipizirane poslove kao Sto je
sastavljanje formularnog predloga za izvrSenje na osnovu verodostojne isprave
u komunalnim stvarima, sa svim podacima koje sastavljaju sluzbe za naplatu
JKP, predstavlja i koruptivni rizik, narocito imajuéi u vidu da su ovde poverioci
preduzeca u javnoj svojini.6

IV.7. Prigovor treceg lica

Prigovor treceg lica je od velikog znacaja u predmetima naplate na pokretnim
stvarima, npr. stvarima zakupodavca koji se nalaze kod zakupca ili narocito kod

68 Prema Tarifi o nagradama i naknadama troskova za rad advokata (,,SI. glasnik RS“, br. 121/2012,
tarifni broj 18 u vezi sa tar.br. 13), za sastavljanje predloga za izvrSenje obracunava se naknada za
rad advokata u visini od najmanje 200 bodova, tj. 6.000 dinara. U praksi se javlja i situacija da
advokatske kancelarije, u skladu sa Tarifom, umanjuju ovaj iznos za 50%.

69 Ovakvi slucajevi su dokumentovani u izvestaju drzavne revizije o radu JKP Informatika Novi
Sad, u 2013. godini, a na osnovu opomena koje su potrosaci dobijali od ,advokata“ u novije vreme,
takode se stice utisak da se ova praksa ponavlja (izvestaj Efektive).-
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prometa nepokretnosti koje naknadno postanu predmet izvrSenja. Kako izvrsni
poverilac moZe namiriti svoje potraZivanje samo iz imovine izvrSnog duznika,
kada izvrsitelj koji prilikom sprovodenja izvrSenja popiSe poKkretnu stvar iz
zakupljenog stana koja je vlasniStvo stanodavca, a ne podstanara koji je izvrSni
duznik, stanodavac kao trece lice do okoncanja izvrSnog postupka ima pravo
prigovora treceg lica. Ovim prigovorom se, uz priloZen dokaz o vlasnistvu na
stvari, zahteva utvrdivanje nedopustenosti izvrSenja na konkretnom predmetu.
Ukoliko izvrsitelj odbije ovaj prigovor, vlasnik stvari ima pravo da pokrene
parni¢ni postupak protiv izvrSnog poverioca radi utvrdenja da je izvrSenje
nedozvoljeno. Kao jedan od problema na ovu temu isti¢e se Cinjenica da
pokretanje parni¢nog postupka ne odlaZe izvrSenje, a parni¢ni postupci po
pravilu dugo traju. Takode, javni izvrSitelj posle provere adrese duznika u MUP-
u popisuje pokretne stvari koje se nalaze u drzavini, odnosno u posedu, a ne
svojini izvr$nog duznika.”0

Ovi predmeti nisu bili u fokusu istrazivanja jer nemaju karakter potrosackih
stvari. Pitanje uceS$¢a treceg lica u predmetima koji su fokus ovog istrazivanja
nije naroCito ucestalo, ali se javljaju pojedini slucajevi (pre svega kod
odredivanja naplate na pokretnim stvarima duZnika i prakse kasnog i
neizvesnog ukljucivanja u postupak treéeg lica), izuzetno retkog usvajanja tog
prigovora, u velikoj meri zbog teSko¢a dokazivanja. Naime, trece lice je duZno da
u prigovoru navede razloge za prigovor i da priloZi isprave kojima dokazuje
postojanje svoga prava, inace se prigovor odbacuje.’! Na ovaj nacin se javlja
neravnopravnost stranaka u postupku u pogledu nac¢ina dokazivanja, jer se kod
popisa i prodaje stvari izvrSnog duznika javlja zakonska pretpostavka da su sve
stvari u njegovoj drzavini u svojini izvrSnog duznika i da mogu biti predmet
izvrSenja, uz izuzetke po vrsti i nameni stvari.’2 Na taj nacin se Stiti interes
poverioca da se efikasno sprovede izvrSenje, ali je znacajno otezana zastita
interesa treceg lica, koje mora da dokazuje da su stvari u njegovoj svojini, a ne
duznikovoj, a da se pritom zahteva dokazivanje svojine, a ne da se ucini
verovatnim takva okolnost, kao i stroga pisana forma dokaza (forma ad
probationem) vec u fazi podnosenja prigovora, odnosno pre parni¢nog postupka
u kojem bi se ti dokazi ispitivali. Takvo zakonsko reSenje izuzetno otezava
primenu ovog pravnog leka, narocito u odnosu na pokretne stvari, pa je retko
usvajanje ovog prigovora u praksi logi¢na posledica.

70 Diskusija sa fokus grupa
71710, ¢l. 108. st. 3
72710, ¢l. 2211 218.
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IV.8. Nacelo (ne)srazmere

Povreda nacela srazmere je primedba koja se Cesto Cuje u javnosti, narocito u
predmetima koji se odnose na naplatu prodajom nepokretnosti’3. Medutim, u
praksi gotovo da nije zabeleZen slucaj prodaje nepokretnosti u komunalnim
izvrSnim predmetima. Zakon o izvrSenju i obezbedenju navodi pojam srazmere
na samo dva mesta i tako ostavlja prostor za arbitrernost u proceni srazmere
izmedu visine obaveze izvrSnog duznika i sredstva i vrednosti predmeta
izvrSenja’4.

Jedan od nasih sagovornika je kao primer iz prakse naveo slucaj penzionerke iz
Beograda ciji je stan koji je procenjen na 90.000 evra prodat zbog duga od 6.500
evra. Kao narocit problem u ovom slucaju konstatovana je cinjenica da je
predmetni stan prodat na licitaciji po ceni od 26.000 evra kao najviSoj
postignutoj ceni. Istaknuto je da je zakonska obaveza javnog izvrsitelja da pazi
na nacelo srazmere, iako javni izvrSitelji u javnosti ¢esto isticu argument da ove
prodaje predstavljaju samo izvrSenje sudske odluke.

U predmetima prodaje nepokretnosti, potroSacke organizacije, ali i drugi
sagovornici, ukazuju na probleme sa sprovodenjem aukcijske prodaje, koja se
Cesto odvija pod neregularnim uslovima, sa indicijama o fizickom spre¢avanju ili
otezavanju pristupa pojedinim ucesnicima. Na osnovu razgovora sa
predstavnicima potrosackih organizacija moZe se zakljuciti da su ove aukcije
Cesto rezervisane za uzak krug ljudi, pa se sugerise na primere u kojima upravo
rodaci ili prijatelji izvrSitelja na pomenutim aukcijama otkupe nepokretnost. Na
slicne probleme, narocito u pogledu netransparentnosti postupka izvrsenja,
ukazuje i poseban tematski izvesStaj Saveta za borbu protiv korupcije’s.

IV.9. Problem pravne pomoci

Pristup adekvatnoj pravnoj pomoc¢i predstavlja klju¢ni problem u zastiti prava
potroSaca u samom izvr$Snom postupka, narocito imaju¢i u vidu da po pravilu
duZnik nema ekonomski interes da angazuje advokata u predmetu relativno

73 Na obavezu posStovanja nacela srazmere ukazuje poznati slucaj Vaskrsi¢ protiv Slovenije, u
kojem je presudom Evropskog suda za ljudska prava nalozZeno Sloveniji da drzavljaninu te zemlje
Zoranu Vaskrsicu isplati 85.000 evra odStete zbog prodaje njegove kuce radi namirenja duga za
komunalnu uslugu u iznosu od 124 evra (Case Vaskrsic v. Slovenia (31371/12) - Final Resolution
RES(2018)261).

74 Clanovi 56.1 527. stav 5

75 Savet za borbu protiv korupcije, izvestaj ,Prenos izvrSenja u nadleznost javnih izvrsitelja“, br.
021-00-1855/2019 od 21. 2. 2019. godine
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male vrednosti, u odnosu na moguce troSkove advokata. lako u praksi advokati
pruZaju pomo¢ po minimalnoj tarifi (50% od iznosa po Tarifi za sastavljanje
prigovora), a ¢esto i pro bono, u komunalnim predmetima duznik po pravilu ne
angazuje advokata. Kako bi ostvario adekvatnu pravnu pomo¢, potrosac koji je
primio reSenje o izvrSenju jedino ima mogu¢nost da se obrati nekoj od
potroSackih organizacija. Prema postoje¢em programu regionalnih potro$ackih
savetovaliSta, svako od sedam savetovaliSta u cetiri regionalna centra ima
najmanje po jednog angazovanog pravnika, koji pruza pravnu pomo¢ ili podrsku
potrosacima Kkoji se obrate sa ovakvim molbama. Iskustva savetovalista su da se
potrosaci obracaju u komunalnim stvarima relativno ¢esto, u odnosu na druge
materije, s tim Sto se takvi sluc¢ajevi odnose i na postupanja u vezi sa opomenama
i postupcima reklamacija komunalnih usluga. Medutim, s druge strane, u
razgovorima sa javnim izvrSiteljima zaklju¢eno je da gotovo da nema
zabelezenih slucajeva da se potroSacka organizacija obratila neposredno
javnom izvrSitelju, a sami javni izvrSitelji nisu upoznati sa sistemom pravne
pomoci u oblasti zastite potrosaca. Zakljucak koji se na osnovu ovih navoda
moZe izvesti, jeste da se potroSaci obraéaju potroSackim organizacijama za
pravnu pomo¢, mada tu moguénost ne uocavaju uvek u samom izvrSnom
postupku, a javni izvrSitelji ih ne upucuju na tu moguénost. Takode, moze se
izvesti i zaklju¢ak da organizacije za zaStitu prava potrosaca nisu dovoljno
vidljive ili aktivne, i potrebno je da unaprede nivo komunikacije sa javnim
izvrsiteljima i Komorom javnih izvrsSitelja, putem organizovanja okruglih
stolova, panel uces¢em na stru¢nim savetovanjima javnih izvrsitelja, uceS¢em u
stru¢nim raspravama, itd.

Na ovom mestu je potrebno konstatovati da postoji zakonska obaveza javnog
izvrsitelja da u svim predmetima posreduje izmedu stranaka radi sporazumnog
namirenja izvrSnog poverioca.’é Kako izvrsni duznik po pravilu nema adekvatnu
pravnu pomo¢, javlja se podozrenje kod takvog eventualnog postupanja javnog
izvrsitelja.

Svi sagovornici se slazu da trenutno ne postoji pouzdan nacin da se duznici koji
imaju svojstvo potrosaca obrate za pomo¢ potrosackim organizacijama, kao
jedinom obliku pravne pomoc¢i koji je na raspolaganju potroSa¢ima u ovim
predmetima. Javni izvrSitelji po pravilu nemaju kontakte sa potrosackim
organizacijama i u praksi se retko javlja situacija da potroSacka organizacija
neposredno kontaktira javnog izvrsitelja.

76 710, ¢l. 137.
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IV.10. Pravo na stanovanje

Iseljenja radi predaje ili prodaje nepokretnosti €ine izuzetno mali procenat
ukupnog broja izvrSnih predmeta’’, ali su ovi predmeti izazvali znacaju
medijsku paznju, proizveli stvaranje osecaja solidarnosti sa duznicima u javnosti
i bitno uticali na stvaranje lo$e slike u javnosti o radu javnih izvrsitelja. Stavise,
u kontekstu ovih predmeta se pojavila i posebna gradanska akcija, neformalna
zajednica gradana, ¢iji je zajednicki cilj zastita prava na stanovanje.”8

Kao jedno od klju¢nih problema koji su identifikovani u razgovoru sa
predstavnicima ove zajednice i njihovim saradnicima iz reda potrosackih
organizacija, isti¢u se nepravilnosti uoc¢ene u praksi povodom procene vrednosti
nepokretnosti, i narocito nacina i uslova njihove prodaje putem aukcije. Kao
zloupotrebe koje se javljaju, ukazuje se na netransparentnost prodaje, razne
oblike sprecavanja zainteresovanih lica da ucestvuju u tim prodajama, kao i
prodaje stanova €lanovima porodice javnih izvrSitelja. Pored toga, kod prodaje
radi naplate potraZivanja, javlja se problem povrede nacela srazmere, kada se
prodaje nepokretnost cija je stvarna trziSna vrednost koju bi ostvarila izvan
prodaje u izvrSnom postupku, bila znacajno ve¢a od one ostvarene putem
aukcijske prodaje u uslovima koji se medu sagovornicima ocenjuju kao
neregularni.

Poseban problem je iseljenje lica iz nepokretnosti, koja je jedino mesto njihovog
stanovanja, u kojima Zive duzi period vremena ili koje predstavljaju jedinu
vrednu imovinu tih lica. Ovde se ukazuje na primere nehumanog postupanja sa
osetljivim grupama lica, kao Sto su stari, bolesni i deca, ¢lanovi domacinstva lica
protiv kojeg se sprovodi izvrSenje. U praksi se javljaju situacije da gradanin moZze
da izgubi stan jer u katastar nepokretnosti nije upisan kao vlasnik (iako ga je
blagovremeno platio) ili ako izgubi svu imovinu zbog nemara stvarnog duZnika.
Takode, javljaju se slucajevi da se sprovodi iseljenje nepokretnosti koja se ne
moZe pouzdano identifikovati kao predmet izvrSenja, a kao posledica
nepreciznog dispozitiva sudske presude, koja predstavlja izvr$ni naslov.”?

Kao Sto je napred receno, u stvarima od znacaja za zaStitu prava potroSaca,
slucajevi prinudnog iseljenja su gotovo nezabeleZeni u praksi. S druge strane,

77 Prema procenama sagovornika iz reda javnih izvrsitelja, re¢ je o svega 1% od ukupnog broja
predmeta.

78 ZdruZena akcija ,Krov nad glavom®, https://www.facebook.com/zakrovnadglavom/

79 Intervju, predstavnik Zdruzene akcije ,Krov nad glavom*
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potrebno je imati u vidu da je re€ o stvarima od velikog znacaja, kako za gradane
protiv kojih se sprovodi takav postupak, tako i za Siru javnost i ugled javno-
izvrsiteljske profesije.

U javnosti se ponekad istice, u kontekstu prinudnih iseljenja, pa i praksi
navedenih organizacija i gradanskih inicijativa, da je pravo na stanovanje
ljudsko pravo, medutim takvo pravo ne spada u korpus ljudskih i gradanskih
prava propisanih Ustavom ili merodavnim medunarodnim konvencijama.
Medutim, pravo na stanovanje ¢ini sastavni deo medunarodnog socijalnog prava
(konkretno Evropske socijalne povelje). Time se svaka drZava potpisnica ove
povelje obavezuje da obezbedi efektivno ostvarivanje prava na stanovanje
putem mera koje imaju za cilj unapredivanje pristupa stambenom smeStaju
odgovarajuceg standarda, sprecavanje ili umanjivanje pojave beskuénika, kako
bi se ona postepeno uklonila. Drzave potpisnice treba i da ucine da cene
stambenog smestaja budu dostupne onima koji nemaju dovoljno sredstava.80
Prema tome, medunarodni standardi =zaStite socijalnih prava gradana
obuhvataju i obavezu drzave da suzbija oblike liSavanja prava na stanovanje,
odnosno da pronalazi reSenja za slucajeve kada lica ili porodice ostanu bez stana,
bez obzira na ispravnost pravnog osnova ili postupka iseljenja, a te mere bi
trebalo da imaju svoj izraz i u zakonskom uredenju postupka izvrSenja.8!

V. IZMENE ZAKONA 0 IZVRSENJU | OBEZBEDENJU

[zmenama Zakona o izvrSenju i obezbedenju, koje su nedavno usvojene, veliki
broj odredbi se precizira, otklanjaju se odredene protivrecnosti ili nepotrebna
ponavljanja iz postojeCeg teksta zakona, ali se sustinski ne menja postojeci
sistem izvrSenja.82 Pored ostalog, proSirenje isklju¢ive nadleznosti javnih
izvrsitelja se odnosi na sva novCana potrazivanja, ukljucujudi i alimentaciju, kao
i potrazivanja prema svim direktnim i indirektnim budZetskim korisnicima,
mogucnost da se posebnim zakonom prosiri iskljuc¢i