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На основу члана 138. став 1. Устава Републике Србије („Сл. гласник РС“ бр. 98/06) и чланова 1. став 1. и 31. став 2. Закона о Заштитнику грађана („Сл. гласник РС“ бр. 79/05 и 54/07) у поступку контроле законитости и правилности рада Министарства пољопривреде и заштите животне средине, поступајући по сопственој иницијативи, Заштитник грађана
У Т В Р Ђ У Ј Е

Министарство пољопривреде и заштите животне средине начинило је пропуст у свом раду јер није предузело мере како би се на ефикасан начин отклонили проблеми у функционисању и раду Комисија јединица локалне самоуправе за вођење поступка и доношење решења по захтеву за враћање одузетог земљишта и омогућило благовремено одлучивање по поднетим захтевима и окончавање покренутих поступака.
Наведени пропусти Министарства су, због предугог трајања појединих поступака враћања земљишта, за последицу имали повреду права на имовину већег броја грађана и кршење принципа добре управе (начела законитости, начела заштите права грађана и заштите јавног интереса и начела ефикасности).
На основу Уставом и законом прописаних овлашћења Заштитник грађана упућује  Министарству пољопривреде и заштите животне средине следеће 
П Р Е П О Р У К Е

I

Министарство пољопривреде и заштите животне средине ће без одлагања, у сарадњи са другим органима, преузети мере и обезбедити да се поступци враћања пољопривредног земљишта који су још увек у току окончају у најкраћем могућем року.
II
Министарство пољопривреде и заштите животне средине ће, у сарадњи са другим органима предузети мере и обезбедити да се, по правноснажном окончању поступака враћања пољопривредног земљишта, власницима којима земљиште буде враћено овим поступком, омогући несметан и бесплатан упис права својине у катастру непокретности и увођење у посед на земљишту које им је одлуком Комисије за враћање земљишта враћено у посед.  
III

Министарство пољопривреде и заштите животне средине ће, у сарадњи са другим органима, преузети мере и обезбедити да се бившим власницима одузетог земљишта, којима је решењем Комисије за враћање земљишта утврђено право на новчану накнаду, иста исплати без одлагања, у складу са постигнутим споразумом или судском одлуком.

Министарство пољопривреде и заштите животне средине обавестиће Заштитника грађана, у року од 60 дана од дана пријема овог акта, о мерама предузетим ради поступања по препорукама, уз достављање документације која поткрепљује изјашњење органа.
Р а з л о з и :

Заштитнику грађана се притужбом обратио већи број грађана изражавајући незадовољство поступањем Комисија за враћање пољопривредног земљишта које је прешло у друштвену својину по основу пољопривредног земљишног фонда и конфискацијом због неизвршених обавеза из обавезног откупа пољопривредних производа (у даљем тексту: Комисије). Поступајући по притужбам а грађана, Заштитник грађана је покренуо поступке контроле законитости и правилности рада наведених Комисија, и утврдио да поједини поступци за враћање предметног земљишта трају преко двадесет година, те да још увек нису правноснажно окончани. Неки од проблема са којима се грађани сусрећу су ти да по њиховим захтевима уопште није одлучено или је само делимично одлучено (донето делимично решење), затим да је по захтеву грађана одлучено али да њихово право својине стечено на основу одлуке Комисије није уписано у катастар непокретности, да се решења Комисије поништава од стране Министарства финансија у поступку по жалби по неколико пута и предмет враћа на поновно одлучивање првостепеном органу, да је утврђено њихово право али није утврђено на који законом прописан начин ће то право остварити, до тога да је по захтеву грађана правноснажно одлучено али да је земљиште пре укњижбе отуђено, због чега решење не може да буде извршено и спроведено. Комисије су као разлоге за своје непоступање навеле да се сусрећу са низом проблема и да су овим поводом више пута обраћале и Министарству пољопривреде, али да обраћање овом органу није имало ефекта. 
Заштитник грађана је након свеукупног сагледавања примљених притужби, приложене документације и законских прописа, актом дел. бр. 37026 од 8. 10. 2015. године покренуо поступак контроле законитости и правилности рада Министарства пољопривреде и заштите животне средине.
Поступајући по захтеву Заштитника грађана, Министарство пољопривреде и заштите животне средине је својим актом број: 461-00-00241/2015-14 од 2. 11. 2015. године обавестило Заштитника грађана да нису тачни наводи да су се Комисије обраћале Министарству пољопривреде, али да обраћање овом органу није имало ефекта, јер се Управа за пољопривредно земљиште изјаснила по сваком предмету који је примила. Како се даље наводи, предметним законом је прописано да ранији сопственик подноси захтев Комисији преко општинског органа управе надлежног за имовинско правне послове према месту где се земљиште налази, најдоцније у року од десет година од дана ступања на снагу Закона. Како се даље наводи, тим законом је прописано да поступак по захтеву за враћање земљишта води и решење доноси Комисија коју образује министар пољопривреде, шумарства и водопривреде (сада Министарство пољопривреде и заштите животне средине) на предлог скупштине општине, те да Министарство пољопривреде није надлежно за доношење решења, већ Комисија, а решавање у жалбеном поступку је у надлежности Министарства финансија. Како се даље наводи, Комисије су се углавном обраћале Министарству ради добијања сагласности за враћање пољопривредног земљишта, које је опредељено као друго одговарајуће земљиште из државне својине. У предметима у којима је предмет враћања друго одговарајуће земљиште које је у власништву Републике Србије, Министарство није сагласно за давање другог одговарајућег земљишта у државној својини и такав став је заузимало у својим изјашњењима по захтеву Комисија. Даље се наводи да наведено у претходном ставу произилази из чињенице да уколико се врати друго одговарајуће земљиште из државне својине (односно које није фактички одузето) исто може бити предмет враћања неком другом физичком лицу по овом или неком другом законском основу. Истиче се да су Комисије углавном биле незадовољне овим ставом Министарства, те да се може вратити пољопривредно земљиште у државној својини само уколико је баш то земљиште било одузето. Наводи се и да на основу наведеног произилази да Законом о начину и условима признавања права и враћању земљишта које је прешло у друштвену својину по основу пољопривредног земљишног фонда и конфискацијом због неизвршених обавеза из обавезног откупа пољопривредних производа није прописано да Министарство учествује у поступку враћања земљишта подносиоца захтева, али да се, с обзиром да пољопривредним земљиштем у државној својини располаже и управља држава преко Министарства, Комисије се обраћају Министарству ради добијања сагласности за располагањем земљишта у државној својини.
Чланом 2. ставом 1. Закона о начину и условима признавања права и враћању земљишта које је прешло у друштвену својину по основу пољопривредног земљишног фонда и конфискацијом због неизвршених обавеза из обавезног откупа пољопривредних производа ("Сл. гласник РС", бр. 18/91, 20/92 и 42/98) је прописано да поступак по захтеву за враћање земљишта (у даљем тексту: захтев) води и решење доноси комисија коју образује министар пољопривреде, шумарства и водопривреде на предлог скупштине општине (у даљем тексту: комисија). Ставом 2. овог члана Закона је прописано да се Комисија састоји од председника и четири члана који имају заменике. Док је ставом 3. овог члана Закона прописано да се за председника комисије именује се судија, а за чланове комисије један геодетски стручњак, један дипломирани инжењер пољопривреде и два члана из састава скупштине општине. Ставом 5. овог члана Закона је прописано да стручне и административне послове за потребе комисије обавља општински орган управе надлежан за имовинско-правне послове - одсек (или реферат) за враћање одузете земље. Чланом 3. ставом 1. овог Закона је прописано да ранији сопственик подноси захтев комисији преко општинског органа управе надлежног за имовинско-правне послове према месту где се земљиште налази, најдоцније у року од десет година од дана ступања на снагу овог закона.

Чланом 6. ставом 1. Закона је прописано да кад комисија нађе да је захтев основан и да су испуњени услови за враћање одузетог земљишта, ранијем сопственику припада право на повраћај одузетог земљишта. Ставом 2. овог члана Закона је прописано да кад комисија нађе да је захтев основан, а да нису испуњени услови за враћање одузетог земљишта, ранијем сопственику припада право на накнаду у другом одговарајућем земљишту, уколико организација има такво земљиште или га може обезбедити. Ставом 4. овог члана Закона је прописано да се у случају из ст. 1 и 3 овог члана странке могу споразумети да се уместо враћања одузетог, односно давања накнаде у другом одговарајућем земљишту, накнада исплати у новцу, деонице или у другом облику, док је ставом 5. овог Закона прописано да ако се не постигне споразум о облику и висини накнаде у смислу става 3 овог члана, комисија доноси решење којим утврђује право својине ранијег сопственика на одузето, односно другом одговарајућем земљишту, и обавезује држаоца на предају тог земљишта у року од 15 дана од дана правоснажности решења, уколико орган из оправданих разлога не одреди дужи рок. Ставом 7. овог члана Закона је прописано да су споразум о накнади у другом одговарајућем земљишту закључен пред комисијом и правоснажно решење из става 4 овог члана основ за упис права својине у земљишној, односно другој јавној књизи у коју се уписују права на непокретностима.

Чланом 7. ставом 1. Закона је прописано да кад комисија нађе да је захтев основан, а да нису испуњени услови за враћање одузетог земљишта, нити да постоји могућност за давање другог одговарајућег земљишта, решењем ће утврдити да подносиоцу захтева припада право на новчану накнаду, док је ставом 2. овог члана Закона прописано да се у случају из става 1 овог члана странке пред комисијом могу споразумети о висини накнаде.

Чланом 8. Закона је прописано да у поступку споразумевања из чл. 6 и 7 овог закона учествује надлежни јавни правобранилац.

Чланом 9. ставом 1. Закона је прописано да ако није постигнут споразум о облику и висини накнаде, одмах по правоснажности решења из члана 7 овог закона орган ће све списе предмета доставити месно надлежном општинском суду, који ће у ванпарничном поступку одлучити о накнади. Ставом 2. овог члана Закона је прописано да је поступак пред судом хитан, док је ставом 3. овог члана Закона прописано да ће се накнада одредити на начин и по прописима за утврђивање накнаде за експроприсану непокретност. 

Чланом 10. Закона је прописано да се жалба против решења комисије којим је одлучено о захтеву, подноси Управи за имовинско-правне послове у саставу Министарства финансија. Чланом 11. Закона је прописано да обавезу давања другог одговарајућег земљишта из члана 1 став 4 овог закона има организација која је одузето земљиште отуђила из друштвене својине. Чланом 12. ставом 1. овог Закона је прописано да у случају кад ранијем сопственику по одредбама овог закона припада право на новчану накнаду за одузето земљиште, исплата накнаде пада на терет организације која користи земљиште у моменту одређивања накнаде. Ставом 2. овог члана Закона је прописано да у случају кад се одузето земљиште налази у приватној својини, накнаду сноси организација која је то земљиште отуђила из друштвене својине, док је ставом 3. овог члана Закона прописано да у случају кад организација није у могућности да исплати новчану накнаду из ст. 1 и 2 овог члана, обавезу исплате те накнаде извршиће општина, а ако и она то није у могућности, ову обавезу извршиће Република Србија. 

Чланом 16. ставом 2. овог Закона је прописано да су ранији сопственици - подносиоци захтева за враћање земљишта по одредбама овог закона ослобођени плаћања трошкова поступка, док је ставом 3. овог члана Закона прописано да трошкови поступка из става 2 овог члана падају на терет Републике. Ставом 4. овог члана Закона је прописано да ће Републички геодетски завод обавити геодетско-техничке радове у општинама у поступку враћања земљишта на захтев Комисије.

Чланом 23. Уредбе за спровођење Закона о начину и условима признавања права и враћању земљишта које је прешло у друштвену својину по основу пољопривредног земљишног фонда и конфискацијом због неизвршених обавеза из обавезног откупа пољопривредних производа ("Сл. гласник РС", бр. 41/91, 44/91 - испр., 4/92, 8/97 - одлука УСРС и 103/2003 - одлука УСРС) је прописано да уколико питања поступка нису законом, односно овом уредбом другачије уређена, примењују се одредбе Закона о општем управном поступку. 
Чланом 5. став 1. Закона о општем управном поступку ("Сл. лист СРЈ", бр. 33/97 и 31/2001 и "Сл. гласник РС", бр. 30/2010) предвиђено је да органи који поступају у управним стварима решавају на основу закона и других прописа (начело законитости). Чланом 6. став 1. Закона о општем управном поступку предвиђено је да су, при вођењу поступка и решавању у управним стварима, органи дужни да странкама омогуће да што лакше заштите своја права и правне интересе, водећи рачуна да остваривање њихових права и правних интереса не буде на штету права и правних интереса других, нити у супротности са законом утврђеним јавним интересима (начело заштите права грађана и заштите јавног интереса). Чланом 7. Закона о општем управном поступку прописано је да су органи који воде поступак, односно решавају у управним стварима, дужни да обезбеде успешно и квалитетно остваривање и заштиту права и правних интереса физичких лица, правних лица или других странака (начело ефикасности). 

Чланом 208. ставом 1. овог Закона је прописано да је кад се поступак покреће поводом захтева странке, односно по службеној дужности ако је то у интересу странке, а пре доношења решења није потребно спроводити посебан испитни поступак, нити постоје други разлози због којих се не може донети решење без одлагања (решавање претходног питања и др.), орган дужан да донесе решење и достави га странци што пре, а најдоцније у року од једног месеца од дана предаје уредног захтева, односно од дана покретања поступка по службеној дужности, ако посебним законом није одређен краћи рок. У осталим случајевима, кад се поступак покреће поводом захтева странке, односно по службеној дужности, ако је то у интересу странке, орган је дужан да донесе решење и достави га странци најдоцније у року од два месеца, ако посебним законом није одређен краћи рок. 
Чланом 1. Закона о државној управи ("Сл. гласник РС", бр. 79/2005, 101/2007, 95/2010 и 99/2014) прописано је да државну управу чине министарства, органи управе у саставу министарстава и посебне организације. У складу са чл. 12. Закона о државној управи, органи државне управе припремају нацрте закона, друге прописе и опште акте за Владу и предлажу Влади стратегије развоја и друге мере којима се обликује политика Владе. Чланом 13. овог Закона је прописано да органи државне управе прате и утврђују стање у областима из свога делокруга, проучавају последице утврђеног стања и, зависно од надлежности, или сами предузимају мере или предлажу Влади доношење прописа и предузимање мера на које је овлашћена. Чланом 14. ставом 1. Закона је прописано да органи државне управе извршавају законе, друге прописе и опште акте Народне скупштине и Владе тако што доносе прописе, решавају у управним стварима, воде евиденције, издају јавне исправе и предузимају управне радње (у даљем тексту: извршни послови). Чланом 21. овог Закона је прописано да органи државне управе прикупљају и проучавају податке у областима из свога делокруга, сачињавају анализе, извештаје, информације и друге материјале и врше друге стручне послове којима доприносе развоју области из свог делокруга.

Чланом 5. ставом 1. Закона о министарствима ("Сл. гласник РС", бр. 44/2014, 14/2015, 54/2015 и 96/2015 - др. закон) је прописано да Министарство пољопривреде и заштите животне средине обавља послове државне управе који се односе на: стратегију и политику развоја пољопривреде и прехрамбене индустрије; анализу производње и тржишта пољопривредних производа; билансе пољопривредно-прехрамбених производа и систем робних резерви основних пољопривредно-прехрамбених производа; мере тржишно-ценовне политике, структурне политике и земљишне политике у пољопривреди; мере подстицаја за унапређење пољопривредне производње; предлагање системских решења и мера заштите при увозу пољопривредних и прехрамбених производа; заштиту и коришћење пољопривредног земљишта; производњу аграрних инпута за пољопривредну и прехрамбену индустрију, производњу и промет алкохолних и безалкохолних пића, етанола, дувана и производа од дувана и прехрамбених производа; контролу квалитета пољопривредних производа и прехрамбених производа, вина, алкохолних и безалкохолних пића, воћних сокова, концентрисаних воћних сокова, воћних нектара, воћних сокова у праху, минералних вода, етанола, дувана и производа од дувана у унутрашњем и спољном промету; рурални развој; земљорадничко задругарство; стручне пољопривредне службе; систем тржишних информација у пољопривреди; производњу, цертификацију и контролу квалитета и промета семена и садног материјала; признавање и заштиту сорти биља и раса домаћих животиња; утврђивање испуњености услова, процену ризика и спровођење мера контроле везаних за биолошку сигурност код ограничене употребе, увођења у производњу, стављање у промет и увоз генетички модификованих организама; очување и одрживо коришћење биљних и животињских генетичких ресурса за храну и пољопривреду, стварање услова за приступ и реализацију пројеката из делокруга тог министарства који се финансирају из средстава претприступних фондова Европске уније, донација и других облика развојне помоћи; инспекцијски надзор у области пољопривреде, као и друге послове одређене законом. 

Ставом 2. овог члана Закона је прописано да Министарство пољопривреде и заштите животне средине обавља и послове државне управе који се односе на: управљање пољопривредним земљиштем у државној својини; успостављање и вођење информационог система о пољопривредном земљишту у Републици Србији; додељивање средстава за извођење радова и праћење реализације годишњег програма заштите, уређења и коришћења пољопривредног земљишта у Републици Србији; праћење израде Пољопривредне основе Републике Србије и њено остваривање; вођење регистра пољопривредних основа јединица локалне самоуправе, као и друге послове одређене законом. 

Позитивни прописи и начела добре управе захтевају од органа који врше јавна овлашћења да поступају по поднетим захтевима грађана - ако су ненадлежни да их у складу са законом одбаце, или, у оквиру своје надлежности, да их усвоје или одбију, и то у најкраћем могућем року. Стандард добре управе не дозвољава нечињење и пасивност, већ тражи активан, ангажован став органа управе према обављању послова из свог делокруга и законито вршење тих послова ради остваривања циља због кога су органу дата јавна овлашћења. „Ћутање администрације“, односно непоступање по захтевима и пријавама грађана је по правилу акт лоше управе, без обзира на разлог или узрок за непоступање.

Наиме, на основу поднетих притужби и спроведених поступака контроле законитости и правилности рада појединих Комисија за враћање пољопривредног земљишта, Заштитник грађана је утврдио следеће:

· да поједини поступци враћања земљишта трају преко 20 година и да у њима још увек није одлучено, док је у појединим поступцима само делимично одлучено;

· да и у поступцима који су окончани, власницима није омогућено увођење у посед и упис права власништва на враћеном земљишту у катастру непокретности;

· да је у појединим поступцима одлучено и бившим власницима утврђено да имају право на враћање, али није прецизиран законом прописан начин на који ће утврђено право да остваре;

· да  су поједине Комисије често некомплетне односно да немају председника или чланове Комисије због чега им је онемогућен даљи рад;

· да је у извесном броју предмета поступак окончан, те је бившим власницима утврђено право на враћање земљишта, али је земљиште намењено за враћање пре укњижбе отуђено, због чега решења Комисија не могу да буду извршена и спроведена.
На основу горе описаног и утврђеног, Заштитник грађана сматра да је став Министарства, изнет у одговору од 2. 11. 2015. године да Министарство пољопривреде није надлежно за доношење решења већ Комисија, потпуно неприхватљив. Наиме, иако су, у складу са чланом 2. Закона о начину и условима признавања права и враћању земљишта које је прешло у друштвену својину по основу пољопривредног земљишног фонда и конфискацијом због неизвршених обавеза из обавезног откупа пољопривредних производа, Комисије надлежне да воде поступак по захтеву за враћање земљишта и доносе решења, не може се занемарити чињеница да Комисије образује министар пољопривреде, шумарства и водопривреде на предлог скупштине општине. На основу само ове одредбе наведеног Закона, и више него јасно произилази да одговорност Министарства за тренутно стање итекако постоји. 
Неспорно је да Комисије за враћање земљишта представљају органе јединица локалне самоуправе, али чињеница да министар пољопривреде образује исте на предлог скупштине општине, јасно указује да је Министарство пољопривреде обављање овог посла поверило Комисијама, па се самим тим не може „изузети“ из решавања дугогодишњег проблема који угрожава права већег броја грађана, у области у којој је Министарство дужно да прати стање. Заштитник грађана је мишљења да је Министарство пољопривреде, у ситуацији када је упознато са чињеницом да је функционисање и рад Комисија због описаних проблема отежан, а самим тим и правноснажно окончавање започетих поступака и остваривање права грађана на добијање одлуке у законом прописаном року, у сарадњи са другим органима морало предузети мере, да се наведени проблеми отклоне и поступци окончају, или да се евентуално измене позитивно правни прописи. Чак и да је након утврђивања разлога за предуго трајање поступака Министарство констатовало да је позитивни Закон потребно допунити или изменити, Министарство као орган централне власти, има овлашћења и обавезу да настали дугогодишњи проблем непримењивости закона реши у најкраћем року, како би се отклонила даља повреда наведених права, али и успоставио ефикасан, на закону заснован систем за окончање започетих поступака у редовном поступку.
Спорне правне ситуације захтевају благовремен и ефикасан одговор надлежног органа власти. Свако одлагање доводи до усложњавања спорног правног односа и стварању већих последица. Одуговлачење у решавању, игнорисање и пасивност органа јавне власти акт је лоше управе, те представља неиспуњавање сопствених обавеза и стога се сматра незаконитим и неправилним радом органа власти.

Пропуштање органа и службених лица да се баве суштином ствари, већ уместо тога, исцрпљивање у оправдањима, унутрашњим процедурама, и формом, карактеристично је обележје „лоше управе“. Терет неорганизованости или пропуста на страни органа управе не треба да сноси грађанин. Такво поступање органа, за непосредне и посредне последице по правилу има, и овај пут је имало, стварање правне несигурности, отежавање правног положаја грађана и кршење њихових права. Право на одлучивање у законском року о њиховим правима је, не само једно од основних права грађана загарантовано законом, већ и темељ и ослонац правне државе и правне сигурности.  

Оваквим ставом, Заштитник грађана не жели да занемари очигледан пропуст појединих Комисија за враћање пољопривредног земљишта јединица локалне самоуправе које своје обавезе не извршавају законито и у прописаном року, али стоји на мишљењу да у ситуацији када поступци враћања пољопривредног земљишта трају дуже од две деценије, Министарство пољопривреде и заштите животне средине, као орган државне управе надлежан да обезбеђује функционисање система у овој области, не сме заузети пасиван став и оградити се од даљег деловања позитивном законском регулативом. Чињеница да је Министарство било упознато са проблемима са којима се грађани али и Комисије сусрећу, а није предузело ефикасне мере да насталу ситуацију реши, позивајући се притом на одредбе Закона о начину и условима признавања права и враћању земљишта које је прешло у друштвену својину по основу пољопривредног земљишног фонда и конфискацијом због неизвршених обавеза из обавезног откупа пољопривредних производа, чини утврђени пропуст Министарства још тежим, с обзиром на законом утврђене надлежности Министарства. При заузимања оваквог става, Заштитник грађана се посебно водио и на закону заснованим овлашћењима министарства и чињеницом да описани проблем у функционисању и раду Комисија постоји дужи низ година. Игнорисањем постојања проблема у раду и функционисању Комисија иако је за исте знало, и пребацивањем одговорности на Комисије, Министарство је итекако допринело да протеком дугог временског периода, настали проблеми постану још сложенији и самим тим тежи за решавање. Заштитник грађана је става да је Министарство, након што је увидело да постоје одређени проблеми у раду и функционисању Комисија, због чега поступци враћања земљишта трају непримерено дуго, требало да изврши озбиљну анализу и сагледа читаву ситуацију, и да својим активним деловањем допринесе бржем решавању уочених проблема и развоју области из свог делокруга. Непобитна је и чињеница да би у сваком поступку који је започет пре двадесет и више година и који је још увек у току, Уставни суд, у случају подношења уставне жалбе због повреде права на суђење у разумном року, одлучио у корист подносиоца исте и досудио му припадајућу накнаду због повреде овог права, а у ком случају би се последице неправилног поступања органа прелиле и на остале пореске обвезнике и кориснике буџета Републике Србије. Заштитник грађана стога налази да је неопходно без одлагања приступити системском решавању овог проблема, у коме треба да учествују сви органи који имају или могу имати утицај на решавање ове спорне ситуације.

На основу свих утврђених чињеница и околности, Заштитник грађана је, применом чл. 31. ст. 2. Закона, дао препоруке  Министарству пољопривреде и заштите животне средине, у циљу отклањања утврђених пропуста, унапређења рада органа управе и спречавања сличних пропуста у будућности.  
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