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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 Општинске управе општине Љубовија по притужби  АА, из … Заштитник грађана 

У Т В Р Ђ У Ј Е

Општинска управа општине Љубовија начинила је пропуст у раду који је проузроковао грубу повреду принципа добре управе и начела управног поступка тиме што упркос  обавези законитог рада органа управе није спровела поступак административног извршења решења инспектора за саобраћај и путеве Општинске управе општине Љубовија бр. 347-38/17-04 од дана 31.05.2017. године, чиме је повредила право на створена правна очекивања грађана и угрозила принцип правне сигурности у конкретном случају.

На основу утврђених недостатака у раду, Заштитник грађана упућује Општинској управи општине Љубовија следеће 

П Р Е П О Р У К Е

I 
Општинска управа општине Љубовија ће без одлагања предузети све потребне мере како би се поступило сходно решењу инспектора за саобраћај и путеве Општинске управе општине Љубовија бр. 347-38/17-04 од дана 31.05.2017. године. 
II
Општинска управа општине Љубовија ће у будућем раду благовремено, ефикасно и доследно спроводити све сопствене одлуке, поштујући законске прописе из којих произилазе оправдана и разумна очекивања грађана.
Истовремено, имајући у виду да као главну препреку и разлог за неспровођење извршења сопственог решења Општинска управа општине Љубовија истиче имовинско-правне односе у вези са катастарским парцелама које се граниче са кат.парц. бр. 2364 К.О. Грачаница, Заштитник грађана, у циљу унапређења рада органа управе и унапређења заштите људских слобода и права, сходно члановима 1. став 1. и 24. став 2. Закона о Заштитнику грађана, даје 
М И Ш Љ Е Њ Е

Потребно је да Општинска управа општине Љубовија предузме све мере сходно позитивноправним прописима ради спровођења поступка експропријације за део к.п. бр. 2523, 2524, 2525, 2526, 2521,2528 и 2431 КО Грачаница, како би се решило спорно имовинско- правно питање и омогућило санирање клизишта на путу Николићи- Бановићи- Алијин Грм, као и безбедно и несметано одвијање саобраћаја на предметној деоници некатегорисаног пута Бановићи – Николићи – Алијин Грм.
Општинска управа општине Љубовија обавестиће Заштитника грађана у року од 60 дана од дана пријема ове препоруке о поступању по њој, уз достављање релевантне документације и других доказа на основу којих се са сигурношћу може утврдити да је по препорукама Заштитника грађана поступљено.

Р а з л о з и:
Заштитник грађана примио је притужбу АА, из …, којом подносилац притужбе изражава незадовољство поступањем Општинске управе општине Љубовија и Општинског правобранилаштва општине Љубовија у вези са решавањем санације локалног некатегорисаног пута на кат.парц. 2634 К.О. Грачаница.  У притужби се наводи, а из приложене документације произлази да се притужилац почев од 2014. године обраћао надлежним органим општине Љубовија захтевом за санацију предметног пута, оштећеног приликом поплава. Наводи се да су радови на санацији пута започети још 2014. године уз учешће мештана у трошковима санације. Даље проилази да радови нису спроведени и пут коначно саниран због имовинско-правног спора са власницима парцела, преко којих, како је утврђено, пролази пут. Наводи се да је општина Љубовија иницирала експропријацију подношњењем предлог за утврђивање јавног интереса Влади Републике Србије, те да је тим поводом затражена допуна у смислу прибављања планског акта неопходног у конкретном случају. Даље следи да је решењем инспектора за саобраћај и путеве Општинске управе општине Љубовија бр. 347-38/17-04 од дана 31.05.2017. године ЈП за управљање грађевинским земљиштем и путевима „Љубовија“ наложена санација некатегорисаног пута на кат.парц. 2634 К.О. Грачаница, а како решење није извршено у законском року, притужилац је дана 17.07.2017. године председнику општине упутио захтев да се решење изврши. У моменту подношења притужбе, како притужилац истиче, предметно решење није извршено, нити су спроведени неопходни радови и санација како би мештанима засеока Бановићи било омогућено несметано и безбедно коришћење предметног некатегорисаног пута. 
Оцењујући наводе из притужбе као и приложену документацију, те чињеницу да је у конкретном случају реч о примени републичких закона, других прописа и општих аката, односно повреди принципа добре управе, Заштитник грађана је актом дел. број 32308 од 16.10.2018.године упутио начелнику Општинске управе општине Љубовија обавештење о примљеној притужби и затражио изјашњење о свим чињеницама и околностима значајним за доношење става о њиховој основаности.
Општинска управа општине Љубовија изјаснила се о наводима из притужбе актом 347-38/17-04 од дана 30.10.2018. године да је поводом писаног захтева АА,  инспектор за саобраћај наложио Јавном предузећу за управљање грађевинским земљиштем и путевима „Љубовија“ да у оквиру ургентног одржавања, сходно Одлуци о општинским и некатегорисаним путевима и улицама на територији општине Љубовија (Службени лист општине Љубовија бр. 6/2009 и 5/2011), изрши потребне радове и поправку пута. Даље се наводи да је, с обзиром на  то да су радови на санацији некатегорисаног пута Николићи-Бановићи- Алин грм к.п. бр. 2634 К.О. Грачаница прекинути због имовинско-правног спора са власницима граничних парцела, извршен ванредни инспекцијски надзор, а решењем општинског инспектора за путеве и саобраћај бр. 347-38/17-04 од 31.05.2017. године наложено ЈП „Љубовија “ да у оквиру редовног одржавања општинских и некатегорисаних путева изведе радове и изврши санацију предметног пута. Истиче се да поступајуће јавно предузеће није извршило наложену санацију, што је констатовано записником бр. 347-38/17-04 од дана 21.06.2017. године. 
Из приложеног дописа Општинског правобранилаштва општине Љубовија следи да је поступајући у овој ствари општинско правобранилаштво у складу са одредбама Закона о експропријацији, преко Министарства финансија, поднело Влади Републике Србије предлог за утврђивање јавног интереса од дана 14.10.2016. године, а који је допуњен дана 19.12.2016. године. Истиче се да су АА и други мештани … поднели Основном суду у Лозници тужбу ради чинидбе  дана 28.10.2016. године против ЈП „Љубовија“ и МЗ Грачаница, у предмету бр. П 955/16. Наводи се даље да тужене заступа општински правобранилац, а да је судски поступак био прекинут због поднетог предлога за утврђивање јавног интереса до решавања претходног питања. Наводи се да је општински правобранилац општине Љубовија Влади Републике Србије упутио ургенцију због поступања и потребе хитног решавања у овој ствари. Такође се истиче да је ЈП „Љубовија“ обавештено о потреби да се изведу радови на санацији пута, као и да су власници непокретности сагласни да се радови у складу са решењем бр.  347-38/17-04 од 31.05.2017. године изведу пре окончања поступка експропријације. Следи да су са власницима суседних парцела, односно, ове притужиоцем и ВВ  више пута обављени разговори, те да су изјаве дате на записник, а у којима се наводи да не споре радове и да подједнако трпе при давању непокретности за пут. Поводом дописа Министарства финансија од дана 05.12.2017. године, општински правобранилац доставио је допуну документације дана 15.12.2017. године, у виду Експропријационог елабората некатегорисаног пута Николићи- Бановићи- Алијин грм уз геодетску подлогу и ситуациони план. На крају се наводи да надлежни органи општине Љубовија покушавају да мирним путем и споразумно реше питање путног правца преко парцела АА и ВВ, нарочито јер би се споразумним решењем избегао дуг и скуп поступак прибављања планског акта на који упућује Министарство финансија. Такође је изнет став да је предмет тужбеног захтева, односно чинидба која се захтева од ЈП „Љубовија“ у већинском износу извршен. 
Општинска управа општине Љубовија је актом број 347-38/17-04 од 01.04.2019. године обавестила Заштитника грађана да Јавно предузеће за управљање грађевинским земљиштем и путевима „Љубовија“ из Љубовије није поступило по Решењу општинског инспектора за путеве и саобраћај број 347-38/17-04 од 31.05.2017. године, односно није извршило санацију некатегорисаног пута Николићи – Бановићи – Алин Грм, к.п. број 2634 КО Грачаница, а што је констатовано записником број 347-38/17-04 од 21.06.2017. године. Наведено је да решење о извршењу предметног решења није донето због нерешених имовинско-правних односа који су онемогућавали спровођење извршења, због чега ни према ЈП „Љубовија“ нису предузимане мере због неизвршења предметног решења.  Посебно је истакнуто да је у циљу вишегодишњег проблема, на састанку председника општине и начелника општинске управе општине Љубовија са директором и техничким директором ЈП „Љубовија“ договорено да се више не чека на решавање имовинско-правних односа и да то јавно предузеће у оквиру средстава опредељених за поправку локалних путева, чим се за то стекну услови, односно просуши тло које је иначе подбарно, а најкасније до краја јула 2019. године одради све радове на поправци оштећеног пута које је могуће извршити без задирања у спорне имовинско-правне односе, а да се послови које је немогуће одрадити без решавања односа, одраде након окончања тог поступка.

Општинска управа општине Љубовија дописима бр. 347-38/2017 од 14.08.2019. године, 24.12.2019. године поновило је наводе да ЈП „Љубовија “ није извело наложене радове, односно да решење о извршењу решења инспектора за путеве и саобраћај 347-38/17-04 од 31.05.2017. године уопште није ни донето, због нерешених имовинско-правних односа који онемогућавају извршење решења, као и да је општинско правобранилаштво покушало да посредује између породица АА и ВВ, да би се омогућило коначно извршење решења инспектора и санирао пут на кат. парц. бр. 2364 К.О. Грачаница.
У допису Општинске управа општине Љубовија бр. 347-38/2017 од 04.09.2020. године додала је својим претходним наводима да је општина Љубовија услед катастрофалне поплаве од 22-23. јуна претрпела огромне штете и да поступак отклањања последица још увек траје, те да је ванредна ситуација због поплава трајала до половине августа. Наводи се  да нерешени имовинско-правни односи онемогућавају решавање проблема постоје између породица у чијем се власништву налазе поједине парцеле које се граниче са путем, те да је општински јавни правобранилац покушао да посредује зарад мирног решења, али да се у томе није успело јер једни друге условљавају попуштањем друге стране. 

* * *
Уставом Републике Србије („Сл. гласник РС“, бр. 98/2006) јемчи се мирно уживање својине и других имовинских права стечених на основу закона. Право својине може бити одузето или ограничено само у јавном интересу утврђеном на основу закона, уз накнаду која не може бити нижа од тржишне (чл. 58.) Сходно члану 198. Устава појединачни акти и радње државних органа, организација којима су поверена јавна овлашћења, органа аутономних покрајина и јединица локалне самоуправе, морају бити засновани на закону. 
Закон о општем управном поступку ("Сл. гласник РС", бр. 18/2016 и 95/2018 - аутентично тумачење) прописује у члану 5. став 1. начело законитости и предвидивости , односно обавезу органа да поступа на основу закона, других прописа и општих аката. Одредбама члана 9. истог закона прописано је  начело делотворности и економичности поступка, те је орган дужан да странкама омогући да успешно и целовито остваре и заштите права и правне интересе. Поступак се води без одуговлачења и уз што мање трошкова по странку и другог учесника у поступку, али тако да се изведу сви докази потребни за правилно и потпуно утврђивање чињеничног стања. 
Сходно члану 20. став 1 Закона о локалној самоуправи ("Сл. гласник РС", бр. 129/2007, 83/2014 - др. закон, 101/2016 - др. закон и 47/2018), јединица локалне самоуправе стара се о изградњи, реконструкцији, одржавању и коришћењу локалних путева и улица и других јавних објеката од општинског значаја.
Одредбама члана 266 став 1. Закона о општем управном поступку ("Сл. лист СРЈ", бр. 33/97 и 31/2001 и "Сл. гласник РС", бр. 30/2010) прописано је да се извршење ради испуњења неновчаних обавеза извршеника спроводи административним путем. Члан 268. истог закона прописује да орган надлежан за спровођење административног извршења доноси, по службеној дужности или по предлогу тражиоца извршења, закључак о дозволи извршења. Закључком се констатује да је решење које треба извршити постало извршно и одређују начин и средства извршења. Закључак о дозволи извршења решења које је донесено у управној ствари по службеној дужности, орган надлежан за спровођење административног извршења дужан је да донесе без одлагања кад је то решење постало извршно, а најдоцније у року од 30 дана од дана кад је решење постало извршно, ако посебним прописом није друкчије одређено. Недоношење закључка до тог рока не искључује обавезу његовог доношења.  

Закон о инспекцијском надзору("Сл. гласник РС", бр. 36/2015, 44/2018 - др. закон и 95/2018) у члану 41 прописује да је надзирани субјекат дужан да, у року од осам дана од дана истека рока за предузимање мера изречених решењем инспектора, обавести инспекцију о извршењу изречених мера, осим када је решењем којим су наложене хитне мере ради спречавања или отклањања опасности по живот или здравље људи, животну средину или биљни или животињски свет одређен краћи рок. Инспектор прати извршење решења које је донео и врши канцеларијски или теренски контролни инспекцијски надзор да би утврдио да ли су мере које су изречене решењем извршене, подноси захтев за покретање прекршајног поступка ако субјекат не изврши, односно не обезбеди спровођење извршења извршног решења и о стању извршења подноси редован месечни извештај руководиоцу инспекције. На захтев руководиоца инспекције, инспектор подноси посебне извештаје.
Сходно одредбама чл. 20 Закона о експропријацији ("Сл. гласник РС", бр. 53/95, "Сл. лист СРЈ", бр. 16/2001 - одлука СУС и "Сл. гласник РС", бр. 20/2009, 55/2013 - одлука УС и 106/2016 - аутентично тумачење) Влада може утврдити јавни интерес за експропријацију ако је експропријација непокретности неопходна за изградњу објеката у области: образовања, здравства, социјалне заштите, културе, водопривреде, спорта, саобраћајне, енергетске и комуналне инфраструктуре, објеката за потребе државних органа и органа територијалне аутономије и локалне самоуправе, објеката за потребе одбране земље, као и за изградњу станова којима се решавају стамбене потребе социјално угрожених лица. Влада може утврдити јавни интерес и у случају кад је експропријација непокретности неопходна за експлоатацију минералних сировина, за обезбеђење заштите животне средине и заштите од елементарних непогода, укључујући и изградњу објеката и извођење радова за ове потребе, као и за прибављање неизграђеног земљишта потребног ради расељавања насеља или дела насеља, ако је на подручју тог насеља или дела насеља утврђен јавни интерес за експропријацију непокретности ради експлоатације минералних сировина, као и у другим случајевима предвиђеним законом. Јавни интерес за експропријацију може да се утврди ако је, у складу са законом, донет одговарајући плански акт, ако овим законом није друкчије одређено. Предлог за утврђивање јавног интереса за експропријацију може да поднесе лице које према одредбама овог закона може бити корисник експропријације. Предлог за утврђивање јавног интереса за експропријацију, који се подноси Влади преко министарства надлежног за послове финансија, садржи податке о непокретности за коју се предлаже утврђивање јавног интереса, врсту објекта, односно врсту радова, чија је изградња, односно извођење предвиђено на одређеном земљишту, као и податке о земљишту које се прибавља ради давања накнаде ранијим сопственицима експроприсаних непокретности који се расељавају због експлоатације минералних сировина, односно о земљишту које се прибавља ради обезбеђења неновчаног улога Републике Србије за оснивање привредног друштва у смислу става 3. овог члана и друге податке од значаја за утврђивање јавног интереса. Уз предлог се подноси и извод из одговарајућег планског акта, а у случају прибављања непокретности ради обезбеђења неновчаног улога Републике Србије из овог става - извод из уговора о заједничком улагању, односно заједничком оснивању привредног друштва, ако не постоји одговарајући плански акт. Влада је дужна да по предлогу за утврђивање јавног интереса одлучи у року од 90 дана. Ако предлагач поступка за утврђивање јавног интереса не достави све доказе прописане ставом 6. овог члана, нити ове доказе не достави ни у накнадно остављеном року, услед чега се не може поступати по поднетом предлогу, министарство надлежно за послове финансија закључком ће одбацити такав предлог као непотпун. Актом о утврђивању јавног интереса у смислу овог члана Влада одредиће и корисника експропријације. У решењу Владе којим је усвојен предлог за утврђивање јавног интереса, непокретности за које је утврђен јавни интерес наводе се појединачно или се наводи акт, укључујући и уговор из става 3. овог члана (назив акта, назив органа који је тај акт донео, односно назив уговорних страна и број и датум доношења акта, односно закључења уговора), на основу кога се са сигурношћу може утврдити које су непокретности обухваћене тим актом. Решење Владе којим је усвојен предлог за утврђивање јавног интереса објављује се у "Службеном гласнику Републике Србије". Против решења Владе којим се одлучује о предлогу за утврђивање јавног интереса, може се, у року од 30 дана од дана његовог достављања, покренути управни спор код надлежног суда. Члан 25 истог закона прописује да предлог за експропријацију може поднети корисник експропријације тек пошто је у складу са овим законом утврђен јавни интерес за експропријацију непокретности, те да у име општине предлог за експропријацију подноси надлежни јавни правобранилац, односно друго лице које заступа општину.
Сходно чл. 11 Закона о планирању и изградњи ("Сл. гласник РС", бр. 72/2009, 81/2009 - испр., 64/2010 - одлука УС, 24/2011, 121/2012, 42/2013 - одлука УС, 50/2013 - одлука УС, 98/2013 - одлука УС, 132/2014, 145/2014, 83/2018, 31/2019, 37/2019 - др. закон и 9/2020) плански документи су просторни и урбанистички планови. 
Добра управа, сходно својим начелима и принципима, између осталог, подразумева да управа поступа искључиво по закону, да стручно и ефикасно одговара на захтеве грађана, да је окренута потребама грађана и њиховом испуњавању, да је отворена и доступна грађанима, да поступа са уважавањем и пажњом, да једнако поступа са грађанима у истим и сличним ситуацијама, као и да благовремено поступа по захтевима грађана.

Начелима управног поступка предвиђено је да органи који поступају у управним стварима решавају на основу закона и других прописа. При вођењу поступка и решавању у управним стварима, органи су дужни да странкама омогуће да што лакше заштите и остваре своја права и правне интересе, водећи рачуна да остваривање њихових права и правних интереса не буде на штету права и правних интереса других лица, нити у супротности са законом утврђеним јавним интересима. Органи који воде поступак, односно решавају у управним стварима, дужни су да обезбеде успешно и квалитетно остваривање и заштиту права и правних интереса физичких лица, правних лица или других странака.

* * *

Сагледавши наведене прописе и информације до којих се дошло током спроведеног поступка контроле правилности и законитости рада Општинске управе општине Љубовија, произлази  да  тај орган, упркос изричитој законској обавези, није предузео мере потребне да би се извршило предметно решење при чему за такво поступање не постоје на закону утемељени разлози. Такође су нејасни разлози за неефикасно поступање самог инспектора за саобраћај и путеве Општинске управе општине Љубовија који није користио своја законом прописана овлашћења према ЈП „Љубовија“ како би омогућио да се решење изврши и  спроведу потребни радови и санација пута чије је одржавање у надлежности јединице локалне самоуправе, што је све на штету грађана.
Заштитник грађана истиче да је приликом доношења одлуке и оцене имао у виду да је једна од потешкоћа у поступању Општинске управе општине Љубовија у конкретном случају имовинско-правно питање парцела које се граниче са предметном деоницом некатегорисаног пута Николићи-Бановићи-Алијин Грм. Ипак, с обзиром на то да је  општински јавни правобранилац иницирао поступак експропријације подношењем предлога за утврђивање јавног интереса још 2016. године, те је исти одбачен јер нису достављени потребни плански акти, произлази закључак да је изостала ефикасност и доследно поступање Општинске управе општине Љубовија која у међувремену није донела потребне планске акте, чиме би се стекли услови да се спроведе поступак експропријације. Из наведених разлога, Заштитник грађана упутио је мишљење да би у конкретном случају спровођење експропријације омогућило да се отклоне евентуалне сметње за благовремено поступање надлежних органа на плану решавања клизишта. 
Сходно свему наведеном, Заштитник грађана оцењује да је реч о грубом кршењу принципа добре управе и повреди релевантних законских одредби, нарочито имајући у виду протек времена од иницијалних обраћања грађана Општинској управи општине Љубовија и захтева да надлежни органи предузму мере ради санације пута, као и наводе да су се власници парцела сагласили да се неопходни радови спроведу и пре окончања поступка експропријације.
Административно извршење донетог управног акта спроводи се ради усаглашавања чињеничног стања са стањем које је утврђено решењем, и оно је циљ доношења управног акта и читавог управног поступка. Одлагање извршења без законом прописаних разлога за такву одлуку, представља незаконито и неефикасно поступање органа управе који у правном систему ствара правну несигурност, а код грађана оправдану сумњу у непристрасност органа управе и његових запослених. 

Наиме, грађани имају оправдана очекивања да ће извршни управни акти, нарочито они којима се налаже одређено чињење и коју могу бити извршени, бити заиста и спроведени. Одлагање извршења неког акта ван законом прописаних разлога, чини спровођење  тог извршења је крајње неизвесним, што ствара осећај правне несигурности и сумњу грађана у правилност рада органа јавне власти.

На основу свих утврђених чињеница и околности, Заштитник грађана је утврдио недостатке у раду Општинске управе општине Љубовија, па сагласно члану 31. став 2. Закона о Заштитнику грађана, упућује препорукe и мишљење ради отклањања уочених недостатака у раду, као и у циљу унапређења рада органа управе и спречавања сличних пропуста у будућности.
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