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На основу члана 138. став 1. Устава Републике Србије („Службени гласник РС“, бр. 98/2006) и чланова 1. став 1. и 31. став 1. и 2. Закона о Заштитнику грађана („Службени гласник РС“, бр. 79/2005 и 54/2007), у поступку утврђивања законитости и правилности рада Републичког геодетског завода - Службе за катастар непокретности Пожаревац, покренутом по притужби Мешовитог предузећа за производњу и прераду „…“ доо, Заштитник грађана
У Т В Р Ђ У Ј Е
Републички геодетски завод - Служба за катастар непокретности Пожаревац, је на штету права притужиоца, начинила пропуст у раду јер супротно одредбама члана 137. Закона о државном премеру и катастру
 изричит и јасан захтев притужиоца за исправку грешке није третирала као посебан захтев, већ као допуну у предмету по првобитно поднетом захтеву за упис права својине.

Оваквим поступањем Служба за катастар непокретности Пожаревац је ускратила притужиоцу Уставом гарантовано право на једнаку заштиту права и на правно средство.
Републички геодетски завод - Служба за катастар непокретности Пожаревац, поступила је супротно одредбама члана 154. став 1. Закона о општем управном поступку
 јер је притужиоцу ставила на терет доказивање истинитости и ваљаности решења о одобрењу за изградњу
 као јавне исправе чија се истинитост претпоставља.  
На основу утврђених недостатака у раду, Заштитник грађана упућује следећу
П Р Е П О Р У К У

(I) Републички геодетски завод - Служба за катастар непокретности Пожаревац ће у будућем раду, а нарочито у случају подношења идентичног захтева за исправку грешке од стране притужиоца, одлучити о поднетом захтеву управним актом сагласно одредбама члана 137. Закона о државном премеру и катастру.  
(II) Потребно је да Служба за катастар непокретности Пожаревац, у будућем раду, а нарочито уколико дође до подношења идентичног захтева од стране притужиоца за исправку грешке која се односи на упис постојања правноснажне и извршне грађевинске дозволе, у случају сумње у њену исправност на уочене недостатке упозори надлежни орган који је исправу издао и настоји да их у сарадњи са њим отклони.  
Служба за катастар непокретности Пожаревац, у саставу Републичког геодетског завода, 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 препоруци Заштитника грађана поступљено.

Р а з л о з и:
Заштитнику грађана притужбом се обратило Мешовито предузеће за производњу и прераду „…“ доо, преко свог заступника указујући на озбиљне пропусте у раду, односно непоступање Службе за катастар непокретности Пожаревац по захтеву за исправку техничке грешке поднетог још дана 8.12.2014. године. 
У својој притужби заступник МП „…“ доо,  је навео следеће чињенице:

·  да је Служби за катастар непокретности Пожаревац поднет захтев за упис права својине на објекту бр 4, дана 20.10.2014. године, заведен под бр.952-02-5-224/2014,
·  да је о предметном захтеву одлучено решењем бр.952-02-5-224/2014 дана 1.12.2014. године којим није усвојен захтев за упис права својине, већ је притужилац уписан само као држалац, 
· да је 8.12.2014. године притужилац поднео захтев за исправку грешке начињене у одржавању катастра непокретности, и то тако што ће се уписати постојање правноснажне и извршне грађевинске дозволе бр. 04-351-58/2004 од 13.4.2003. године, 

·  да је Служба за катастар непокретности Пожаревац такав захтев завела као допуну у предмету по првобитном захтеву за упис права својине, 
·  да је тек након подношења захтева за исправку грешке притужилац изјавио и жалбу на предметно решење,

· да је у поступку по жалби Министарство грађевинарства, саобраћаја и инфраструктуре својим решењем од дана 17.4.2015. године, поништило предметно решење, с тим што је у овом поступку другостепени орган истовремено размотрио и наведени захтев за исправку грешке, 

· да је у поновном поступку првостепени орган Служба за катастар непокретности Пожаревац је опет донела исто решење којим притужиоца уписује као држаоца, а не као власника, због чега је притужилац незадовољан поново изјавио жалбу.
Притужилац посебно истиче да је нејасно из којих разлога је Служба за катастар непокретности Пожаревац његов врло јасно насловљен захтев за исправку грешке поднет дана 8.12.2014. године третирала као допуну у предмету по првобитном захтеву за упис права својине, иако се у истом изричито позвао на одредбе члана 137. Закона о државном премеру и катастру.
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. бр. 40088 од 20. 10. 2015. године, покренуо поступак контроле законитости и правилности рада Службе за катастар непокретности Пожаревац. Истим актом затражено је изјашњење о свим чињеницама и околностима значајним за доношење става о оправданости притужбе.      
Републички геодетски завод – Служба за катастар непокретности Пожаревац, је актом бр. 952-3/2015-4101 од 3.11.2015. године доставила Заштитнику грађана своје изјашњење у коме је изнела целокупну хронологију поступка по захтеву притужиоца за упис права својине нарочито указујући на чињеницу да је  Министарство грађевинарства, саобраћаја и инфраструктуре, као другостепени орган, у поступку по жалби истовремено размотрило  и захтев за исправку грешке и решењем од дана 17.4.2015. године поништило предметно решење, констатујући у образложењу да првостепени орган није одлучио о захтеву притужиоцу за исправку грешке поднетог након доношења ожалбеног решења. Након тога Служба за катастар непокретности Пожаревац је поступајући у потпуности по  налозима другостепеног органа донела дана 17.6.2015. године ново решење, наводећи у истом да је у односу на захтевани упис решења о одобрењу за изградњу од 13.4.2003. године та служба извршила идентификацију објеката изграђених на катастарској парцели 7834/55 КО Пожаревац и утврдила да није могуће идентификовати објекат на поменутој парцели за који је издато одобрење за изградњу, с обзиром да су на наведеној парцели уписана два објекта сличних димензија због чега је подносиоцу захтева наложено да достави оригинал или оверену фотокопију решења о одобрењу за изградњу, као и уверење Одељења за урбанизам и грађевинске послове Градске управе града Пожаревца да се грађевинска дозвола односи на објекат бр.4. Међутим, подносилац захтева је само делимично поступио по датом налогу јер је доставио фотокопију правноснажног решења о одобрењу за изградњу али не и тражено уверење надлежног органа, из којих разлога  није било могуће извршити упис права својине на наведеном објекту. На наведено решење Службе за катастар непокретности Пожаревац обе стране у поступку су поново изјавиле жалбу.

У међувремену, након достављања изјашњења Службе за катастар непокретности Пожаревац, притужилац је обавестио Заштитника грађана да је Министарство грађевинарства, саобраћаја и инфраструктуре, дана 20.11.2015. године донело решење којим је одбило изјављене жалбе ценећи да је првостепени орган правилно поступио када је дозволио да се у лист непокретности бр.16611 КО Пожаревац изврши упис држаоца у корист МП„…“ доо.    
С обзиром да су одређене чињенице и након достављања изјашњења од стране Службе за катастар непокретности Пожаревац и даље остале неразјашњене Заштитник грађана је сагласно одредбама члана 21. Закона о Заштитнику грађана извршио непосредан надзор над радом Службе за катастар непокретности Пожаревац тако што је дана 6.4.2016. године у просторијама Службе обављен разговор са представницима овог органа, начелником Службе Предрагом Паповићем и шефом Одсека за управне и опште послове Снежаном Марковић, а  о чему је сачињена службена белешка дел.бр.14220 од дана 15.4.2016. године. 
У погледу захтева за исправку грешке поднетом у складу са чланом 137. Закона о државном премеру и катастру шеф Одсека за управне и опште послове Снежана Марковић је навела да је у предметном захтеву притужиоца, поднетом у жалбеном року одмах након пријема решења Службе за катастар непокретности Пожаревац, изричито назначено да се тражи исправка грешке у првостепеном решењу, те да је из тог разлога наведени захтев заведен под истим бројем и третиран као жалба, а што другостепени орган, тадашње Министарство грађевинарства, саобраћаја и инфраструктуре у својој одлуци није оспоравало, већ дало налог да се наводи из тако постављеног захтева испитају у поновном поступку пред првостепеним органом. С тим у вези представнице Заштитника грађана су ипак инсистирале на томе да је Служба за катастар непокретности Пожаревац била дужна да поступи у складу са чланом 137. став 3. Закона о државном премеру и катастру којим је прописано да о исправци грешке, недостатка или пропуста у подацима о непокретности, Завод доноси решење против кога се може изјавити жалба у року од 15 дана од дана достављања решење, и на тај начин пруже странци уставом загарантовано право на правно средство.
Што се тиче поступања по захтевима за упис права својине на основу поднете правноснажне судске пресуде којим се утврђује право својине подносиоца захтева на одређеном објекту начелник Службе за катастар непокретности Пожаревац је био изричит у ставу да такве пресуде нису основ за упис права својине, већ да правни основ за упис права својине у евиденцију катастра непокретности може бити само употребна дозвола издата од стране надлежног органа, те да је у случају притужиоца МП „…“ доо овај недостатак превазиђен тиме што је у међувремену орган надлежан за озакоњење објеката Одељење за урбанизам и грађевинске послове Градске управе града Пожаревца, по службеној дужности доставило Служби за катастар непокретности Пожаревац правноснажно решење о озакоњењу објеката којим се „…“ доо одобрава озакоњења објекта које је и било предмет захтева за упис права својине.
С обзиром да се донето решење о озакоњењу, између осталих достављених доказа, заснива и на решењу о одобрењу за изградњу од дана 13.4.2004. године, чији је упис у катастар непокретности захтевао притужилац, од представника Службе за катастар непокретности Пожаревац затражено је да се изјасне из којих разлога иста није уписана још у поступку излагања, односно накнадно када је то притужилац тражио путем захтева за исправку грешке. На ову околност начелник службе је навео да он није у могућности да се изјашњава о поступању Комисије за излагање, чији члан није био и коју је именовао директор Републичког геодетског завода, али да вероватно то није учињено из истих разлога због којих и Служба катастар непокретности Пожаревац није поступила по захтеву за упис решења о одобрењу за изградњу, а то је чињеница да се из самог решења уопште не може утврдити о ком је објекту реч. На констатацију да Служба за катастар непокретности нема мандат да цени ваљаност аката издатих од стране надлежних органа, он је истакао да је управо због тога затражено од притужиоца да достави уверење Одељења за урбанизам и грађевинске послове да се предметна грађевинска дозвола односи управо на објекат бр.4.

* * *
Чланом 3. став 1. Устава Републике Србије  владавина права одређена је као неотуђива претпоставка Устава, која почива на неотуђивим људским правима. Чланом 36. Устава зајемчена је једнака заштита права пред судовима и другим државним органима, имаоцима јавних овлашћења и органима аутономне покрајине и јединица локалне самоуправе (став 1.), при чему је прописано да свако има право на жалбу или друго правно средство против одлуке којом се одлучује о његовом праву, обавези или на закону заснованом интересу (став 2.)
Одржавање катастра непокретности, у смислу Закона о државном премеру и катастру ("Сл. гласник РС", бр. 72/2009, 18/2010, 65/2013, 15/2015 - одлука УС и 96/2015) јесте прикупљање, утврђивање и провођење насталих промена на непокретностима и стварним правима на њима, која су од утицаја на податке катастра непокретности настале после потврђивања катастра непокретности у складу са одредбама члана 113. овог закона.

Одредбом члана 137. предвиђено је да у поступку одржавања катастра непокретности Завод по службеној дужности или по захтеву странке, исправља све утврђене грешке, недостатке и пропусте у подацима о непокретностима. Грешке, недостаци и пропусти о уписаним стварним правима на непокретностима, могу се исправити у року од пет година од дана уписа у одржавању катастра непокретности или у року од пет година од дана почетка примене катастра непокретности ( став 2.) О исправци Завод доноси решење против кога се може изјавити жалба у року од 15 дана од дана достављања решења. У смислу става 2. овог члана, не може се поступити ако нема сагласности које је после погрешног уписа, уписало своје стварно право сматрајући податке катастра непокретности истинитим и потпуним, у складу са начелом поуздања. 
Чланом 58. став 1. Закона о општем управном поступку ("Сл. лист СРЈ", бр. 33/97 и 31/2001 и "Сл. гласник РС", бр. 30/2010) одређено је да ако поднесак садржи неки формални недостатак који спречава поступање по поднеску или ако је неразумљив или непотпун, орган који је примио такав поднесак учиниће све што треба да се недостаци отклоне и одредиће подносиоцу рок у ком је дужан да то учини.
Чланом 154. став 1. истог закона одређено је да исправа коју је у прописаном облику издао државни орган у границама своје надлежности, односно предузеће или друга организација у оквиру законом повереног јавног овлашћења (јавна исправа), доказује оно што се у њој потврђује или одређује. 
Чланом 156. став 2. истог закона прописано је да исправе које служе као доказ подносе странке или их прибавља орган који води поступак. Странка подноси исправу у оригиналу, микрофилмској копији исправе или репродукцији те копије или у овереном препису, а може је поднети и у обичном препису. Кад странка поднесе исправу у овереном препису, службено лице које води поступак може тражити да странка покаже оригиналну исправу, а кад поднесе исправу у обичном препису, службено лице ће утврдити да ли је тај препис веран оригиналу. Микрофилмска копија исправе или репродукција те копије коју је на прописан начин издао орган има у поступку доказну вредност оригинала исправе, за решавање управне ствари о којој се води поступак.
Одредбом члана 127. став 2. истог закона прописано је да се од странке неће тражити да прибави и поднесе доказе које брже и лакше може прибавити орган који води поступак, из чега произлази да сам Закон је обезбедио услове за остваривање начела економичности поступка и ослободио странку сувишних напора ради доказивања чињеница о којима се води службена евиденција.
* * *

Упркос томе што је конструктивно извршен надзор резултирао разјашњењем већине спорних питања, Заштитник грађана је ипак сагледавањем целокупно достављене документације, изјашњења Службе за катастар непокретности Пожаревац, као и релевантних правних прописа морао констатовати да је у поступању Службе за катастар непокретности Пожаревац било мањкавости, које су за последицу имале повреду, односно ускраћивање права притужиоца на Уставом загарантовано право на једнаку правну заштиту и правно средство.   
При томе је важно напоменути да предмет поступка Заштитника грађана није било разматрање основаности притужиочевог захтева за исправку грешке, већ утврђивање разлога због којих о његовом захтеву није одлучивано у законом прописаној процедури сагласно одредбама члана 137. Закона о државном премеру и катастру. То је првенствено подразумевало да уколико је након подношења поднеска насловљеног као захтев за исправку грешке, са позивањем на одредбе поменутог члана 137. Закона, код Службе за катастар непокретности Пожаревац постојала било каква дилема у погледу природе и намере исказане у предметном захтеву, била дужна да позове притужиоца да јасно и прецизно определи свој захтев. Такво поступање Службе за катастар непокретности у конкретном случају би било једино правилно и коректно, те одговарало сврси због које је у Закону о државном катастру премеру и катастру посебном одредбом регулисан начин поступања по захтевима за исправку грешке у одржавању катастра непокретности. Нарочито је важно истачи да је Закон кроз тај поступак обезбедио подносиоцима захтева право на правно средство, односно жалбу, што недвосмислено указује на вољу законодавца да управо на тај начин укаже на неопходност и значај сепаратног разматрања и одлучивања о оваквим захтевима. 

Ускраћивање права на жалбу представља не само поступање супротно Закону, већ и кршење Уставом загарантованих људских права и слобода - права на правно средство (жалбу) у поступку којим се одлучује о правима обавезама или на закону заснованих интереса грађана.
Наиме, управо из оваквог примера поступања по захтеву за исправку грешке заједно са другим, односно у конкретном случају главним захтевом се може извести закључак о нецелисходности таквог приступа одлучивању о захтевима за исправку грешке који, очигледно има за последицу ограничено и непотпуно разматрање поднетог захтева од стране надлежне Службе за катастар непокретности. У прилог оваквог става, осим разлога нецелисходности, битно је истаћи и разлоге који се односе на чињеницу да сходној примени одредби члана 117. став 2. Закона о општем управном поступку којом је прописана могућност спајања ствари у један поступак нема места у поступцима који се воде пред катастром, јер би у супротном била нарушена основна начела Закона о државном премеру и катастру. 
Позитивни прописи и начела добре управе захтевају од органа да поступају и предузимају мере и радње у оквиру своје надлежности, у складу са законом. Пропуштање радњи из делокруга рада органа је пропуст који за последицу има стварање правне несигурности, отежавање правног положаја грађана  и кршење његових права.

Управо зато Заштитник грађана сматра да је потребно да Служба за катастар непокретности Пожаревац у свом будућем раду захтеве грађана квалификује према њиховој стварној намери и правој вољи подносиоца, а када неспорно утврди да се  тражи исправљање грешке у одржавању катастра непокретности, да о таквом захтеву  одлучи у законом прописаној форми.
Осим тога поступање Службе за катастар непокретности Пожаревац је, са аспекта обавезе органа да странкама омогуће да што лакше заштите и остваре своја права и правне интересе, било спорно и због разматрања и преиспитивања ваљаности правноснажног управног акта који је издао надлежни орган, у конкретном случају решења о одобрењу за изградњи бр. бр. 04-351-58/2004 од 13.4.2003. године. Ово нарочито ако се имају у виду одредбе члана 154. став 1. Закона о општем управном поступку којом је прописано да исправа коју је издао државни орган у границама своје надлежности доказује оно што се у њој потврђује или одређује. Наведена одредба Закона о општем управном поступку заправо установљава претпоставку да оно што јавна исправа потврђује или одређује одговара правом стању ствари, односно да орган не може подвргнути јавну исправу оцени доказа, као што је то у конкретном случају учинила Служба за катастар непокретности Пожаревац. Следствено томе онај ко подноси јавну исправу ослобођен је дужности да доказује истинитост онога што у њој пише.

С обзиром на изнето, а руководећи се чињеницом да решење о одобрењу за изградњу спада у тзв. потврђујуће јавне  исправе које садрже одређену одлуку са правним дејством Заштитник грађана сматра да чак уколико је и било пропуста на страни органа надлежног за издавање грађевинске дозволе, који се огледају у недовољно прецизном опису изведених радова, због којих иста није могла бити основ за упис предметног објекта у евиденцију катастра непокретности, свакако грађанин не може и не треба да сноси штетне последице неправилног поступања надлежног органа. У таквим случајевима Службе за катастар непокретности би требале да се обрате органу надлежном за издавање грађевинске дозволе по службеној дужности указујући на уочени пропуст који би надлежни органи међусобно сарађујући требало да отклоне.  
Терет пропуста на страни органа извршне власти не треба да сноси грађанин. Дужност је сваког органа да се ангажује на остваривању загарантованих права грађана, чак и када постоје отежавајуће околности које тај конкретни орган није скривио, јер  одговорност за обављање јавног посла управо налаже да сваки орган управе и службено лице које је у прилици уложи посебан напор како би штета по приватни и јавни интерес услед пропуста на страни извршне власти била спречена.
Имајући у виду констатоване пропусте, Заштитник грађана је утврдио пропуст у правилности и законитости рада Службе за катастар непокретности Пожаревац на штету остваривања права грађана и сагласно члану 31. став 2. Закона о Заштитнику грађана, упутио овом органу препоруку ради отклањања уочених недостатака у раду, као и у циљу унапређења рада органа управе и спречавања сличних пропуста у будућности.
Служба за катастар непокретности Пожаревац ће о поступању по препоруци обавестити Заштитника грађана, у року од 60 дана од дана пријема препоруке, уз достављање документације на основу које се са сигурношћу може утврдити да је по препоруци поступљено.
	                                                                                              По овлашћењу Заштитника грађана
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