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На основу члана 138. став 1. Устава Републике Србије
 и чл. 27. и 37. Закона о Заштитнику грађана
 у поступку контроле законитости и правилности рада Републичког геодетског завода, покренутом по сопственој иницијативи, након окончаног испитног поступка Заштитник грађана даје следећи
ИЗВЕШТАЈ СА ПРЕПОРУКАМА
Поступајући по притужбама на рад Републичког геодетског завода Заштитник грађана је у Годишњем извештају за 2021. годину, између осталог, констатовао да су се притужбе на рад  овог органа увећале од близу 20% у односу на 2020. годину. Кроз контролне поступке уочено је да неблаговремено поступање надлежног Одељења за другостепени поступак Републичког геодетског завода и даље представља најчешћу повреду права због којих су се грађани у великом броју обраћали Заштитнику грађана. Тим поводом је Министарству грађевинарства, саобраћаја и инфраструктуре упућена препорука да треба да уважи потребе за јачањем кадровске структуре Републичког геодетског завода, док је у препоруци Републичком геодетском заводу указано да треба да предузме неопходне мере из своје надлежности у циљу постизања благовременог одлучивања по изјављеним жалбама и обезбеди услове за већу доступност својих служби грађанима. 

Такође, поступајући по ранијим обраћањима грађана који су се односила на дуготрајно трајање углавном жалбених поступака, који претходе поступању по њиховим захтевима, Заштитник грађана је у 2021. години, упутио препоруку
 Републичком геодетском заводу да је потребно да  води рачуна о поштовању законом прописаних рокова за доношење одлуке како грађани не би долазили у ситуацију да се, без основаног разлога, пролонгира одлучивање о њиховим правима и на закону заснованим интересима. Међутим и након упућених препорука, грађани су наставили да се обраћају Заштитнику грађана због повреде права на мирно уживање имовине, везано за немогућност остварења својих имовинских права у законом прописаним роковима, односно због недоношења одлука по упућеним жалбама.
Сходно изнетом, Заштитник грађана је у поступцима контроле правилности и законитости рада Републичког геодетског завода, дошао до сазнања да је у тренутку преузимања другостепене надлежности (на основу одредби члана 79. став 1. Закона о изменама и допунама Закона о државном премеру и катастру) дана 03. марта 2016. године, од претходно надлежног другостепеног органа Министарства грађевинарства, саобраћаја и инфраструктуре, кашњење у решавању другостепених предмета по жалби било преко 6 година.

Заштитнику грађана је по упућеним препорукама у 2022. години, од стране Републичког геодетског завода предочен став да се спроводе све мере да се описани предмети  што пре реше, да велики број предмета утиче на продужење рока за доношење одлука, да се предмети решавају редоследом којим су примљени у Републичком геодетском заводу, те да се тренутно решавају жалбе из 2018. године.

Имајући све напред наведено у виду, да Републички геодетски завод ни након већег броја упућених препорука које указују на проблем системске природе није предузео адекватне мере за њихово отклањање, те да су након упућених препорука, заузети ставови из последњих изјашњења Републичког геодетског завода обележени одсуством јасних и на закону заснованих назнака када ће другостепени предмети бити окончани, Заштитник грађана је поступајући по сопственој иницијативи, дана 28. јула 2022. године донео закључак о покретању испитног поступка, те је актом дел. бр. 19705 од 28. јула 2022. године од Републичког геодетског завода затражио изјашњење о свим релевантним чињеницама везаним за напред наведене околности и предочено чињенично стање.
Поступајући по захтеву Заштитника грађана, Републички геодетски завод се актом 06 бр. 07-1427/2022 од 17. августа 2022. године, изјаснио да укупан број неокончаних другостепених предмета по жалбама на одлуке првостепених органа, који су пред Републичким геодетским заводом формирани закључно са 2021. годином износи 19525. Укупан број извршилаца који поступају по жалбама на одлуке првостепених органа у оквиру Републичког геодетског завода износи 24, с тим што је од наведеног броја њих 6, примљено у радни однос у Одељењу за другостепени поступак, односно почело са радом у Одељењу у јуну месецу ове године, те да је према њиховој процени, како би се смањио број заосталих предмета, потребно удвостручити број извршилаца који поступају по жалбама на одлуке првостепених органа.

Из изјашњења Завода даље произилази да је одредбом члана 36. Закона о поступку уписа у катастар непокретности и катастар водова прописано да је по достави исправе за упис коју су доставили обвезници доставе по службеној дужности (судови, јавни бележници, јавни извршитељи органи јавне управе и други органи и организације који у вршењу јавних овлашћења доносе одлуке које представљају основ за упис у катастар), Слубжа за катастар непокретности  дужна да донесе решење у року од пет радних дана, ако посебним законом није другачије прописано, док се у погледу осталих захтева за упис решава у року од 15 дана. Наиме, Републички геодетски завод аналогијом са наведеном одредбом члана 36. Закона о државном премеру и катастру, поступа у складу са чланом 44. Закона о поступку уписа у катастар непокретности и катастар водова приликом одлучивању по жалбама на решења донетим у поступцима вођеним путем Е-шалтера, док се остали предмети по жалбама решавају редоследом којим су примљени у овом органу. У изјашњењу се даље наводи да су предмети у погледу којих постоји значајан заостатак заправо део ширег проблема исправа за упис насталих пре увођења обавезе доставе по Закону о поступку уписа из 2018. године, да је  код таквих предмета пословни процес битно компликованији, пре свега због чињенице да се код њих не примењује правило Закона о поступку уписа по којем обвезник доставе гарантује за законитост промене, као и због честих неслагања података о правима, непокретностима и лицима (што је у систему обвезника доставе сведено на најмању могућу меру) и других карактеристичних фактора због којих овакви поступци често мање личе на поступке регистрације а више на поступке утврђивања права, што не треба бити у надлежности регистра. Републички геодетски завод у свом изјашњењу указује да се ради о проблему који у систему уписа права не представља део који може бити решен од стране регистра, те подсећа да је у протеклом периоду коришћена свака прилика да се грађани и целокупна јавност, путем свих доступних медија (електронски и штампани медији, друштвене мреже, јавна саопштења, стручи скупови и сл.), упознају са проблемом „старих” исправа, као и да су нуђена конкретна решења - измене закона које омогућавају да се „старе“ исправе потврђују од стране других учесника у систему уписа, након чега би регистрација текла као за исправе настале након 2018. године. 
Такође, у изјашњењу се наводи да везано за предмете који нису у систему обвезника доставе, Републички геодетски завод наставља да улаже напоре на смањењу заостатка, у прилог чему говори да је овај орган уз сагласност Државне ревизорске институције донео Програм решавања старих првостепених и другостепених предмета у марту 2021. године, којим су прописане мере и активности за решавање старих првостепених и другостепених предмета, ближе наведене у истом програму, међу којима је и ангажовање стручних консултаната преко Светске банке који ће под надзором Републичког геодетског завода да раде на решавању старих другостепених предмета, те да је у питању систем који је у периоду април 2016. - март 2019., већ показао успех у решавању заосталих предмета из периода пре 2016. године, којих је било 26.500. Републички геодетски завод указује да је осим напред наведених чињеница од утицаја на одлучивање по жалбама и околност да је од јануара 2020. године, у Републичком геодетском заводу утврђена процедура да се по жалбама на одлуке првостепених органа одлучује без враћања на поновни поступак, те да је на тај начин порастао квалитет одлука другостепеног органа, смањено оптерећење за првостепени оран, али уз последицу смањења број другостепених одлука, будући да мериторно одлучивање, у највећем броју случајева, захтева допуну списа предмета, односно додатно употпуњавање чињеничног стања, које увећава извршиоцима време потребно за рад, те да је у односу на период пре марта 2020. године, на заостатак у раду, односно смањени број другостепених одлука,  знатно допринела ситуација услед епидемије Ковид-19.
Поступајући по захтеву за додатним изјашњењем Републички геодетски завод је известио Заштитника грађана да је Влада Републике Србије дана 10. 11. 2022. године усвојила предлог Правилника о унутрашњем уређењу и систематизацији радних места у Републичком геодетском заводу, којом је у Оде:ьењу за другостепени поступак предвиђено увећање броја извршилаца у звању самосталних саветника и саветника са тренутних 24 на 40 државних службеника, чиме ће се постићи оптимални минимум за решавање нових другостепених предмета. Коначно, из изјашњења произилази да се везано за ангажовање стручних консултаната преко Светске банке који ће под надзором Републичког геодетског завода да раде на решавању старих другостепених предмета, исти обратио Светској банци, међутим по истом још увек није одговорено.

*****

Имајући наведено у виду, Заштитник грађана је приликом сагледавања свих околности настале ситуације, узео у обзир податке до којих је дошао на основу притужби грађана везаних за непоступање поводом упућених жалби, податке из изјашњења Републичког геодетског завода
, као и релевантне одредбе Закона о поступку уписа у катастар непокретности и водова, одредбе Закона о општем управном поступку и Закона о државној управи.
Наиме, у члану 9. Закона о општем управном поступку прописано је да је орган дужан да странкама омогући да успешно и целовито остваре и заштите права и правне интересе, као и да се поступак 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.
Чланом 44. став 1. Закона о поступку уписа у катастар непокретности и водова
 прописано је да је Завод  дужан да одлучи по жалби најкасније у року од 60 дана од дана предаје уредне жалбе.

Чланом 31. Закона о поступку уписа у катастар непокретности и водова прописано је да ако је по службеној дужности достављено више исправа за упис, односно ако је поднето више захтева за упис на истој непокретности, односно истом уделу на непокретности, прво ће се спровести поступак по достави која је прва извршена, односно по захтеву који је први примљен. Ставом 2. истог члана прописано је да се по коначности решења донетог у поступку по раније достављеној исправи, односно захтеву, узимају у поступак касније достављене исправе, односно захтеви, по редоследу пријема. Ставом 3. истог члана је прописано да ће изузетно од ст. 1. и 2. овог члана, Служба одлучивати приоритетно о упису који се врши на основу прописа којим се уређује експропријација, као и о упису забележбе решења о извршењу донетог на основу уговора о хипотеци, односно заложне изјаве, ако је претходно извршен упис у катастар непокретности хипотеке на основу тог уговора, односно заложне изјаве, осим ако постоје нерешени предмети уписа по правноснажним судским одлукама и по захтевима који су претходили упису те хипотеке. Ставом 4. прописано је да редослед одлучивања не може бити нарушен посебним законом.

Чланом 50. Закона о државној управи прописано је да законом може бити одређено министарство које врши надзор над радом посебне организације. Министарство је у надзору над радом посебне организације једино овлашћено да захтева извештаје и податке о раду посебне организације, утврди стање извршавања послова и упозори на уочене неправилности, издаје инструкције и предложи Влади да предузме мере на које је овлашћена.
Чланом 33. ставом 3. Закона о министарствима прописано је да надзор над радом Републичког геодетског завода врши Министарство грађевинарства, саобраћаја и инфраструктуре. 

*****
Заштитник грађана и овом приликом подсећа да је на основу великог броја спроведених поступака контроле,  још у  Годишњем извештају за 2016. годину, констатовао да Републички геодетски завод, након поновног преузимања другостепене надлежности за одлучивање по жалбама на решења служби за катастар непокретности почетком 2016. године, није постигао ажурност у поступању, те се прописани рокови за одлучивање и даље вишеструко прекорачују. Заштитник грађана је том приликом указао да измене и допуне Закона о државном премеру и катастру, у погледу промене надлежности за одлучивање у другом степену, нису дале очекиване резултате, те је Републичком геодетском заводу упутио препоруку да размотри могућност ангажовања потребног броја извршилаца или спроведе измене у организацији рада, односно да  у складу са усвојеним изменама Закона о државном катастру и премеру, предузме неопходне мере из своје надлежности у циљу успостављања механизма ефикасног и благовременог поступања по изјављеним жалбама, у складу са одредбама Закона о општем управном поступку. Такође, кроз годишње извештаје, и Министарству грађевинарства, саобраћаја и инфраструктуре је предочено да треба да уважи потребе за јачањем кадровске структуре Републичког геодетског завода, односно да предузме мере у циљу јачања његове организационе и кадровске структуре .
Заштитник грађана је упознат са проблемом недостатка кадровских капацитета Републичког геодетског завода и уважава да је то, у знатној мери, узрок недовољне ефикасности у поступцима одлучивања по жалбама овог органа, поздравља и напоре које улаже Републички геодетски завод, како би подизањем кадровских капацитета обезбедио ефикасно обављање послова из своје надлежности. Међутим имајући у виду тренутну ситуацију везану за заостатак у решавању "старих" другостепених предмета, Заштитник грађана констатује да неуважавање раније упућених препорука које су усмерене на отклањање уочених недостатка у погледу решавања по жалбама у законом прописаним роковима, а који очигледно представљају проблеме системске природе, за непосредне и посредне последице има стварање правне несигурности, отежавање правног положаја грађана и кршење њихових права. 
Стога, Заштитник грађана сматра да је вишегодишње системско нерешавање проблема заосталих другостепених предмета, створило ситуацију у којој су грађани лишени сваке могућности не само да у законском, већ ни да у разумном року остваре своја права у законом предвиђеном поступку. Нерешен имовински статус грађана као последица овог проблема, нарочито долази до изражаја у ситуацијама када се одлучивању по њиховом захтеву, сходно одредби члана 31. Закона о поступку уписа у катастар непокретности и водова, може приступити тек након што претходни захтеви буду коначно решени. Посебно је отежана могућност остваривања имовинских права грађана у ситуацијама када на истој парцели има више захтева који чекају да буду коначно решени, а још увек није коначно решен ни први захтев, јер се чека одлука по жалби на првостепено решење у том поступку.
Дакле, неспорно је да нови захтеви на истој непокретности, сходно законским одредбама, могу бити узети у рад тек по коначности претходних захтева, али примена ових одредби подразумева да се претходни захтеви доследно решавају у законом прописаним роковима. У противном, као што настала ситуација сведочи, вишегодишње игнорисање прописаних рокова за доношење одлука грађане лишава јасних и на закону заснованих назнака када ће предмети по њиховим захтевима бити узети у рад, односно поступци окончани. У таквим околностима не постоји делотворан и ефикасан правни лек који би грађанима омогућио да у разумном року заштите своја имовинска права и интересе, обзиром да се, сходно закону, не може нарушити редослед одлучивања приликом уписа. 
С друге стране, Заштитник грађана сматра да је везано за насталу ситуацију, изостала активна улога надлежног Министарства грађевинарства, саобраћаја и инфраструктуре
, које је кроз поступање по притужбама упућеним Заштитнику грађана као и кроз Годишње извештаје који се упућују Народној скупштини РС, било упознато са овим системским пропустима у раду Републичког геодетског завода. Наиме, органи јавне власти и јавни службеници увек делују у оквиру и на основу Устава, закона и других прописа и примењују правила и поступке прописане важећим прописима. Такође, стандард добре управе не дозвољава дискреционо поступање органа, нарочито у оним случајевима у којима је закон јасно прописао начин праћења рада органа, односно у конкретном случају посебне организације, над којом постоји надлежност вршења надзора, као и мере које се том приликом могу предузети.
Супротно наведеном, органи надлежни за вршење надзора над радом посебне организације, пропуштањем да поступе сходно законским овлашћењима, заправо посредно доприносе да се уочени проблеми у њеном функционисању и даље продубљују, а све на штету имовинских права и интереса грађана. Стога, Заштитник грађана сматра да је потребно да се надлежно Министарство грађевинарства, саобраћаја и инфраструктуре, у оквиру својих надлежности,  активније посвети регулисању настале ситуације, нарочито ако се има у виду да је у тренутку преузимања другостепене надлежности, управо од стране наведеног министарства, кашњење у решавању другостепених предмета по жалбама било преко 6 година.
Уважавајући чињеницу да је у питању вишегодишњи проблем, те да ће за исправљање уочених пропуста бити потребно време, као и координација различитих државних органа, Заштитник грађана је става да се морају утврдити и предузети кораци усмерени ка разрешењу настале ситуације, не би ли се, бар у одређеној мери, отклонио  присутни степен неизвесности у погледу окончања заосталих другостепених предмета. 
Имајући у виду да вишегодишње непоштовање законских рокова у одлучивању онемогућава несметано одвијање правног промета, као и заштиту и остваривање имовинских права и економских интереса грађана, а у правном систему ствара правну несигурност, док код грађана оправдану сумњу у благовремен, ефикасан и непристрасан рад органа управе Заштитник грађана сматра да је ради унапређења рада надлежних органа целисходно да упути следеће препоруке:
Потребно је да Министарство грађевинарства, саобраћаја и инфраструктуре у најкраћем року у сарадњи са Републичким геодетским заводом утврди чињенично стање у погледу заостатка у решавању "старих" другостепених предмета, те да сходно утврђеним налазима  предузме адекватне мере на које је овлашћено одредбама Закона о државној управи
. 
Потребно је да Републички геодетски завод, сходно усвојеном Предлогу правилника
 у најкраћем року предузме све мере из своје надлежности, усмерене на попуњавање кадровских капацитета запослених у Одељењу за другостепени поступак.
Потребно је да Републички геодетски завод, водећи се датумом пријема заосталих  другостепених предмета, утврди редослед решавања истих, те одреди општи и разуман рок у коме је потребно окончати сваки од тих предмета.
Потребно је да се Републички геодетски завод доследно придржава  утврђеног редоследа поступања по заосталим другостепеним предметима, као и да одреди адекватан начин како би исти учинио доступним свим странкама у тим поступцима, као и лицима која су заинтересована за њихов исход
.
Републички геодетски завод и Министарство грађевинарства, саобраћаја и инфраструктуре обавестиће Заштитника грађана, у року од 90 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 се по препорукама Заштитника грађана поступа.

Против заузетог става из упућених препорука Заштитник грађана није допуштено правно средство јер Заштитник грађана не одлучује о правима и обавезама физичких нити правних лица.

	ЗАМЕНИЦА ЗАШТИТНИКА ГРАЂАНА


	

	др Наташа Тањевић


Доставити:

- Републичком геодетском заводу

- Министарству грађевинарства, саобраћаја и инфраструктуре
- у списе предмета

� „Сл. гласник РС“, бр. 98/06


� „Сл. гласник РС“, бр. 7105/2021


� Препорука доступна на сајту Заштитника грађана на линку index.php/2012-02-07-14-03-33/7140-rgz-d-p-sh-u-z-n-pr-pis-n-r-v-z-d-n-sh-nj-dlu�





� Допис Републичког геодетског завода бр.07-1427/2022 од  17. августа 2022. године


� "Сл. гласник РС", бр. 41/2018, 95/2018, 31/2019 и 15/2020


� Чланом 33. ставом 3. Закона о министарствима прописано је да надзор над радом Републичкох геодетског завода врши Министарство грађевинарства, саобраћаја и инфраструктуре. 





� Министарство је у надзору над радом посебне организације једино овлашћено да захтева извештаје и податке о раду посебне организације, утврди стање извршавања послова и упозори на уочене неправилности, издаје инструкције и предложи Влади да предузме мере на које је овлашћена(члан 50.став 2. Закона о државној управи).





� Предлог Правилника о унутрашњем уређењу и систематизацији радних места у Републичком геодетском заводу бр. 110-1/2022 од 01. новембра 2022. године.


� Подносиоци каснијих захтева на истој непокретности (парцели) који имају правни интерес да одлуке по захтевима који претходе њиховом захтеву стекну својство коначности
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