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На основу члана 138. став 1. Устава Републике Србије („Сл. гласник РС“ бр. 98/06) и  члана 31. став 2. Закона о Заштитнику грађана („Сл. гласник РС“ бр. 79/05 и 54/07) поступајући по притужби ....црквене општине Нови Сад, Заштитник грађана  
У Т В Р Ђ У Ј Е

Дирекција за реституцију начинила је пропуст који се огледа у кршењу принципа добре управе, односно повреди начела законитости, услед неажурног и нецелисходног поступања поводом захтева за враћање одузете имовине, чиме је повређено право ...црквене општине Нови Сад на добијање одлуке у законском року. 

На основу утврђених недостатака у раду, Заштитник грађана упућује Дирекцији за реституцију следећу 

П Р Е П О Р У К У
Потребно је да Дирекција за реституцију без одлагања сагледа основаност захтева ...црквене општине Нови Сад за повраћај одузете имовине и донесе одговарајуће одлуке. Уколико у конкретним поступцима нису сазрела сва питања за одлучивање, Дирекција за реституцију ће одлучити само о неспорним питањима одн. донеће  делимична решења.
Дирекција за реституцију обавестиће Заштитника грађана без одлагања, а најкасније у року од 60 дана од дана пријема ове  препоруке, о поступању по њој и доставити копију акта упућеног ...црквеној општини Нови Сад, са доказом о уручењу.

Разлози
Заштитнику грађана је од стране Покрајинског омбудсмана АП Војводина прослеђена притужбе ... црквене општине Нови Сад, којом је указано на неправилности у раду Дирекције за реституцију.
Притужбом се тврди, а и из приложене документације произилази, да се ... црквена општина Нови Сад, обратила Дирекцији за реституцију, у складу са Законом о враћању (реституцији) имовине црквама и верским заједницама („Сл. гласник РС“ бр. 46/06), захтевима бр. 46-00-640/08 и 46-00-641/08 за повраћај одузете имовине - пословне зграде са грађевинским земљиштем у ул. ... и  пословне зграде са грађевинским земљиштем  у ул. ...  7, обе у Новом Саду. Како пословне зграде, које су предмет захтева за реституцију имовине, користе ... школа и ... школа, црквена општина Нови Сад се током поступка више пута изјаснила да, након евентуалног доношења решења о повраћају предметних непокретности, неће тражити њихово исељење већ ће оне моћи да наставе да користе исти простор по основу закупа. Међутим, по наводима притужбе, Дирекција за реституцију је и поред наведене изјаве као услов за доношење решења о враћању имовине, постављала питање да ли ће враћање предметних непокретности ранијем сопственику угрозити несметано обављање делатности образовних установа које их тренутно користе, те се ... црквена општина Нови Сад обратила надлежним органима Аутономне покрајине Војводина, као оснивачу ових образовних установа. Покрајински секретаријат за образовање се својим актима од 01. 12. 2009. год. изјаснио да има позитиван став када је у питању омогућавање коришћења пословног простора ... школи и ... школи, по основу уговора о закупу који би са њима закључила ... црквена општина Нови Сад. Међутим, иако су прибављена изјашњења свих релевантних органа, по наводима притужбе, Дирекција за реституцију није донела решења по захтевима ... црквене општине Нови Сад већ иста условљава претходним закључењем предуговора о закупу између подносиоца захтева, као закуподавца и ....школе односно .... школе, као закупаца. ... црквена општина Нови Сад истиче да је Дирекција за реституцију незаконито условљава достављањем додатне, непотребне документације и истовремено је доводи у неравноправан положај у односу на друге подносиоце захтева за повраћај имовине.

Такође, притужбом је истакнуто да Покрајински секретаријат за образовање давање сагласности за закључење, како се наводи, предуговора о закупу између подносиоца притужбе, као закуподавца и ... школе односно ... школе, захтева претходно изјашњење Извршног већа Војводинe. Подносилац притужбе сматра да није потребно изјашњење Извршног већа (вероватно се мисли на Покрајинску владу), те да овај покрајински орган неправилно поставља услове, јер није на идентичан начин поступао кад је било у питању закључење споразума између .... вјерске заједнице из Суботице и ... школе из Суботице. Како се примљена притужба у овом делу односи на повреде права учињене поступањем покрајинског органа али се не ради се о повреди републичких прописа, већ евентуално о повреди прописа Аутономне покрајине, те сходно одредбама чл. 35. ст. 1. Закона о Заштитнику грађана враћена је Покрајинском омбудсману, о чему је обавештен подносилац притужбе.

Ради сагледавања основаности примљене притужбе, Заштитник грађана је покренуо поступак контроле правилности и законитости рада Дирекције за реституцију и истовремено актом дел. бр. 108814 од 06. 7. 2010. год. затражио информације о свим релевантним чињеницама и околностима.
Дирекција за реституцију je, поступајући по захтеву Заштитника грађана, актом од 22. 7. 2010. год., који је примљен 04. 8. 2010. год., доставиo информације битне за конкретан случај, са пратећом документацијом. Предметним актом Дирекција за реституцију је оспорила основаност притужбе ...црквене општине Нови Сад. Истовремено је наведено да је чињеница да је протекло више од 6 месеци од момента када је ... црквена општина комплетирала захтев за повраћај одузете имовине.  Такође је наглашено да је одредбама чл. 18. Закона о враћању (реституцији) имовине црквама и верским заједницама прописано да, ако је обвезник враћања Република Србија као што је у конкретном случају, накнада се исплаћује у обвезницама Републике Србије, које ће се издати под условима и у роковима одређеним општим законом којим се уређују питања враћања и обештећења за одузету имовину. Како општи закон о реституцији није усвојен, Дирекција за реституцију сматра да у конкретном случају, будући да, како истиче, нису испуњени услови за натуралну реституцију, нема процесних услова за доношење решења по захтевима ... црквене општине Нови Сад. Међутим, и поред ових навода, Дирекција је мишљења да је подносилац захтева имао односно има могућност да поднесу тужбу Управном суду због „ћутања управе“. Достављеним актом је посебно наглашено да се према ... црквеној општини Нови Сад, ни на који начин током вођења поступа пред Дирекцијом за реституцију, не поступа другачије у односу на друге верске заједнице о чијим захтевима се такође одлучује, тако да ни једним поступком тог органа није доведена у неравноправан положај у односу на друге странке. 

Дирекција за реституцију је, поред наведених процесних немогућности, посебно образложила и друге разлоге због којих није поступила по захтевима ...црквене општине Нови Сад и мериторно одлучила. Наиме, у оба предмета непокретности које су предмет захтева за враћање су зграде у којима се налазе школе. Имајући у виду одредбе чл. 11. Закона којим је прописани да ако би услед враћања непокретности дошло до битнијег ометања рада и функционисања, између осталог и образовних институција, у конкретним случајевима, по наводима Дирекције за реституцију, предметне непокретности би биле изузете од враћања у натуралном облику. 
Имајући у виду наведене законске одредбе, по наводима Дирекције за реституцију, тај орган није доносио решења о враћању непокретности у натуралном облику уколико су у њима смештене образовне установе. Изузетак од овог правила је могућ искључиво у случају када странке, сви учесници поступка реституције одузете имовине, постигну сагласност воља и закључе споразум да црква, за случај повраћаја предметне непокретности, неће иселити образовну установу из предметне зграде, све док се за то не стекну услови (нпр. изгради друга зграда или на други начин образовној установи обезбеди други адекватни простор) а до тада школа неће за коришћење зграде плаћати закупнину. Такав је случај био у поступку по захтеву .... вјерске заједнице из Суботице, која је са .... школом из Суботице закључила споразум којим се обавезала да школу неће иселити из предметне зграде све док јој се не обезбеди други адекватан простор, те да ће је школа до тада користити без плаћања закупнине. На наведени споразум, пре доношења решења Дирекције, сагласност су дали Град Суботица, Покрајински секретаријат за образовање и Републички јавни правобранилац, а из разлога што је Град Суботица у сарадњи са надлежним покрајинским органима покренуо поступак за изградњу новог објекта за смештај школе. Дирекција за реституцију је нагласила да је управо изложени случај предочила ... црквеној општини Нови Сад, као сугестију како би на сличан начин преко закључења споразума могли да се створе предуслови за повраћај имовине у натуралном облику а никако као условљавање за решавање захтева ... црквене  општине, као што је у притужби наведено. 
Предметним актом Дирекција за реституцију се изјаснила да је неспорно да су у оба предмета поступци по захтевима ... црквене општине Нови Сад доведени до фазе доношења одлука, али да оне нису донете због непостојања обвезница Републике Србије као накнаде и могућности евентуалног закључења споразума, којим би се искључила примена чл. 11. Закона и предметне непокретности вратиле у натуралном облику, а што је у искључивом интересу ... црквене општине Нови Сад која, по мишљењу Дирекције, очекује да јој се предметне непокретности врате у натуралном облику. 
Такође, Дирекција за реституцију је указала на чињеницу која директно утиче на квалитет њеног рада, а то је да јој Република Србија није обезбедила предуслове за ефикасну примену Закона о враћању (реституцији) имовине црквама и верским заједницама. Поред недоношења општег закона о реституцији којим би се регулисало и питање обвезница, нису створени неопходни предуслови за заменску реституцију јер нису обезбеђени земљишни фондови ни други слични ресурси из којих би се враћала одговарајућа имовина, нити је обезбеђен инструмент исплате новчане накнаде те је Дирекција за реституцију онемогућена да ефикасно примењује закон и поступа по захтевима странака.
Одредбама Закона о враћању (реституцији)  имовине црквама и верским заједницама прописано је да се одузета имовина враћа, по правилу, у натуралном облику или се накнађује у виду друге одговарајуће имовине, а тржишна новчана накнада исплаћује се само ако враћање у натуралном облику или у виду друге одговарајуће имовине није могуће (чл. 4) а да се права и обавезе из овог закона остварују се у складу са законом којим се уређује општи управни поступак, ако овим законом није друкчије одређено (чл. 5. ст. 2). Изузеци од враћања имовине у натуралном облику прописани су одредбама чл. 11. ст. 1. овог Закона у случају ако би услед враћања непокретности дошло до битнијег ометања рада и функционисања државних органа, јавних здравствених, културних или образовних институција или других јавних служби и ако би у том случају наступила несразмерна штета. Ако је обвезник враћања Република Србија, накнада се исплаћује у обвезницама Републике Србије које се издати под условима и у роковима одређеним општим законом којим се уређују питања враћања и обештећења за одузету имовину (чл. 18. ст. 1. и 2.). 
Дирекција утврђује све чињенице и околности од значаја за одлучивање о захтеву, доноси решење којим одлучује о одузетој имовини, о субјекту права на реституцију, о облику, обиму и вредности имовине, о обвезницима за предају имовине и условима враћања, као и о начину и роковима за извршење решења (чл. 29. ст. 1.). Обавеза је Дирекција да решење поводом захтева донесе и достави странкама у поступку најкасније у року од шест месеци од дана подношења уредно састављеног захтева (чл. 31. ст. 1).
Одредбама чл. 205. ст. 1. Закона о општем управном поступку ("Сл. лист СРЈ", бр. 33/97 и 31/2001 и "Сл. гласник РС", бр. 30/2010) прописана је да, кад се у једној управној ствари решава о више питања, а само су нека од њих сазрела за решавање, и кад се покаже као целисходно да се о тим питањима одлучи посебним решењем, орган може донети решење само о тим питањима (делимично решење). 

Након сагледавања навода притужбе, примљених информација од органа управе, приложене документације, као и релевантних правних прописа неспорно је утврђено да Дирекција за реституцију није одлучила по захтевима ...црквене општине Нови Сад за повраћај имовине, одн. да ни по једном од захтева ове цркве није донела решење у законом прописаном року. Настојање Дирекције да поступке покренуте захтевима ове цркве оконча доношењем решења којим би се у свим сегментима задовољили захтеви подносиоца су добар гест органа, али дужина трајања поступка не само да је директно кршење законских прописа, већ утиче и на стварање осећаја правне несигурности подносиоца захтева. 
Имајући у виду чињеницу да се у поступку за повраћај одузете имовине одлучује о више питања – одузетој имовини, субјекту права на реституцију, облику, обиму и вредности имовине, обвезницама за предају имовине и условима враћања, начину и роковима за извршење решења, а што је и експлицитно наведено чл. 29. ст. 1. Закона, Заштитник грађана је, без жеље за прејудицирањем основаности поднетих захтева, мишљења да Дирекција за реституцију у конкретним случајевима, није у свему поступала у складу са законским обавезама. Наиме, Дирекција за реституцију је, приликом одлучивања о захтевима за повраћај имовине црквама и другим верским заједницама, у обавези да води рачуна да подносиоци захтева права и обавезе из овог закона остварују се у складу са Законом о општем управном поступку, ако овим законом није друкчије одређено. У конкретним случајевима, на основу достављеног изјашњења Дирекције, произилази да је споран облик реституције одузете имовине, док су одређена питања (одузета имовина, субјект права на реституцију, обвезник враћања...) неспорна односно да су сазрела за решавање.  Међутим, Дирекција за реституцију ни о њима није одлучила доношењем одговарајућег управног акта, као нпр. делимичног решења. 
Заштитник грађана, не улазећи у оцену оправданости разлога и околности које орган управе у свом изјашњењу наводи као онемогућавајуће чиниоце за  поступање по конкретним захтевима, сматра да је Дирекција за реституцију не сме и не треба да због „ћутања администрације“ упућује странку на остваривање свог права у управном спору подношењем тужбе Управном суду. Позитивни прописи и начела добре управе захтевају од органа управе да поступају и предузимају мере у оквиру своје надлежности у законом прописаном року. Невршење послова и радњи из делокруга, односно надлежности органа управе је пропуст који за непосредне и посредне последице по правилу има, и овај пут је имао, стварање правне несигурности, отежавање правног положаја грађана - физичких и/или правних лица и кршење њихових права. „Ћутање администрације“ је по правилу акт лоше управе. Оно захтева корекцију која се обезбеђује не само тиме што је грађанину омогућено да користи правни лек због „ћутања администрације“, већ и променом става органа према обавези делотворног и ефикасног вршења поверених му овлашћења, што се између осталог, постиже и поступцима које води Заштитник грађана.

На основу свих утврђених чињеница и околности, Заштитник грађана је утврдио пропусте у раду Дирекције за реституцију и сагласно члану 31. став 2. Закона о Заштитнику грађана, упутио препоруку органу ради отклањања уочених недостатака у раду, као и у циљу унапређења остваривања права грађана и спречавања сличних пропуста у будућности. Заштитник грађана је, применом чл. 31. ст. 3. Закона, утврдио рок од 60 дана за отклањање уочених недостатака и достављање обавештења о томе. 
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