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О Б Р А З Л О Ж Е Њ Е

            I УСТАВНИ ОСНОВ ЗА ДОНОШЕЊЕ ЗАКОНА


  Уставни основ за доношење Закона о отклањању последица одузимања имовине жртвама Холокауста које немају живих законских наследника садржан је у члану 97. тачка 7. Устава Републике Србије, којим је прописано да Република Србија уређује и обезбеђује својинске и облигационе односе и заштиту свих облика својине и у члану 97. тачка 2. Устава Републике Србије, према коме Република Србија уређује и обезбеђује, између осталог, остваривање и заштиту слобода и права грађана, уставност и законитост и поступак пред судовима и другим државним органима.
            II РАЗЛОЗИ ЗА ДОНОШЕЊЕ ЗАКОНА И ЦИЉЕВИ КОЈИ СЕ ЊИМЕ ОСТВАРУЈУ
             Поступак реституције започет је 2011. године доношењем Закона о враћању одузете имовине и обештећењу („Сл. гласник РС”, бр. 72/11, 108/13 и 142/14). Тим законом се уређују услови, начин и поступак враћања одузете имовине и обештећења за одузету имовину, која је на територији Републике Србије применом прописа о аграрној реформи, национализацији, секвестрацији, као и других прописа, на основу аката о подржављењу, после 9. марта 1945. године одузета од физичких и одређених правних лица и пренесена у општенародну, државну, друштвену или задружну својину.
             Овај закон се примењује и на враћање имовине чије је одузимање последица Холокауста на територији која данас чини територију Републике Србије.

           
  Истовремено, одредбама члана 5. став 4. овог закона о враћању одузете имовине и обештећењу предвиђено је  да ће се отклањање последица одузимања имовине жртвама Холокауста и другим жртвама фашизма на територији Републике Србије, које немају живих законских наследника, уредити посебним законом.

             Овакво законско решење је усвојено имајући у виду спроведен Холокауст и посебно тежак положај припадника Јеврејске заједнице у Србији за време Другог светског рата због страхота Холокауста  када су жртве претрпеле физичке и емоционалне трауме без преседана.

              Република Србија је и потписник Терезинске декларације усвојене 2009. године у Терезину у Чешкој, у месту где су страдали и одакле су послати у логоре смрти хиљаде европских Јевреја и других жртава нацистичког прогона током Другог светског рата. Декларацију су прогласили представници 49 држава и ЕУ, а она позива и обавезује све државе потписнице да се врати имовина која је одузимана жртвама Холокауста за време Другог светског рата.

              У Декларацији су земље учеснице позвале, напомињући значај реституције заједничке и појединачне непокретне имовине која је припадала жртвама Холокауста и другим жртвама нацистичког прогона, да се учини сваки напор да се исправе последице неправедне заплене имовине, која је спровођена кроз конфискацију, принудну продају имовине и продају под присилом, која је представљала део прогона тих недужних људи и група, од којих је већина умрла без наследника.

  Имовина без наследника би, према Декларацији, могла да се користи као основа за решавање материјалних потреба угрожених лица која су преживела Холокауст, за трајно образовање о Холокаусту, његовим узроцима и последицама. Декларацијом се охрабрују све државе да, поред осталог, подржавају или успоставе редовне, годишње церемоније сећања и комеморације и да раде на очувању меморијалних места и других локација сећања на страдања, као и да приоритетно укључе образовање о Холокаусту и другим нацистичким злочинима.
              Националним програмом за усвајање правних тековина Европске уније 2014-2018 је такође предвиђено да ће се донети закон којим ће се отклонити последице одузимања имовине жртвама Холокауста и другим жртвама фашизма на територији Републике Србије које немају живих наследника.  Европска комисија је у Извештају о напретку Републике Србије у  2014. години  констатовала недовољну активност у вези са доношењем овог закона.

             Циљ доношења Закона о отклањању последица одузимања имовине жртвама Холокауста које немају живих законских наследника (у даљем тексту: Закон) је да се створе услови за отклањање последица одузимања имовине жртвама Холокауста на територији Републике Србије, које немају живих законских наследника.
            III ОБЈАШЊЕЊЕ ОСНОВНИХ ПРАВНИХ ИНСТИТУТА И ПОЈЕДИНАЧНИХ РЕШЕЊА

Чланом 1. Закона се одређује предмет Закона и предвиђа да се Законом у  циљу отклањања последица одузимања имовине жртвама Холокауста које немају живих наследника уређују услови, начин и поступак враћања имовине одузете припадницима Јеврејске заједнице који немају законских наследника и враћања одузете имовине организација које су у време одузимања биле у функцији Јеврејске заједнице, а која имовина је на територији Републике Србије одузета за време Холокауста или на  основу прописа из члана 2. Закона о враћању одузете имовине и обештећењу („Службени гласник РС“, бр. 72/2011, 103/2013 и 142/2014), као и финансијска подршка Републике Србије Јеврејској заједници у Републици Србији. 
             С тим у вези, треба нагласити да је предметна имовина одузимана за време Холокауста, али да треба имати у виду  да  су се и након овог периода, последице одузимања имовине жртвама Холокауста догодиле и одузимањем имовине на  основу прописа таксативно набројаних у  члану 2. Закона о враћању одузете имовине и обештећењу, а ради се о законима и подзаконским актима на основу којих су спровођене правно-политичке мере на основу којих су ствари у приватној својини прешле у државну, односно друштвену својину. Ово преношење имовине из приватне у државну својину је имало више правних облика, а најзначајнији међу њима су аграрна реформа, национализација и конфискација. Спровођењем ових мера из приватне је прешло у државну својину одређено пољопривредно земљиште, шуме и шумско земљиште, гређевинско земљиште, као и привредна предузећа, станови и стамбене зграде.
              У самом Закону о одузимању имовине и обештећењу изричито је предвиђено да се закон примењује и на враћање имовине чије је одузимање последица Холокауста на територији која данас чини територију Републике Србије.       

              На тај начин, Закон на свеобухватан начин уређује питање отклањања последица одузимања имовине жртвама Холокауста које немају живих законских наследника.                  

              Чланом 2. Закона прецизирано је значење појединих израза употребљених у Закону како би одредбе закона биле у довољној мери прецизне, јасне и предвидљиве да субјекти на које се одредбе односе могу своје понашање да ускладе са законом.

  Посебно је у ставу 2. истог члана прописано да се изрази употребљени у овом закону (одузимање, враћање и сл.) имају тумачити искључиво као изражавање саосећања, солидарности и разумевања Републике Србије за страдање Јеврејског народа на својој територији током непријатељске окупације од 6. априла 1941. године до 9. маја 1945. године, одричући сваку одговорност Републике Србије за страховите патње и штету нанету жртвама Холокауста и другим жртвама нацизма на својој територији, у условима непријатељске окупације.
    Чланом 3. посебно је дефинисан  појам Холокауста у смислу Закона. Ради се о периоду од 6. априла 1941. године до 9. маја 1945. године у коме је од стране окупатора и њихових сарадника и сателита на територији данашње Републике Србије вршен систематски прогон и убиства припадника Јеврејске заједнице, уништавање и одузимање имовине Јевреја, без обзира на њихово држављанство, и Јеврејских организација, заснован на расистичким одредбама, прописима и актима нацистичког режима.

  Чланом 4. уређено је начело заштите стицаоца имовине осим обвезника враћања из члана 10. (Република Србија, аутономна покрајина, јединица локалне самоуправе, јавно предузеће, привредно друштво или друго правно лице чији је оснивач Република Србија, аутономна покрајина или јединица локалне самоуправе, привредно друштво са већинским друштвеним капиталом и задруга, укључујући и привредна друштва и задруге у поступку стечаја и ликвидације, а који је на дан ступања на снагу овог закона, власник, држалац или носилац права коришћења, односно располагања на подржављеној имовини - у односу на право које му припада), који је након подржављења имовине стекао право својине у складу са законом, да остаје власник и држалац ствари.

  Чланом 5. уређено је начело јавности којим се обезбеђује остварење циља овог закона да се средства која се остваре у складу са одредбама Закона, троше у Законом утврђене сврхе.   

               Према члану 6. Закона, поступак по захтеву спроводи се по одредбама овог закона. Питања која нису регулисана овим законом решаваће се сагласно одредбама закона којим се регулише управни поступак.   
               Чланом 7. је предвиђена хитност као принцип за поступање свих органа и организација који у оквиру својих надлежности располажу документацијом и подацима потребним за остваривање права на враћање имовине. 

  Имајући у виду разлоге доношења Закона и циљ који се жели постићи, Чланом 8. је предвиђено да се не може захтевати враћање плодова, нити накнада штете по основу изгубљене добити због немогућности коришћења, односно управљања подржављеном имовином, као и по основу њеног одржавања у периоду од дана подржављења до враћања имовине. 
   Чланом 9. је предвиђен предмет враћања имовине. Предмет враћањa имовине су одузете непокретности, покретне ствари и предузећа, односно делови предузећа. Под непокретностима се подразумева: грађевинско земљиште, пољопривредно земљиште, шуме и шумско земљиште, стамбене и пословне зграде, станови и пословне просторије и друге непокретности. Имајући у виду протек времена од извршеног одузимања и практично немогућност веродостојног доказивања, враћање имовине за покретне ствари је ограничено на оне категорије покретних ствари које имају већу или трајну вредност и које се могу утврдити, као што су одузете покретне ствари уписане у јавни регистар у који се уписује право својине на тим стварима, као и друге покретне ствари. 

  Имајући у виду да је у једном периоду после другог светског рата новчана накнада за експрописану непокретност у приватној својини била далеко испод накнаде која би се могла сматрати одговарајућом, предмет враћања је и та имовина с тим што је ставом 5. истог члана предвиђено да се не враћа имовина одузета на основу прописа о експропријацији који су се примењивали до 15. фебруара 1968. године, ако је бившем власнику на име накнаде за експроприсану имовину уступљена друга непокретност у својину, станарско право или други облик најшире правне власти. 

              Уважавајући важећа решења из основног Закона о враћању одузете имовине и обештећењу, у оквиру одредаба о враћању имовине, чланом 11. су прописани изузеци од враћања имовине у натуралном облику.

             Такође, уважавајући досадашњу праксу у примени Закона о враћању одузете имовине и обештећењу, чл.12-16. уређују се заједничке одредабе о враћању непокретности. Враћање својине и државине уређено је  чланом 12. (обавеза преношења права својине и државине на одузетој непокретности и враћање у сусвојину ако се враћа део непокретности), затим чланом 13. је дефинисано шта се у смислу Закона сматра увећаним објектом, односно шта се не сматра увећањем објекта, чланом 14. уређено је одлагање преноса државине (право обвезника враћања имовине да и након доношења правноснажног решења о враћању непокретности користи непокретност за своју делатност у периоду који је неопходан за прилагођавање његовог пословања уз одређивање максималног трајања тог периода  и уз прописивање да се права и обавезе између реципијента те непокретности и обвезника за то време уређују уговором). Такође, на сличан начин је чланом 15. уређен правни положај закупца непокретности и дата је истовремено могућност да се реципијент имовине и  закупац могу и другачије споразумети. Најзад, чланом 16. Закона, предвиђено је да се непокретности враћају ослобођене од хипотекарних терета који су установљени од момента њиховог подржављења, али је у односу на постојећу сличну одредбу из важећег Закона о враћању одузете имовине и обештећењу, предвиђено да се уместо непокретности која према одредбама овог закона може бити предмет враћања у натури, а која је оптерећена хипотеком, може вратити друга одговарајућа непокретност једнаке вредности, а како би се спречила штета за буџет, а истовремено остварио циљ Закона.
                У погледу враћања подржављеног грађевинског земљишта, чланом 17. је предвиђено да је предмет враћања грађевинско земљиште у јавној својини Републике Србије, аутономне покрајине или јединице локалне самоуправе, као и у друштвеној, односно задружној својини, уколико није стечено теретним правним послом и истовремено прецизирано које се земљиште не враћа по угледу на решења из основног текста Закона о враћању одузете имовине и обештећењу (изграђено грађевинско земљиште те грађевинско земљиште на коме се   налазе јавне површине, или је планским документом, важећим на дан ступања на снагу овог закона, предвиђена изградња објеката јавне намене, у складу са прописима који уређују просторно планирање, изградњу и грађевинско земљиште, као ни грађевинско земљиште на коме су изграђени објекти који нису предмет враћања у натуралном облику у складу са чланом 11. овог закона, као ни неизграђено грађевинско земљиште за које у складу са прописима који уређују просторно планирање, изградњу и грађевинско земљиште постоји правноснажно решење о  грађевинској дозволи у време ступања на снагу овог закона).

              Чл. 18-20. Закона уређено је враћање пољопривредног земљишта. Чланом 18. се омогућава и прецизира враћање комасираног земљишта, увођењем прецизних и у ранијој пракси враћања по Закону о пољопривредном земљишном фонду успешно примењиваних критеријума за враћање комасираног земљишта. Ово решење је предвиђено имајући у виду досадашња искуства и праксу у примени Закона о враћању одузете имовине и обештећењу јер се највећи проблем у примени тог закона односио на враћање пољопривредног земљишта које је у међувремену, од одузимања, било предмет укрупњавања парцела– комасације. Тај закон   начелно даје право на враћање комасираног пољопривредног земљишта и то тако да се враћа замљиште које је у поступку комасације добијено за одузето земљиште, али су нејасноће вишеструке. Најпре, нејасно је како би се враћало земљиште које је у комасацију ушло као земљиште које је у приватној својини, па је самим тим из комасације и изашло као приватно земљиште, а имовине која је у тренутку доношења одлуке Агенције за реституцију, у приватној својини која је стечена у складу са законом, не може бити предмет враћања. У оваквим случајевима ова одредба тог закона је једноставно неспроводива јер треба имати у виду да ова одредба указује на враћање земљишта у натури, а поставља се и питање које би се онда земљиште вратило, јер не постоји ни један законски критеријум који би помогао у доношењу одлуке о враћању, а оно што је у закону предвиђено за враћање не може да се врати. 
Други проблем се односи на то што Агенција за реституцију, да би утврдила које земљиште је било предмет комасације, мора да прибави комплетне списе комасације, а с обзиром да је комасација спровођена неколико деценија уназад, а у неким општинама још је у току, ове списе је, како се показало, готово немогуће пронаћи. У овим случајевима, када недостају списи комасације, поступак је потпуно блокиран из објективних разлога. 
Даље је проблем, чак и у оним општинама за које су прибављени списи комасације, да је неретко тешко наћи парцеле које су одузете међу парцелама које су биле предмет комасације. Иако су оне неспорно ушле у комасациону масу, често су парцеле које су одузете мењале бројеве и површине од тренутка одузимања до комасације, што доводи тога да се не могу пронаћи у исказима комасације под бројевима под којима су одузете. 
И најзад, чак и када се одузете парцеле пронађу у исказима комасације и када се утврди које су парцеле за њих добијене, потребно је извршити идентификацију којом би се утврдило које парцеле данас одговарају парцелама које су добијене из комасационе масе, с обзиром на то да су оне могле да мењају бројеве и површине од спроведене комасације до данас, што у пракси не функционише.

 Предложеним решењем у овом члану Закона, остављена је могућност Републици Србији да бира са ког подручја и које пољопривредно земљиште ће вратити, што омогућава несметано реализовање билатералних споразума о улагању у аграр и других раније преузетих обавеза и планова. На тај начин се отклањају недоумице и избегава одговорност Републике Србије због непостојања евиденције о предметној имовини и њеном подвргавању принудним административним мерама којима се губи сваки траг власништва и фактичких промена на предметном пољопривредном земљишту.
               Чланом 19. Закона прецизирано је које се пољопривредно земљиште, шуме и шумско земљиште не враћа (ако је на катастарској парцели изграђен објекат који је у функцији на дан ступања на снагу овог закона, она површина катастарске парцеле која служи за редовну употребу тог објекта, односно ако је на комплексу земљишта изграђен већи број објеката који су у функцији на дан ступања на снагу овог закона - површина земљишта која економски оправдава коришћење тих објеката; земљиште у друштвеној, односно задружној својини стечено теретним правним послом), такође по угледу на основно решење из Закона о враћању одузете имовине и обештећењу.

              Најзад, чланом 20. Закона, аналогно предложеном решењу које се тиче заједничких одредаба о враћању непокретности у погледу одлагања преноса државине и правног положаја закупца непокретности, предвиђена је, примерено природи коришћења пољопривредног земљишта, предаја државине по скидању усева, а најкасније до 30. октобра године у којој је решење постало правноснажно, а ако је постало правноснажно после овога, у року од осам дана од скидања првог наредног усева у следећој години. Такође, предложено је задржавање државине закупца пољопривредног земљишта до истека уговора о закупу уколико је земљиште дато у закуп у складу са законом којим се уређује пољопривредно земљиште, осим у случају да се странке другачије не споразумеју.

               Чл. 21. и 22.  Закона уређено је враћање стамбених и пословних просторија, а чланом 23. враћање покретних ствари, по угледу на основна решења из Закона о враћању одузете имовине и обештећењу.

               Чл. 24. Закона предвиђена је финансијска подршка Републике Србије и то облик и укупан износ тако што је предвиђено да се ова подршка обезбеђује из буџета уплатом новчаних средстава на рачун Савеза Јеврејских општина Србије и то износа од 950.000 Е на нивоу календарске године, а на период од 25 година.
   Чланом 25. Закона, аналогно решењу из Закона о враћању одузете имовине и обештећењу, поред осталог, предвиђено је да стицање имовине и остваривање  прихода на основу овог закона не подлеже плаћању ни jeдне врсте пореза, административних и судских такси и накнада државним органима и организацијама.

   Одредбама чл. 26-36. Закона уређен је поступак за враћање имовине (странке у поступку, орган који води поступак, подносилац захтева, подношење и садржина захтева, рок за доношење решења, правна средства и извршење решења).

  За решавање по захтеву надлежна је Агенција за реституцију која је основана Законом о враћању одузете имовине и обештећењу (члан 27.). Агенција је као и по решењу из тог закона, дужна да утврди основаност поднетог захтева и о томе одлучи у року од шест месеци, а у случају посебно сложених предмета, годину дана од дана пријема уредног захтева (члан 32. Закона). Првостепено решење Агенција доставља подносиоцу захтева, носиоцу права коришћења, обвезнику и државном правобранилаштву, а у решењу о враћању имовине издаје се и налог надлежним органима за извршење решења (члан 34.). Против одлуке првостепеног органа незадовољна странка може изјавити жалбу министарству надлежном за послове финансија у року од 15 дана од дана достављања одлуке. Против другостепеног решења може се покренути управни спор (члан 35.).

 Чланом 37. Закона таксативно су наведене активности на које се усмеравају приходи који се остваре применом Закона, а чланом 39. Закона прописано је сачињавање програма управљања  и извештаја о управљању приходима Савеза и јеврејске општине.

  Приликом предлагања ових одредаба имала се у виду Декларација из Терезина у којој је констатовано, између осталог, да су преживели Холокауста и остале жртве нацистичког прогона у поодмаклој животној доби, да имају посебне потребе у области здравствене заштите и да земље учеснице у потврђивању ове декларације подржавају као један од приоритета напоре да се у земљама у којима живе решавају потребе везане за социјално благостање за најугроженије старије жртве и да је од императивног значаја поштовати њихово лично достојанство и водити бригу о њиховим потребама у области социјалног благостања као питањем од највећег значаја. Истакнута је потреба да се за добробит будућих генерација сачува сећање и да се никада не заборави јединствена историја и наслеђе  Холокауста током којег су уништене три четвртине европског јеврејства. Такође, да  су преживели Холокауста и остале жртве нацистичког прогона, укључујући и оне који су страхоте Холокауста искусили као мала и беспомоћна деца, током свог прогона претрпели физичке и емоционалне трауме без преседана с обзиром  да научне студије документују  да таква искуства често узрокују озбиљне штетне последице по здравље, посебно у старијој животној доби. Констатовано је да би у неким државама имовина без наследника могла да се користи као основа за решавање материјалних потреба угрожених лица која су преживела Холокауст, као и за трајно образовање о Холокаусту, његовим узроцима и последицама потврђујући значај образовања о Холокаусту и осталим нацистичким злочинима као лекције од суштинског значаја за човечанство. Декларација снажно охрабрује све државе да подржавају или успоставе редовне годишње церемоније сећања или комеморације и да раде на очувању меморијалних места и других локација сећања на страдања., као и да државе могу да разматрају различита додатна средства за подршку образовању у људским правима, између осталог и имовину без наследника, где је то одговарајуће, уз уверење да међународно право у области људских права одражава битне поуке историје и да је разумевање људских права од суштинског значаја за борбу против и спречавање свих облика расне, верске и етничке дискриминације, укључујући антисемитизам и анти-ромска осећања, одлучни да образовање у људским правима укључе у наставни програм образовних система.

  Чланом 38. предвиђено је вршење надзора и праћење управљања приходима који се остваре применом овог закона Одбора за надзор и предвиђен састав овог одбора и његов делокруг послова. 
  Чланом 40. је предвиђена обавеза Савеза јеврејских општина да води сталну и ажурну јавности доступну евиденцију како бивших власника, тако и враћене имовине и прихода који су остварени применом овог закона што је један од важних механизама остварења циља закона.
              У прелазним и завршним одредбама, чланом 41. Закона  је, такође по угледу на решење из важећег Закона о враћању имовине и обештећењу, предвиђено да од ступања на снагу Закона имовина која је одузета бившим власницима, која је предмет овог закона и по одредбама овог закона може бити враћена, не може бити предмет отуђивања, хипотеке или залоге, до правноснажног окончања поступка по захтеву за враћање, а чланом 42. је предвиђен рок за доношење прописа из члана 19. став 2. Закона.

               Чланом 43. предвиђено је ступање на снагу Закона.
   IV. ПРОЦЕНА ФИНАНСИЈСКИХ СРЕДСТАВА ПОТРЕБНИХ ЗА СПРОВОЂЕЊЕ ЗАКОНА 

  За спровођење овог закона потребно је обезбедити средства у буџету Републике Србије и то за финансијску подршку Републике Србије Савезу јеврејских општина у смислу члана 24. Закона за активности из члана 37. Закона.
 
