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REGULATIVA
0 KORISCENJU GRADEVINSKOG ZEMLJISTA U SRBIJI:
ANALIZA NJENIH UTICAJA NA IMOVINSKA PRAVA

Jelena Zivanovié Miljkovié!

Apstrakt

U radu se daje sistemska, kvalitativna i kriticka analiza regulatornog okvira u
domenu upravljanja, planiranja i korisS¢enja gradevinskog zemljista u Srbiji i
njegovih efekata na imovinska prava. U radu se istraZuju i naglasavaju - u
dosadasnjoj domacoj istrazivackoj praksi u oblasti prostornog planiranja -
nedovoljno istraZivani aspekti uticaja regulative o koris¢enju gradevinskog
zemljista na imovinske/vlasnicke odnose na zemljistu. U periodu nakon Drugog
svetskog rata, paralelno sa razlicitim promenama regulative o gradevinskom
zemljistu, vlasnicke odnose na gradevinskom zemljistu u Srbiji pratile su velike
imovinske i zemljiSno-posedovne preraspodele i transformacije, a ovim odnosima
pecat su dale razli¢ite pravne mere (konfiskacija, nacionalizacija, eksproprijacija i
dr.). Novije promene, karakteristi¢ne za period postsocijalisticke tranzicije, uslovile
su nove transformacije u vlasnickim odnosima, a odnose se na
reatribuciju/redefinisanje vlasni¢kih odnosa, privatizaciju i restituciju gradevinskog
zemljista. Uzevsi u obzir drustveno-istorijski i savremeni drustveni kontekst sa
aspekta Cinjenicnog stanja, u radu se sagledavaju promene u reZimima imovinskih
prava na gradevinskom zemljistu nastale pod uticajem razli¢itih regulativa o
koriséenju gradevinskog zemljista, uz naglasenu regulatornu ulogu prostornog i
urbanistickog planiranja. Polazna zapaZanja o uticajima regulative o koriséenju
zemljista na imovinske odnose proveravana su i potvrdena. Rezultate ove analize
predstavlja okvir regulativa o koris¢enju gradevinskog zemljista koje uti¢u na
imovinska / vlasnicka prava u Srbiji.

Klju¢ne reci: gradsko / gradevinsko zemljiste, regulativa, imovinska / vlasnicka
prava, Srbija.
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1.UVOD

0 imovinskim pravima se ve¢ dugo raspravlja, prevashodno u teoriji prava, ali i na
polju politike, ekonomije i sli¢cno. UopSteno govoredi, ve¢ina drzava u svetu
prihvatila je i izjasnila se, bilo sopstvenim ustavom ili medunarodnim
sporazumima?, da je pravo na posedovanje imovine osnovno ljudsko pravo, s
razli¢itim primenama, zavisno od zakonskog okvira3. Dobro je poznata Cinjenica
da se za imovinsko pravo mogu ustanoviti ogranienja samo u javnom interesu i
to u slucajevima i pod uslovima koje predvida zakon, a uz odgovarajuéu
nadoknadu ispla¢enu vlasnicima zbog gubitka koji su pretrpeli, za Sta postoje
razli¢iti modaliteti. U tom smislu, namena zemljista moZe se regulisati zakonom u
meri u kojoj to iziskuje opsti interes (EC, 2007). Pravna zastita zemljiSta veoma je
striktna i zavisi od perspektive, tj. od pravnog sistema+.

Cilj ovog rada jeste predstavljanje okvira za zakonsku regulativu o koris¢enju
zemljista (u daljem tekstu: RKZ), koja utice na vlasnic¢ka prava na gradevinskom
zemljiStu u Srbiji. Imajuéi u vidu razli¢ite teorijske perspektive odnosa zakonske
RKZ i imovinskih prava na zemljistu, autor uocava razli¢ita ogranicenja, obaveze
ili pogodnosti koje vlasnici zemljiSta imaju sa stanoviSta zakonske regulative o
koriS¢enju zemljiSta. Detaljna analiza socio-istorijskog, institucionalnog i
regulatornog okvira veoma je znacajna radi sagledavanja transformacija
imovinskih prava u postsocijalistickoj Srbiji. Polaze¢i od Cinjenice da prostorno
planiranje ima kljucni uticaj na interese za kontrolisanom upotrebom zemljista i
imovinska prava na zemljistu, podjednako na privatnom i drzavnom (UN-ECE,
2008), autor razmatra i ulogu procesa planiranja, kao nacdina regulisanja
koriS¢enja zemljista, u kontekstu transformacije imovinskih prava. Ovo
istrazivanje sprovedeno je primenom: kvalitativnih metoda istrazivanja,
proucavanjem literature o teorijskom pristupu analizi odnosa imovinskih prava i
propisa o nameni zemljiSta, terminoloSkim istraZivanjem, ex-ante, ex-post i
kritickom analizom institucionalnog i regulatornog okvira.

2 Univerzalna deklaracija o ljudskim pravima, Evropska konvencija za zastitu ljudskih prava i
osnovnih sloboda, Povelja Evropske unije o osnovnim pravima itd.

3 U medunarodnom kontekstu, oblici imovinskih prava su razlicii  (privatno,
zajednicko/zadruzno/javno/drzavno ili otvoreno vlasnistvo). Pitanja koja se ti¢u raspolaganja
zemljiStem (skupina prava, tzv. bundle of rights, pravo drzanja i pravo kori$¢enja i ostali vidovi
raspolaganja vlasnickim/imovinskim pravima), nisu predmet ovog rada. Za diskusije o ovim
pitanjima pogledati npr. Zivanovi¢ Miljkovié, 2016:34-49.

4 Rimsko pravo (gradansko, kontinentalno, evropsko pravo) smatra se za¢etkom imovinskih prava,
sa Sirokim uticajem na moderne zakone zapadnih civilizacija, dok se anglo-americko pravo(obicajno)
primenjuje u vecini drzava Komonvelta. Za detaljnije diskusije o pitanjima imovine i imovinskih
prava sa stanovi$ta savremenih pravnih postupaka, pogledati npr. Hoofs (2010), Van Erp &
Akkermans (2010) itd.
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2. TEORIJSKA OSNOVA IMOVINSKIH PRAVA NA ZEMLJISTU I REGULATIVE
0 KORISCENJU ZEMLJISTA

ZemljiSte se obi¢no smatra imovinom (stvarnom imovinom, nepokretnoscu,
nepokretnim dobrom, nepokretnom imovinom) koja se definiSe kao ,,objekat koji
podleZe pravima prema zakonu“ (UN-ECE, 2004:8). Stvarna imovina obuhvata
»Zemljiste i sve pripadajuce objekte, nepokretne ili trajno vezane za njega“(Black’s
Law Dictionary, 2005).

Vlasnistvo je posedovanje ili ,kontrola”, pozicija vlasnika prema predmetu koji
poseduje, Sto Cesto podrazumeva uzivanje prava ili interese sopstvenika
(vlasnika). Pojam imovinsko pravo> odnosi se na stvarno (apslolutno) pravo (lat.
dominium, proprietas) i predstavlja pravo na imovinu u najSirem smislu, odnosno,
najveée pravno i Cinjeni¢no ovlasc¢enje vlasnika imovine, koris¢enje (namenu) i
pravo raspolaganja u skladu sa zakonom, Sto garantuje zaStitu od zloupotrebe
prava svojine i Stete nastale za druge subjekte navedenog prava (odnos izmedu
vlasnika i nevlasnika).

De Soto (2000:164) smatra da vlasniStvo nije primarno svojstvo imovine ve¢ da je
ono pravni izraz konsenzusa o imovini u ekonomskom smislu. Iz toga sledi da
vlasniS$to ne predstavlja samu imovinu, ve¢ dogovor izmedu ljudi o tome kako
treba upravljati tom imovinom, koristiti je i razmenjivati (Ibid.).

Imovinska prava uzimaju u obzir formalne i neformalne institucije i aranZmane
koji reguliSu pristup zemljistu i ostalim resursima, kao i sledbena potrazivanja
koja fizicka lica imaju vezano za te resurse i korist koju od njih sti¢u (na osnovu
Bromley, 1997 i McElfish, 1994, prema Wiebe & Meinzen-Dick, 1998:205).
Eggertsson (1990) (prema Benham & Benham, 1997) je definisao pojam
imovinskih prava i saZeto ga objasnio tvrde¢i da je sistem imovinskih prava
»,metod dodeljivanja ‘dozvole’ konkretnom pojedincu da za konkretno dobro
odabere bilo koju namenu iz grupe nezabranjenih namena.”

Jedno od klju¢nih pitanja u smislu imovinskog prava na zemljiStu jeste Cvrsto
postavljen, savremeni sistem upravljanja zemljiStem. Sistem upravljanja
zemljiStem predstavlja niz struktura i institucija koje sprovode zemljisnu politiku,
uticu na imovinska prava, upisuju hipoteke, izdaju vlasnicke listove i upravljaju
informacionim sistemima (EC, 2004). Upis imovinskih prava u javne registre
omogucuje formalnu identifikaciju vlasnika, ali takode pruza pravni dokaz o
postojanju imovinskog prava. Koncept ,viSenamenskih katastara“ (Dale &
McLaughlin, 1999) sastoji se od pravosudnih, fiskalnih, planskih i ostalih

5 Izvor: Vukicevi¢ et al. (2013: 54-55); Merriam Webster’s Dictionary of Law (1996); WordNet
(2010).
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informacionih sistema koji olakSavaju planiranje namene zemljiSta, upravljanje
zemljiStem i sprovodenje propisa.

Brojne studije bave se primenom teorije imovinskih prava u praksi planiranja
(npr. Webster & Lai, 2003; Buitelaar, 2004; Needham, 2006; Havel, 2014 itd.).
Norton & Bieri (2014) raspravljaju o odgovarajucoj ulozi koju planiranje treba da
ima, posreduju¢i u odnosima izmedu pojedinca i zajednice, drzave i njenih
gradana, drzavne uprave i trziSta, ljudi i imovine, posebno uzimajuéi u obzir
nerazdvojive tenzije izmedu planiranja, zakona i imovinskih prava fizickih lica.

Hartmann & Needham (2012) smatraju da je ,planiranje u skladu sa zakonom i
imovinskim pravima“ nuzno za oblast prostornog planiranja, Sto se moze postici
na dva nacina. Jedan nacin je pretpostaviti uslove pod kojima ¢e vlasnici koristiti
svoja imovinska prava, postupajuéi prema zakonu o planiranju namene zemljiSta.
Ti uslovi treba da budu smernice i da podsticu izvesna prava, pri cemu planiranje
ima ulogu u stvaranju okvira za aktivnosti razli¢itih zainteresovanih strana. Drugi
nacin ,planiranja u skladu sa zakonom i imovinskim pravima“ viSe je indirektan,
tacnije, kad nadlezna drzavna institucija kreira trziste nepokretnosti kako bi
stvorila Zeljeno fizicko okruZenje (npr. prenosive gradevinske dozvole). Bez
obzira na nacin na koji se ono sprovodi, proces planiranja nuZno ostaje u okvirima
zakona koji reguliSu planiranje i koji se bave imovinskim pravima (Ibid.).

Ovim se naglasava regulatorni karakter prostornog planiranja. Planiranjem
namene zemljiSta, kao pravnim instrumentom drZave u cilju ostvarenja (Sireg)
javnog/opSteg interesa, planiranje ima za cilj da uspostavi ravnotezu izmedu
prava vlasnika da koristi svoje zemljiSte i javnog interesa. Sprovodenje propisa,
odnosno regulative pociva na legitimnom monopolu drzavnih vlasti da koristi
prinudu (Hopkins, 2001:10). Prostorni ili urbanisticki plan ima normativnu snagu
i direktno obavezuje korisnike prostora i one koje pokrecu razvoj da poStuju
pravila, kao i striktnu namenu zemljisSta. Kako navodi Janssen-Jansen (2015:15),
planiranje jeste i nastavice da bude srz funkcije drZzavnog upravljanja i znacajan
proces drZavnih intervencija, koji u€estvuje u politikama kori§éenja zemljista.

2.1. Regulativa o koris¢enju zemljista i njeni uticaji na imovinska prava na
zemljistu

Prema Hopkins (2001:9-10), ,regulativa [je] prinudni prenos i ponovni prenos
prava (ukljucuju¢i definisanje zona, porez na imovinu, naknadu za uredivanje
gradevinskog zemljiSta itd). Propisi uticu na opseg dozvoljenih aktivnosti.
Planovi... pruzaju informacije o uzajamno zavisnim odlukama vezano za ocekivani
ishod, ali ti planovi ne utvrduju direktno opseg dopustenih aktivnosti“. U izvesnoj
meri, propisi ili politike koji se odnose na koriSéenje, tj. namenu zemljiSta mogu se
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smatrati proizvodom prakse planiranja namene zemljiSta, iako korake u smislu
njihove primene i sprovodenja ne kontroliSu sami tvorci planova (Kim, 2011).

No, RKZ svakako je primarno usmerena ka boljem upravljanju prostorom
namenjenim razli¢itim aktivnostima ljudi i to na nacdin koji ¢e kontrolisati
upotrebu zemljiSta za te aktivnosti (npr. radi spre¢avanja nekontrolisanog Sirenja
gradova, o¢uvanja poljoprivrednih aktivnosti u periurbanim podruéjima, zaStite
prirode itd.), a primenjuje se posredstvom razli¢itih instrumenata. Vecina tih
instrumenata je obavezujuceg karaktera i sluZi za sprovodenje ciljeva Sireg
razvoja lokalne zajednice, a ukljucuje instrumente za kontrolu gradjenja (npr.
granice Sirenja gradskog podrucdja, planovi zoniranja, visina gradevinskih objekata
ili ogranitenja u smislu minimalne veli¢ine placa itd.), kao i instrumente za
sprovodenje tih planova. Planom se reguliSe namena zemljista i kategorija zone,
dok se regulativom (zoniranjem) menjaju vlasnic¢ka prava (Hopkins, 2001).

Postoji obimna literatura o efektima pravne regulative o upotrebi zemljiSta na
razliite ishode. Poslednjih decenija akcenat je na istraZzivanju uticaja regulative
na vrednost zemljiSta, izgradnju i stanovanje (Pollakowski & Wachter, 1990;
Quigley & Rosenthal, 2005; Thlanfeldt, 2007; Glaeser & Ward, 2009; Alterman,
2012; Kok et al,, 2014 itd.). Opsti je stav da RKZ snazno uti¢e na stanovanje i
vrednost zemljista, iako postoji razlika u misljenjima oko prirode tih uticaja. Na
osnovu poredenja rezultata brojnih empirijskih analiza u Sjedinjenim Americ¢kim
Drzavama, McLaughlin (2012: S54) zakljucuje da regulativa ima negativan uticaj
na trziSte zemljiSta i stambenog prostora, drustvenu jednakost, zaStitu Zivotne
sredine i vitalnost regionalne ekonomije, dok, sa druge strane, Jaeger (2006)
zauzima stav da ona u mnogome ima pozitivan uticaj na vrednost zemljiSta i da je
povecava, a ne umanjuje. Kim (2011) zakljucuje da se ekonomski razvoj efikasnije
postize odgovaraju¢im oporezivanjem, obukom radne snage, industrijskom
politikom itd., nego bilo kakvim intervencionizmom vezanim za namenu zemljiSta.

Alterman (2012:759) tvrdi da se najcesce debate o imovinskim pravima
usredsreduju na: odgovarajucéi stepen koriSéenja zemljiSta i propise o zastiti
Zivotne sredine, stepen ovlas¢enja drzavnih organa da preuzmu zemljiSte za javne
potrebe, stepen naknade prema propisima i na to da li gradanstvo treba da bude
obesteceno za iznos rasta vrednosti zemljisSta do kojeg je dosSlo usled odluke
drzave. Obimna istrazivanja o tome da li regulativa ima pozitivan ili negativan
uticaj na cene zemljiSta narocito su znacajna u kontekstu stalnih pravnih rasprava
o slucajevima ,regulatornog oduzimanja prava vlasnika na koris¢enje zemljista“ u
Sjedinjenim Ameri¢kim DrZzavama. Naime, smanjenje vrednosti zemljista izazvano
regulativom o upotrebi zemljiSta moZe se nadoknaditi po osnovu doktrine
regulatornog oduzimanja prava vlasnika na koriS¢enje zemljiSta. Prisutna je
dilema da li drzava ima obavezu da fizicka lica, vlasnike zemljiSta, obesSteti ako
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dode do smanjenja vrednosti zemljiSta usled promene regulative o nameni
zemljiSta (,uniStenje” ili ,pogorSanje”). S druge strane, pojmovi windfall u
americkoj literaturi (,dar s neba”) i betterment u britanskoj literaturi
(»poboljsanje”), odnosno nezaradeni prihod ili dodatna vrednost, ukazuju na svaki
rast vrednosti zemljiSta nastao kao posledica planskih reSenja ili odluka u javnom
interesu.

Kako tvrdi Paasch (2012:59), sve Sto se radi po nalogu drzavnih institucija
predstavlja javnu regulativu, koja je rezultat politickih odluka na razli¢itim
nivoima, od nadnacionalnih politickih institucija (npr. neke direktive EU), pa sve
do fiskalnih mera, subvencija i regulativa o nameni zemljiSta koje se donose na
lokalnom nivou i koje uticu na pravo vlasnika zemljiSta da isto koriste. Takve
regulative bi mogle da stvore restrikcije/ograniCenja, obaveze/prihvatanje
obaveza i prednosti/pogodnosti za vlasnike zemljista pri obavljanju odredenih
aktivnosti na tom zemljistu.

3. ULOGA SOCIO-ISTORIJSKIH I INSTITUCIONALNIH OKVIRA U PROMENI
REZIMA IMOVINSKIH PRAVA

3.1. Opsti kontekst

U poslednje tri decenije region Srednje i Istotne Evrope (u daljem tekstu: SIE)
suoCen je s razlicitim politickim, ekonomskim, drustvenim i prostornim
promenama karakteristi¢nim za tranziciju/postsocijalisti¢ki period. To je narocito
pobudilo interesovanje za istraZivanja usmerena na politicko i prostorno
restrukturiranje i ekonomski razvoj (Andrusz, 1996; Tosics, 2006),
institucionalne i prostorne promene i alate u planiranju (npr. Tasan-Kok, 2006;
Tsenkova, 2006; Stanilov, 2007; Djordjevi¢ & Dabovi¢, 2009; Nedovic-Budic et al.,
2012; Zekovi¢ et al, 2015), privatizaciju zemljista i restituciju (Savas, 1992;
Sutela, 1998; Heller & Serkin, 1999; Karadjova, 2004) i socioloSko-ekonomske
promene (VujoSevi¢ & Nedovi¢-Budi¢, 2006) itd.

Dale & Baldwin (2000) skre¢u paznju na ¢injenicu da se u socijalistickom periodu
zemljiSna politika bazirala na ideoloskom verovanju u zajednicko ili drustveno
vlasniStvo imovine, raspodelu resursa na osnovu centralizovanih planova,
ukljucujuéi intervencije drzave i, s tim u vezi, potiskivanje privatnog vlasnistva
pojedinca u smislu imovinskih prava. Pojam pravo koris§éenja - jedinstvene
institucionalne Kkarakteristike bivsih socijalistickih drzava - odnosio se na
drustveno vlasniS$tvo. Kako je uocio Marcuse (1996:135), u socijalistickim
sistemima pravu kori$¢enja dat je primat u odnosu na pravo na privatnu svojinu.
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S padom socijalisticke ideologije u SIE dat je snaZan podsticaj pravu na privatnu
svojinu. Ponovno dodeljivanje prava vlasniS§tva - sticanje prava svojine na
zemljiStu - postalo je znacajan zadatak u svim drzavama postsocijalistickog
diskursa, usled Cega su stvoreni novi uslovi na trzistu zemljiSta, ali uz znatne
razlike u usvojenim stavovima, dok su restitucija i naknada za gubitak vlasniStva
bile pracene tranzicionim promenamat.

Srbija se pridrzavala preporuka za ponovnu dodelu prava vlasniStva kako bi bili
stvoreni uslovi za razvoj trziSta zemljiSta i prelazak iz javnog u privatno
vlasniStvo, ukljuCujuéi restituciju, mada je izuzetna sloZenost ovih pitanja
prouzrokovala njihovo sporo resavanje (Zivanovié Miljkovi¢ & Popovi¢, 2014).

3.2. Politika gradevinskog zemljiSsta i imovinska prava u Srbiji od
1945. godine do devedesetih godina XX veka

Posle Drugog svetskog rata zemljiSna politika bila je sastavni deo opstih principa
drustvenog uredenja, u kojem su stvorene nove okolnosti za redistribuciju i
krupnu transformaciju vlasnickih prava na zemljiStu. Te transformacije radikalno
su izmenile vlasnicku strukturu i imovinsko-pravne odnose, a propracene su
zakonskim merama - konfiskacijom, agrarnim reformama i kolonizacijom,
nacionalizacijom, eksproprijacijom, kao i novijim promenama vlasni¢kih odnosa u
periodu tranzicije, tj. od 1990. godine do danas.

Po zavrSetku Drugog svetskog rata, u Srbiji i drugim republikama bivSe
Jugoslavije zapoceta je institucionalizacija socijalizma dubokim politickim,
drustvenim i privrednim promenama. Uzimajuéi u obzir opsti interes, tadasnji
ustavno-pravni poredak stavljao je pravo na gradansku (privatnu) svojinu u krut
okvir, dajuéi prednost pravu na nacionalnu (drZavnu/drustvenu) i zadruZnu
svojinu.

Sa jacanjem nove drustveno-politicke ideologije, zemljiste u privatnom vlasniStvu
prinudno je oduzimano razli¢itim pravnim instrumentima. OpSta odlika svih
oblika oduzimanja vlasnic¢kih prava ili deprivatizacije u socijalistickoj Jugoslaviji
bilo je to da su Cesto sprovodena bez ikakve nadoknade vlasnicima privatne
svojine. Osnovni zakon o eksproprijaciji (1947) nije predvidao vremenski okvir za
diskreciono pravo privremenog zauzimanja zemlji$ta, uz nejasnu i dvosmislenu
odredbu da “zauzimanje prestaje ¢im prestane potreba zbog koje je odredeno”.
Analizom procesa eksproprijacije izvrSenog nakon Drugog svetskog rata
utvrdeno je da je nadoknada za eksproprisanu imovinu, koja je podrazumevala

6 Kako bi se razumeli modaliteti koje su pojedinac¢ne postsocijalisticke drzave usvojile za resavanje
ovih pitanja, videti: Dale & Baldwin, 2000; Tosics, 2005; Sljuki¢, 2004; UN-ECE, 1996 itd.
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trziSnu vrednost, bila simbolicna sve do 1968. godine, a da cesto nije ni
ispla¢ivana (Sekuli¢, 2012:4), zbog cega je procena legitimnosti same
eksproprijacije, vrlo sloZena, pa i suptilna (Begovic¢ et al., 2006:8). Konfiskacija je
bila vazan metod pribavljanja zemljiSta, a sprovodena je u skladu sa odredbama
Zakona o konfiskaciji imovine i o izvrsenju konfiskacije (1945). Smatrana manjom
ili sekundarnom krivicnom sankcijom, konfiskacija je podrazumevala prinudno
oduzimanje - bez naknade - svih li¢nih imovinskih prava i njihovu transformaciju
u drzavna/drustvena imovinska prava.

Na osnovu skupa zakona sprovedena je opseZna nacionalizacija gradevinskog
zemljiSta. Prema odredbama Zakona o nacionalizaciji najamnih zgrada i
gradevinskog zemljista (1958), ukupno gradevinsko zemljiSte, kao i ono na kojem
je planirana izgradnja, na teritoriji gradova ili naselja gradskog karaktera, postalo
je drustvena svojina. Prema Zakonu o odredivanju gradevinskog zemljista u
gradovima i naseljima gradskog karaktera (1968), odredeno gradevinsko
zemljiSte preslo je u drusStvenu svojinu. Na taj nacin, proglasenjem odredenog
zemljiSta za gradsko gradevinsko zemljiste, ono je preslo u druStveno vlasnistvo.
Imaju¢i u vidu to da je Ustav SFR] (1974) zabranjivao posedovanje li¢nih
vlasnickih prava na gradskom zemljiStu u gradovima i naseljima gradskog
karaktera, kao i na drugim podrucjima namenjenim stambenoj i drugoj obimnoj
izgradnji, koje u skladu sa uslovima i po postupku koji su utvrdeni zakonom
odredi opstina, nacionalizacija gradevinskog zemljista je, zapravo, postala trajna
(Sekuli¢, 2012).

U posleratnom periodu, imovina u druStvenom vlasniStvu uzivala je posebnu
zaStitu u smislu obaveznog upisa u zemljiSne knjige. Prvo, federalni zakon i
tadasnji republicki Zakon o uknjiZenju nepokretnosti u drustvenoj svojini (1965)
predvidali su obavezno uknjiZenje nepokretnosti u drustvenoj svojini, kao i svake
promene nosioca prava raspolaganja nepokretnostima u dru$tvenoj svojini. Uz to,
bilo je predvideno da se uknjiZenjem stice pravo svojine nad nepokretnostima
(prema clanu 33 Zakona o osnovama svojinskopravnih odnosa, 1980).

3.3. Imovinska prava na gradevinskom zemljiStu u periodu
postsocijalistickih promena

Pocetkom devedesetih godina XX veka, zemljiSna politika u periodu tranzicije u
Srbiji bila je obeleZena jakim strukturalnim promenama i izazovima. Direktne
posledice na imovinska prava na zemljiStu imale su sledete promene,
karakteristi¢ne za postsocijalisticki period tranzicije: reatribucija/redefinisanje
imovinskih prava, privatizacija zemljita i restitucija (Zivanovi¢ Miljkovi¢,
2016:73-89; Zivanovi¢ Miljkovi¢ & Popovi¢, 2014).
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3.3.1. Reatribucija imovinskih prava

Reatribucija/akvizicija imovinskih prava pokrenuta je Ustavom iz 2006, koji je
stvorio nove paradigme vlasniStva nad zemljiStem. Ustav prepoznaje tri oblika
svojine - privatnu, javnu (drzavna svojina, svojina autonomne pokrajine i svojina
jedinice lokalne samouprave) i zadruZnu, dok ukida drustvenu svojinu. Postojeca
drustvena svojina, koja je kao oblik zajednicke svojine postojala izmedu 1953. i
2006. godine, Ustavom je pretvorena u privatnu svojinu, na nacin i u rokovima
predvidenim zakonom.

Za razliku od postojanja privatne i zajednicke svojine na poljoprivrednom
zemljiStu, Sto je bila specificna odlika jugoslovenskog modela socijalizma, oblici
imovinskih prava koji se ti¢u gradevinskog zemljiSta bili su veoma razlic¢iti. U
periodu 1958-1995. godine gradevinsko zemljiSte bilo je u sistemu drustvene
svojine i, u skladu s pincipima ovog oblika zajednic¢ke svojine, bilo je izuzeto iz
pravnih transakcija. Vlasnici objekata na zemljiStu u drustvenoj svojini imali su
pravo koriS¢enja zemljiSta za redovnu namenu objekata. ProSirenjem podrucja
gradskog gradevinskog zemljista, to zemljiste je ,automatski“ postajalo drustvena
svojina, eksproprisana od privatnih vlasnika. Urbanisticki planovi bili su direktni
instrumenti za sprovodenje takvih vlasni¢kih transformacija. Sa usvajanjem
Zakona o gradevinskom zemljistu (1995) zapoceta je “etatizacija”, “nacionalizacija
nacionalizovanog” (Begovic¢ et al., 2006:11), tj. prenos vlasniStva na gradevinskom
zemljiStu iz druStvene u drZavnu svojinu. Gradsko gradevinsko zemljiste postalo
je drZavna svojina, utvrdena tadaSnjim ustavnim okvirom. Ova reatribucija
vlasnic¢kih prava, medutim, bila je samo formalna i zemljiSte nije moglo biti u
prometu. Poseban slucaj bilo je pitanje “namene zemljiSta” koje je urbanistickim
planom oznaceno kao gradsko gradevinsko zemljiste, odnosno to da li je razlog za
eksproprijaciju ostvaren. Zakon je predvidao moguénost ustanovljenja oblika
privatne svojine koji je prethodio proglasenju zemljiSta za gradsko gradevinsko
zemljiSte, tj. vracanje zemljiSta bivSim vlasnicima ukoliko se ono ne iskoristi za
planirane namene u roku od pet godina. Te odredbe zadrzane su i u aktu koji je
usledio.

0d 2003. godine pitanje namene gradevinskog zemljiSta reguliSe se Zakonom o
planiranju i izgradnji (2003), koji je, osim elemenata zemljiSne politike, uveo nove
paradigme gradevinskog zemljiSta. Za razliku od javnog gradevinskog zemljista,
koje je u drzavnom vlasniStvu, zemljiSte iz kategorije ostalog gradevinskog
zemljiSta moze se naci u svim oblicima svojine i moze biti u prometu. Naredni
Zakon o planiranju i izgradnji (2009), koji ima ve¢i broj izmena i dopuna, predvida
da gradevinsko zemljiSte moZe biti u svim oblicima svojine i moZe biti u prometu
- moZe se prodavati, razmenjivati ili davati u zakup.
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Drzava je odgovorna za regulisanje i obezbedivanje vlasnickih prava i obaveza,
kao i za zasStitu svih oblika svojine. Na taj nacin vlasnici gradevinskog zemljista
imaju sve oblike vlasnic¢kih prava - pravo koris¢enja, pravo raspolaganja i pravo
ostvarivanja prihoda, ali i obaveza, medu kojima je najvaznije plac¢anje poreza (na
imovinu, prenos vlasnistva, nezaradeni prihod, nasledstvo, itd).

Zakonodavstvo u Srbiji prepoznaje princip superficies solo cedit, tj. pravilo prema
kojem objekat izgraden na zemljiStu podleZe pravu svojine na tom zemljistu i
pripada vlasniku zemlji$ta (Zivanovié¢ Miljkovié¢ & Popovié, 2014:23), te se smatra
neodvojivim entitetom. Ranije je oblast primene ovog principa bila suZena. Ovaj
princip nije primenjivan u slucaju drustvene svojine na zemljistu, pa vlasniStvo na
gradevinskom zemljiStu i vlasniStvo na objektu nisu tretirani na isti nacin -
zemljiSte je samo koriS¢eno (u obliku posedovanja trajnog prava koris$éenja), dok
su objekti imali sopstvene vlasnike.

3.3.2. Privatizacija gradevinskog zemljiSta

Kako privatizacija ima jake ekonomske i politicke motive i generalno se smatra
iskorakom Kka trziSnoj ekonomiji u svim postsocijalistickim sredinama, Srbija se
suocila s problemom privatizacije gradevinskog zemljista u druStvenom i
drZzavnom vlasniStvu kojoj je trebalo da prethodi restitucija zemljiSta bivSim
vlasnicima.

Odredbama Ustava (¢lan 85) i Zakona o privatizaciji (2014), stranim fizickim i
pravnim licima dozvoljeno je sticanje prava svojine na zemljistu. Te odredbe
uporiste nalaze i u Sporazumu o stabilizaciji i pridruzivanju koji je nedavno stupio
na snagu (u septembru 2017), a koji obavezuje Srbiju da pravno omoguci
drZavljanima EU sticanje i uZivanje vlasnickih prava na nepokretnostima.

Sticanje prava svojine na gradevinskom zemljistu predvideno je i odredbama
Zakona o planiranju i izgradnji (2009). Taj pravni akt predvida privatizaciju
gradevinskog zemljiSta konverzijom prava kori§¢enja u pravo svojine, pri emu
pravo svojine na katastarskoj parceli ima osoba upisana kao vlasnik objekta ili
objekata izgradenih na datoj parceli ili osoba koja je upisana kao nosilac prava
koriS¢enja na katastarskoj parceli na neizgradenom gradevinskom zemljiStu.
Takva procedura konverzije prava koriS¢enja u pravo svojine na gradevinskom
zemljiStu uspostavlja jedinstvo objekta nepokretnosti, tj. jedinstveno pravo
svojine.
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3.3.3. Restitucija gradskog zemljista

0d 1990. godine Republika Srbija sprovodi postupak postepenog vracanja
oduzetog zemljiSta. Zakon o vracanju oduzete imovine i obestecenju, koji definiSe
princip prioritetnog vra¢anja imovine u naturalnom obliku (naturalna restitucija)
usvojen je tek 2011. godine, pa je vindikacija, tj. restitucija imovine bivS§im
vlasnicima ogranicena brojnim izuzecima. Na taj nacin, predmet restitucije u
naturalnom obliku nije:

- gradevinsko zemljisSte - na kom je izgraden objekat javne namene ili na
kojem je predvidena izgradnja takvog objekta; gradevinsko zemljiSte u
javnoj svojini dato u zakup; gradevinsko zemljiSte na kojem je izgraden
objekat stalnog karaktera, a bez izvrSene konverzije prava koriS¢enja u
pravo svojine na zemljistu; gradevinsko zemljiSte na kojem je izgraden
nelegalni objekat, a koje je u procesu legalizacije odredeno kao zemljiSte za
redovnu upotrebu tog objekta;

- neizgradeno gradevinsko zemljiste - za koje postoji pravnosnazno resenje o
lokacijskoj dozvoli (koja je preduslov za izgradnju), a na kojem je
predvidena izgradnja objekta u funkciji realizacije projekta ekonomskog
razvoja ili objekta namenjenog socijalnom stanovanju.

S druge strane, znatno je manje okolnosti pod kojima se oduzeto zemljiSte moze
vratiti: m neizgradeno gradevinsko zemljiSte u javnoj svojini; m izgradeno
gradevinsko zemljiSte u javnoj svojini koje je dato u zakup, ¢iji prethodni vlasnik u
vreme podrzavljenja nije imao pravo svojine ili susvojine; m neizgradeno
gradevinsko zemljiSte u javnoj svojini koje je dato u zakup, ¢iji zakupac nema
pravo na konverziju prava koriS¢enja u pravo svojine.

Prema tome, predmet restitucije u naturalnom obliku ne moZe biti: zemljiSte koje
je u meduvremenu privatizovano, tj. zemljiSte steCeno u procesu privatizacije kao
aktiva ili kapital subjekta privatizacije (u skladu sa Zakonom o privatizaciji);
zemljiSte u dugoro¢nom zakupu; izgradeno gradevinsko zemljiSte i zemljiste na
kom je planirana izgradnja objekata za javne namene i objekata u funkciji
realizacije projekata ekonomskog razvoja; zemljiSte za redovnu upotrebu
objekata koji su u procesu legalizacije, itd. Bivsi vlasnici mogu jedino da potrazuju
neizgradeno gradevinsko zemljiSte (bez lokacijske dozvole u vreme usvajanja
Zakona), kao i ograni¢enu sumu drzavnih obveznica na ime obeStecenja.

Na taj nadin, iako kao pitanje obligacionih odnosa restitucija u naturalnom obliku
ima prioritet u domacem zakonodavnom sistemu, restitucija primarno
podrazumeva nadoknadu za neostvarenu dobit, $to negira i utiCe na efikasnost
sprovodenja Zakona o restituciji.
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4. REGULATIVA O KORISCENJU ZEMLJISTA U SRBIJI

Pravni okvir za koriS¢enje zemljista u Srbiji veoma je sloZen i sastoji se od brojnih
pravnih i strateSkih dokumenata koji ureduju pitanja namene i zastite zemljista -
kao prirodnog resursa/tla (Zivanovi¢ Miljkovi¢, 2008), kao elementa Zivotne
sredine i vaznog segmenta prostornog i urbanistickog razvoja - i javni upis prava
svojine na zemljiStu. U Tabeli 1 dat je pregled pravnih akata koji imaju
ogranicavajuéi, obavezuju¢i ili povoljan uticaj na pravo privatne svojine na
zemljiStu.

Tabela 1: Regulativa koja se odnosi na pravo privatne svojine na gradevinskom zemljiStu u
Srbiji - procena ogranicenja, obaveza i koristi

Uticaji/efekti na prava private

Regulativa/odredba Regulatorni sadrzaj svojine

e pravo svojine moze biti
oduzeto ili ograniceno samo
u javnom interesu
utvrdenom na osnovu
zakona, uz naknadu koja ne
moZze biti niZza od trzisSne

e ogranicenje nacina
koriS¢enja imovine (radi
otklanjanja opasnosti od
nanoS$enja Stete Zivotnoj
sredini i sprec¢avanja
povrede prava ili zakonom
zasnovanih interesa drugih
lica; radi naplate poreza i
drugih dazbina ili kazni itd).

Ustav,
¢lan58,88

ogranicenje

epravo svojine moZe se

Zakon o eksproprijaciji, | °8raniciti samo ujavnom
dan1, 4,5 m:c'evresp iuz nakr'ladu u

trzi$noj vrednosti

ogranicenje

epravo svojine stice se
stvaranjem nove stvari,
spajanjem, meSanjem,
gradenjem na tudem
zemlji$tu, odvajanjem
plodova, odrzajem,
sticanjem svojine od
nevlasnika, okupacijom i u
drugim slucajevima
odredenim zakonom

Kkorist

Zakon o osnovama

svojinskih odnosa,
¢lan 6, 21, 49 itd.

euspostavljanje prava
svojine na tudim stvarima ogranicenje
(pravo sluzbenosti, pravo
nuznog prolaza itd.)
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Regulativa/odredba

Regulatorni sadrzaj

Uticaji/efekti na prava private
svojine

Zakon o prometu
nepokretnosti,
¢lan 2, 3.

» promet nepokretnosti je i
prenos prava svojine

¢ prava svojine na objektu
(pravo koriscenja, pravo
zakupa i vlasnis$tvo) prenosi
se na zemljiSte na kojem je
izgraden objekat, kao i na
zemljiste koje sluzi za
redovnu upotrebu
predmetnog objekta

korist

Zakon o planiranju i
izgradnji,
clan 3, 31, 84, 99, 100,
107,108 itd.

e urbanisticke norme-
velic¢ina i oblik parcela,
pravila uredenja i pravila
gradenjaidr.)

obaveza

e zastita prirodnih i
kulturnih dobara, Zivotne
sredine itd.

*Posebni rezimi koris¢enja
zemlji$ta (npr. nacionalni
park)

eZabrana nekompatibilne
namene na podrudcju
posebne namene
ePribavljanje neizgradenog
gradevinskog zemljista u
javnu svojinu -
eksproprijacijom ili drugim
pravnim poslom
(sporazumom sa
vlasnikom);

ezabrana gradenja (u skladu
sa planiranom namenom)
surbana komasacija

ogranicenje

eproSirenje prava gradenja
(u skladu sa planskim
dokumentom)

Korist

Ustav garantuje mirno uzivanje svojine i drugih imovinskih prava stecenih na
osnovu zakona. Prema Zakonu o drZavnom premeru i katastru (2009) prava
svojine (prava svojine, susvojine i zajedni¢ke svojine) i druga stvarna prava na
nepokretnostima (prava kori$¢enja, zakupa, sluzbenosti, hipoteka i dr.) sticu se

upisivanjem stvarnih prava u katastar nepokretnosti,

ogranicavaju ili prestaju brisanjem.

odnosno prenose,

Zakon o eksproprijaciji (1995) precizira slucajeve u kojima drzava utvrduje javni
interes, na osnovu kojeg i dozvoljava eksproprijaciju zemljiSta, koja moze biti:
potpuna - kada se menja vlasnik na eksproprisanom zemljistu; ili nepotpuna- kada
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se ograni¢ava pravo raspolaganja svojinom na zemljiStu uspostavljanjem
sluZzbenosti ili zakupom na zemljiStu na odredeno vreme. Javni interes za
eksproprijaciju utvrduje iskljuc¢ivo Vlada Republike Srbije, na osnovu planirane
namene propisane u usvojenom planskom dokumentu. Za sprovodenje
eksproprijacije nadleZna je jedinica lokalne samouprave.

Drzava primenjuje razli¢ite instrumente regulative o koriS¢enju zemljista,
zasnovane na planskim reSenjima i predlozima, imajuc¢i u vidu c¢injenicu da su
planovi pravno obavezujuc¢i. Naime, planska resenja i propozicije uspostavljaju
“rezim kori$¢enja” na zemljistu, odnosno obaveze i ograni¢enja u pogledu nacina
koris¢enja i nadleznosti u upravljanju zemljiStem. Po pravilu, to podrazumeva
ogranicavanje vlasnickih prava (npr. promenama svojinskih odnosa, obavezom
sprovodenja zasStite, definisanjem urbanistickih koeficijenata, pravilima gradenja i
sl.) ili potpuno izuzimanje vlasnickih prava kod promene namene na zemljiStu u
javne svrhe. Urbanisticki planovi kao instrumenti lokalnih organa vlasti u
upravljanju razvojem, sadrZe podelu prostora na posebne celine i zone i elemente
regulacije (pravila uredenja i pravila gradenja sa urbanistickim uslovima,
parcelacija i preparcelacija itd.). Prilikom planiranja namene gradevinskog
zemljiSta, opStinske vlasti mogu da usvoje opsti obavezujuéi princip, koji je
obavezan za sve, bez obzira na oblik vlasniStva na zemljiStu. Ako je planom
predvideno da neko zemljiste/parcela bude javna povrsina, vlasnik nema pravo
gradnje na tom zemljiStu. Ako je parcela namenjena proSirenju stambenih
objekata, vlasniku se garantuje pravo na izgradnju prema planu, Sto ujedno
proSiruje njegova vlasni¢ka prava. Takode, zakonske odredbe daju okvir za
urbanu komasaciju kao novijeg instrumenta RKZ, koji uspostavlja nove vlasnicke
strukture (privatne i javne) na postoje¢im katastarskim parcelama. Sprovodenje
svakog instrumenta RKZ pretpostavlja uskladivanje svih podataka o zemljistu
(identifikovanje strukture vlasniStva nad zemljiStem, pravovremeno sprovodenje
parcelacije itd.).

5. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Kao jedno od osnovnih ljudskih prava, imovinsko pravo/pravo svojine u svakom
drustvu uziva institucionalnu zastitu (i na nacionalnom i na univerzalnom nivou).
Medutim, u cilju zastite javnog interesa, sva imovinska prava podlezu odredenim
ogranicenjima/represiji - pa ¢ak i izuzimanjima - nametnutim od strane drzave, Sto
svoje utemeljenje ima u zakonu. Na taj nacin, postojeca prava privatne svojine na
zemljiStu ne uticu na pravo drzave da primenjuje zakone koje smatra neophodnim
kako bi regulisala koriS¢enje zemljista u skladu s javnim/opstim interesima
(npr. eksproprijacija, urbanisticko-pravne norme, itd) ili kako bi osigurala naplatu
poreza, drugih naknada ili kazni (Zivanovi¢ Miljkovi¢, 2016:126).
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Ex post analiza socio-istorijskog i institucionalnog konteksta u Srbiji pokazala je
odlucujuc¢u ulogu ovog konteksta, podjednako za stvaranje oblika imovinskih
prava na zemljistu i za pitanja nacina koriS¢enja zemljiSta. Zakonske odredbe koje
reguliSu pitanja vlasniStva cesto su protivrecne, zbog cCega je teSko - ili cak
nemoguce - primeniti ih u praksi, $to upucuje na potrebu iznalaZenja sistemskog
reSenja tih pitanja (tj. prioritetnog reSavanja pitanja restitucije).

Kvalitativna analiza potvrdila je polazno stanoviste da RKZ utiCe na oblike
vlasnickih prava na zemljiStu. Regulativa o kori$¢enju zemljiSta u Srbiji na mnogo
nacina ogranicava - ¢ak isklju€uje - pravo na privatnu svojinu. Proces planiranja,
pokrenut interesom javnih investicija, s jasnim potrebama i ocekivanjima po
pitanju namene zemljiSta, utice na prava privatne svojine na zemljistu. S druge
strane, RKZ delimi¢no predvida korist za vlasnike nepokretnosti (npr. proSirenje
prava na izgradnju).

Rezultati sistemske, kvalitativne i kriticke analize uticaja regulative o koris¢enju
gradevinskog zemljiSta na imovinska prava u Srbiji predstavljaju doprinos
izuCavanju ove nedovoljno istrazene oblasti u domenu prostornog planiranja.
Ovo istrazivanje takode je pokrenulo odredena pitanja i time istaklo potrebu za
daljim istraZivanjem. Kako reSiti suprotstavljene interese za koriS¢enje zemljista i,
s tim u vezi, promene vlasni¢kih prava? Kako razviti nove metode uredenja
vlasnickih prava? U tom smislu, planiranje ima veoma vaznu ulogu. Proces
planiranja i sprovodenja planskih reSenja trebalo bi da uvek bude ,u skladu sa
zakonom i imovinskim pravima“, s ciljem uspostavljanja ravnoteZe izmedu
razlicitih relevantnih potreba u prostoru i interesa vlasnika.
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