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EKSPROPRIJACIJA - PRAVNI INSTITUT
U UPRAVNOM PRAVU REPUBLIKE SRBIJE
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Prof. dr Zoran Jerotijevi¢?

Apstrakt: Eksproprijacija predstavlja jedan od najsloZenijih instituta
upravnog prava, u kome se sudaraju dva temeljna pravna principa — zastita prava
privatne svojine i ostvarivanje javnog interesa. U Republici Srbiji, ovaj institut
ureden je prevashodno Zakonom o eksproprijaciji iz 1995. godine, sa kasnijim
izmenama i dopunama, uz ustavne garancije koje obezbeduju da nijedan
gradanin ne moze biti liSen svoje nepokretnosti bez pravne osnove i bez naknade
koja ne moze biti niza od trziSne vrednosti. Rad analizira pravnu prirodu, vrste,
pretpostavke zakonitosti, postupak i naknadu u postupku eksproprijacije u
srpskom pravu, uz osvrt na evropske standarde zastite imovine iz ¢lana 1.
Protokola broj 1. uz Evropsku konvenciju o zastiti ljudskih prava i osnovnih
sloboda. Posebna paZnja posvecena je institutu fakticke eksproprijacije koji je
razvila sudska praksa i koji predstavlja znacajno proSirenje pravne zastite
vlasnika nepokretnosti.

Kljuéne rec€i: eksproprijacija, javni interes, naknada, pravo svojine,
fakticka eksproprijacija, upravni postupak.

1. UVOD

Pravo privatne svojine predstavlja kamen temeljac svakog
demokratskog pravnog poretka i osnovu trzi$ne privrede drzave. Ujedno,
drzavna vlast neizbeZno nailazi na potrebu da, u svrhu zadovoljavanja
opstih i zajednic¢kih potreba, odredena prava nad privatnom imovinom
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ogranici ili ih u potpunosti prenese u javne ruke. Upravo u ovom susretu
instituta — eksproprijacija.

Rec¢ ,.eksproprijacija" potice od latinskih reci ex (iz) i proprius
(sopstven), tako da u bukvalnom prevodu oznacava ,,0oduzimanje
sopstvenosti". U pravnom smislu, to je prinudno oduzimanje ili ogra-
ni¢avanje prava svojine na nepokretnosti u korist javne vlasti ili drugog
nosioca javnih nadleZnosti, uz nadoknadu primerenog oste¢enja ranijem
vlasniku. Za razliku od konfiskacije, koja predstavlja kaznu, odnosno
oduzimanje imovine bez naknade, eksproprijacija predstavlja zakonski
ureden pravni postupak u kome svaka strana ostvaruje svoja prava i
obaveze.

U pravnom sistemu Republike Srbije, institut eksproprijacije
ureden je na nekoliko nivoa (ustavnom, zakonskom 1 podzakonskom). Na
ustavnom nivou, odredbe ¢lana 58. Ustava Republike Srbije garantuju
zaStitu prava svojine, uz izri¢itu odredbu da oduzimanje ili ograni¢avanje
prava svojine moze biti izvedeno samo u javnom interesu utvrdenom na
osnovu zakona i1 uz naknadu koja ne moze biti niza od trziSne vrednosti.
Na zakonskom nivou, mati¢ni propis je Zakon o eksproprijaciji (1995),
kroz ¢ije odredbe se razraduje Citav postupak. Pored toga, na ovu materiju
posredno ili neposredno utice 1 niz drugih propisa — Zakon o planiranju i
izgradnji, Zakon o javnim putevima, Zakon o javnoj svojini 1 brojni drugi
posebni zakoni.

Predmet ovog rada jeste sveobuhvatna analiza pravnog instituta
eksproprijacije u upravnopravnom sistemu Republike Srbije, sa osvrtom
na evropske standarde zaStite imovine. Rad polazi od pozitivnopravnih
propisa, a sadrZi i analizu sudske prakse, naro€ito prakse Vrhovnog suda
1 Upravnog suda u Srbiji, kao 1 odredene stavove Evropskog suda za
ljudska prava u Strazburu.

2. PRAVNA PRIRODA I
USTAVNI OKVIR EKSPROPRIJACIJE

Eksproprijacija, posmatrana s aspekta pravne prirode, predstavlja
upravnopravni postupak prinudnog prenosa prava u javnom interesu.
Radi se o posebnom obliku ograni¢avanja apsolutnog prava svojine, koje
tradicionalno podrazumeva pravo koris¢enja, pravo raspolaganja i pravo
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plodouzivanja. Kroz postupak eksproprijacije, drzava ili drugo pravno
lice ovlas¢eno zakonom ulazi u neposredni pravni odnos sa privatnim
vlasnikom nepokretnosti 1 primenom ,,prinude* koju obezbeduje pravni
poredak, menja, ogranicava ili u potpunosti gasi to pravo.

U postupku je neophodno ispunjenje tri pretpostavke za zakonitost
eksproprijacije, a to su: 1) postojanje javnog interesa, 2) sprovodenje
zakonitog postupka i 3) isplata pravicne naknade, a $to proizilazi iz
ustavnih garancija 1 opStih nacela upravnog prava. Bez ispunjenja svih
ovih pretpostavki, akt eksproprijacije je niStav ili nezakonit, a vlasnik
nepokretnosti uziva potpunu pravnu zastitu.

Ustav Republike Srbije (2006) u ¢lanu 58. sadrzi garanciju mirnog
uZivanja imovine 1 prava ste€enog na osnovu zakona, te utvrduje da se
pravo svojine moZze ograniciti ili oduzeti samo ako je to u javnom interesu
utvrdenom na osnovu zakona, uz naknadu koja ne moze biti niza od
trziSne. Ova ustavna norma predstavlja direktnu primenu c¢lana 1.
Protokola broj 1. uz Evropsku konvenciju za zaStitu ljudskih prava i1
osnovnih sloboda (u daljem tekstu: EKLjP), koju je Republika Srbija
ratifikovala Zakonom o ratifikaciji (2003).

U doktrini upravnog prava, razlikujemo dve osnovne koncepcije o
pravnoj prirodi eksproprijacije. Prva koncepcija tretira je kao disto
upravnopravni odnos. Druga, meSovita koncepcija, prepoznaje da u delu
o odredivanju naknade dolazi do proZimanja upravnog i gradanskog
prava. Zakon o eksproprijaciji (1995) prihvata meSovitu koncepciju koja
prakticno podrazumeva da se upravni postupak vodi pred organom
uprave (jedinicom lokalne samouprave — opstina, grad i grad Beograd), a
u slu¢aju nesporazuma o naknadi predmet prelazi pred nadlezni sud opste
nadleZnosti.

Znacajno je istaci da je uskoro po ratifikaciji EKLjP Ustavni sud
Srbije razvio praksu u vezi sa zaStitom imovinskih prava u kontekstu
eksproprijacije. U brojnim odlukama po ustavnim Zalbama, Ustavni sud
je afirmisao pravo na pravi¢nu naknadu i obavezu sprovodenja zakonitog
postupka, ¢ime je uc¢vrstio ustavnopravni standard unutar sistema zastite
vlasnic¢kih prava.
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3. VRSTE EKSPROPRIJACIJE

Zakon o eksproprijaciji (1995) razlikuje dve osnovne vrste ekspro-
prijacije i to: potpuna i nepotpuna. Kod potpune eksproprijacije, pravno-
snazno$¢u reSenja o eksproprijaciji dolazi do potpune promene nosioca
prava svojine na nepokretnosti ¢ime raniji vlasnik u potpunosti gubi sva
vlasni¢ka ovlas¢enja. Ovo je najcesci oblik meSanja u pravo svojine, a
posledi¢no 1 uz najvisi stepen zasStite za vlasnika.

Nepotpuna eksproprijacija predstavlja ograni¢avanje prava svojine
bez njegovog potpunog oduzimanja. Zakon predvida tri oblika: 1)
ustanovljenje sluzbenosti na nepokretnosti, 2) ustanovljenje zakupa na
zemljiStu na odredeno vreme 1 3) privremeno zauzimanje zemljiSta, koje
moze biti najduze tri godine. Privremeno zauzimanje odreduje se radi
smeStaja zaposlenih, materijala, masina 1 slicne potrebe u vezi sa
izgradnjom, a ukida se ¢im prestane potreba radi koje je odredeno, s
obavezom vracanja zemljiSta u prvobitno stanje.

Poseban oblik nepotpune eksproprijacije jeste ustanovljenje
stvarnih sluzbenosti (prava prolaza, prava prevoza, prava crpljenja vode,
postavljanja objekata za prenos elektricne energije 1 sl.) na zemljiStu u
drzavnoj 1 javnoj svojini u korist pravnih lica. Ustanovljenje zakupa
predvida se onda kada ¢e se zemljiste, s obzirom na svrhu, koristiti
ograniceno (npr. za istrazivanje rudnih bogatstava, koris¢enje kameno-
loma ili vadenje gline).

4. DE JURE ( PO ZAKONU) I
DE FACTO (CINJENICNA) EKSPROPRIJACIJA

Savremena sudska praksa, slede¢i precedente Evropskog suda za
ljudska prava (ESLjP), prepoznaje i podelu na formalnu (de jure) i
fakticku (de facto) eksproprijaciju. Formalna eksproprijacija podrazu-
meva sprovodenje zakonom propisanog postupka sa donoSenjem resenja
o eksproprijaciji. Fakticka eksproprijacija postoji onda kada je prinudno
oduzimanje ili ograniCavanje prava na nepokretnosti sprovedeno bez
formalnog postupka, ali je fakti¢ki ostvaren isti ucinak, s obzirom da je
vlasnik liSen koriS¢enja svoje imovine. Detaljna analiza ovog instituta
sledi u posebnom poglavlju rada.
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Javni interes predstavlja sine qua non svake zakonite
eksproprijacije. Bez utvrdenog javnog interesa, reSenje o eksproprijaciji
je niStavo, Sto je izri¢ita odredba clana 30. Zakona o eksproprijaciji
(1995). Ovo strogo pravilo u potpunosti je opravdano, budu¢i da u
suprotnom ne postoji zakonski osnov za zadiranje u pravo privatne
svojine. Pored toga, javni interes mora biti konkretan 1 stvaran, a ne samo
deklarativan. Praksa ESLjP-a zauzela je ¢vrst stav po ovom pitanju.

Zakon o eksproprijaciji (1995) razlikuje dva nacina utvrdivanja
javnog interesa: 1) putem zakona i 2) putem odluke Vlade u skladu sa
zakonom. Vlada moZe utvrditi javni interes za eksproprijaciju ako je
izgradnja objekata neophodna u oblasti obrazovanja, zdravstva, socijalne
zaStite, kulture, vodoprivrede, sporta, saobracajne, energetske i
komunalne infrastrukture, za potrebe drzavnih organa i organa lokalne
samouprave, odbrane zemlje, kao 1 za izgradnju stanova namenjenih
socijalno ugrozenim licima.

Takode, Vlada moze utvrditi javni interes ako je to neophodno za
eksploataciju mineralnih sirovina, za zastitu Zivotne sredine i zaStitu od
elementarnih nepogoda, ukljucujuci izgradnju potrebnih objekata. Javni
interes moze se utvrditi 1 radi pribavljanja neizgradenog zemljiSta za
raseljavanje naselja ili delova naselja. Pored toga, Vlada moze utvrditi
javni interes i radi obezbedenja nenovcanog uloga Republike Srbije u
privredno drustvo osnovano po osnovu ugovora o zajednickom ulaganju.

Predlog za utvrdivanje javnog interesa, koji se podnosi Vladi preko
Ministarstva finansija, mora sadrzati podatke o nepokretnosti, vrstu
objekta odnosno radova, izvod iz odgovarajuc¢eg planskog akta, a po
potrebi 1 izvod iz ugovora o zajednickom ulaganju. Vlada je duzna da po
predlogu odluci u roku od 90 dana. Protiv reSenja Vlade o predlogu za
utvrdivanje javnog interesa moze se, u roku od 30 dana, pokrenuti upravni
spor pred Upravnim sudom.

Kljucan je i uslov postojanja odgovarajuceg planskog akta, jer se
javni interes moze utvrditi tek ako je u skladu sa zakonom donet
odgovaraju¢i planski akt. Ovo predstavlja vaznu kopcu izmedu
urbanisti¢ko-gradevinskog 1 upravnopravnog sistema i sustinsko ograni-
¢enje protiv proizvoljne intervencije izvrsne vlasti u prava gradana.

Pre pokretanja formalnog postupka, pravno lice koje namerava da
podnese predlog za eksproprijaciju moze traziti dozvolu za vrSenje
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pripremnih radnji na odredenoj nepokretnosti, §to bi prakti¢no podrazu-
mevalo ispitivanje zemljiSta, premeravanje i slicne radnje. Predlog za
dozvolu vrsenja pripremnih radnji podnosi se Ministarstvu finansija, a u
predlogu moraju biti oznaceni svrha, nepokretnost na kojoj se nameravaju
vrsiti radnje, vlasnik, priroda i obim radnji, ali i rok trajanja.

Ako podnosilac u¢ini verovatnim da su pripremne radnje neopho-
dne za svrhe odredene zakonom, Ministarstvo finansija ¢e ih dozvoliti,
prethodno vodeci racuna da se ne vrse u doba koje nije odgovarajuce za
vlasnika. Pravno lice u ¢iju je korist dozvoljeno vrSenje pripremnih radnji
duzno je da za to vlasniku plati naknadu propisanu zakonom. ReSenjem
o dozvoli ne moZze se dozvoliti izvodenje gradevinskih ili drugih sli¢nih
radova, Sto je jasna granica koja odvaja pripremne mere od samog
postupka.

Postupak eksproprijacije pokrece se predlogom korisnika ekspro-
prijacije. Predlog se podnosi opstini na €ijoj teritoriji se nepokretnost
nalazi, u roku od godinu dana od dana utvrdivanja javnog interesa. U ime
Republike Srbije predlog podnosi Drzavni pravobranilac, a u ime jedinice
lokalne samouprave nadleZzni javni pravobranilac. Korisnik uz predlog
obavezno prilaze: 1) izvod iz katastra nepokretnosti, 2) overen izvod iz
planskog akta, 3) dokaz o utvrdenom javnom interesu 1 4) bankarsku
garanciju za iznos naknade.

Bankarska garancija vazi sve do isplate naknade 1 sadrzi klauzulu o
indeksiranju rastom maloprodajnih cena, ¢ime se obezbeduje realna vre-
dnost naknade. Sluzbe opstinske uprave nadlezne za imovinsko-pravne
poslove sprovode postupak i donose resenje. Pre donoSenja reSenja, slu-
zba je duzna da sasluSa vlasnika nepokretnosti o ¢injenicama bitnim za
predmet. ReSenje o usvajanju predloga mora narocito sadrzati naznacenje
korisnika, opis nepokretnosti, vlasnika, svrhu, rok predaje i obavezu kori-
snika da u roku 15 dana od pravnosnaznosti podnese pismenu ponudu o
naknadi.

Zalba protiv prvostepenog reSenja podnosi se Ministarstvu
finansija. Protiv drugostepenog reSenja moze se pokrenuti upravni spor
pred Upravnim sudom. ResSenje o eksproprijaciji doneto bez reSenja o
utvrdenom javnom interesu apsolutno je niStavo — ova sankcija niStavosti
ukazuje na izuzetnu tezinu ove proceduralne
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Korisnik eksproprijacije stiCe pravo na stupanje u posed danom
pravnosnaznosti odluke o naknadi, odnosno danom zakljucenja spora-
zuma o naknadi. [zuzetno, Ministarstvo finansija moZze odobriti predaju
u posed pre pravnosnaznosti odluke o naknadi, ali ne pre drugostepenog
reSenja, samo ako oceni da je to neophodno zbog hitnosti izgradnje
odredenog objekta. Ako korisnik stupi u posed pre pravnosnaznosti, a
predlog za eksproprijaciju bude kona¢no odbijen, duzan je da sopstveniku
vrati nepokretnost 1 naknadi Stetu.

Korisnik moze do pravnosnaznosti reSenja odustati od predloga.
stranaka, a na zahtev ranijeg vlasnika — ako korisnik u tri godine (ili Sest,
u slu€aju eksploatacije mineralnih sirovina) nije izvrSio znatnije radove
na objektu radi ¢ije izgradnje je izvrSena eksproprijacija. Ova moguénost
deeksproprijacije predstavlja znac¢ajnu garanciju da pravo vlasnika nece
biti uskraceno bez stvarne realizacije projekta.

Pravo na naknadu je suStinska komponenta svake zakonite
eksproprijacije i temeljna garancija ustavne zaStite prava svojine. Bez
naknade, ili sa naknadom niZzom od trzZiSne vrednosti, eksproprijacija
prerasta u konfiskaciju, odnosno u pravno stanje koje nijedan poredak
utemeljen na vladavini prava ne moze dopustiti. Stoga je Zakon o
eksproprijaciji (1995) izri€it, jer propisuje da raniji vlasnik ima pravo na
naknadu koja ne moze biti niza od trZiSne vrednosti.

Naknada se nacelno odreduje u novcu, ali zakon predvida i
alternativne oblike. Za vlasnika obradivog poljoprivrednog zemljista
kome je prihod od tog zemljista uslov za egzistenciju, naknada se na
njegov zahtev odreduje davanjem u svojinu drugog odgovarajuceg
zemljista iste kulture i klase. Isto vaZi i za naknadu vlasniku stambene
zgrade ili stana: korisnik je duzan da na zahtev ranijeg vlasnika da u
svojinu drugu stambenu zgradu ili stan odgovarajuce strukture i povrSine.

Hipoteka uspostavljena na eksproprisanoj nepokretnosti prenosi se
na nepokretnost datu u naknadu ili na drugu licnu imovinu vlasnika
odgovarajuce vrednosti, ¢ime se Stite prava poverilaca sa hipotekom. Svi
podnesci i odluke u postupku oslobodeni su plac¢anja takse, ¢ime se
otklanja finansijska prepreka za ostvarivanje prava ranijeg vlasnika.

Visina naknade u novcu odreduje se po trzi$noj ceni nepokretnosti.
Pri odredivanju trziSne cene uzimaju se u obzir prilike u trenutku
zakljucenja sporazuma o naknadi, a ako sporazum nije dostignut, onda se
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uzimaju u obzir prilike u trenutku donoSenja prvostepene odluke o
naknadi. Ako je korisnik stupio u posed pre pravnosnaznosti resenja,
raniji vlasnik ima pravo da bira, izmedu opcija da li Zeli li da se naknada
odredi prema prilikama u trenutku predaje ili u trenutku donoSenja
odluke.

Procenu trziSne cene zemljisSta vrSi organ nadleZan za utvrdivanje
poreza na prenos apsolutnih prava na nepokretnostima. Sudska praksa je,
pak, utvrdila da ova procena predstavlja samo minimalnu vrednost
naknade, te da sud moze utvrditi viSu trziSnu cenu na osnovu nalaza
vesStaka gradevinske struke, uzimajuéi u obzir sve relevantne parametre 1
korektivne faktore. Naime, Zakon o eksproprijaciji ne iskljucuje utvrdi-
vanje visine trziSne vrednosti veStacenjem.

Kada je, pak, predmet naknade vinograd, vo¢njak ili Suma, zakon
propisuje specificne metodologije procene koje uklju¢uju vrednost
zemljiSta, neamortizovane investicije 1 projektovani prinos za period do
dostizanja pune produktivnosti novih zasada. Naknada za zrelu Sumu
odreduje se na osnovu trziSnih cena Sumskih sortimenata umanjenih za
troSkove proizvodnje.

Posebno je znacajna odredba koja dozvoljava utvrdivanje naknade
iznad trziSne cene, a uzimajuci u obzir materijalne 1 licne prilike ranijeg
vlasnika (broj ¢lanova domacinstva, zdravstveno stanje, mese¢ni prihod
1 sl.), organ moZe odrediti naknadu viSu od trZiSne ako su ove okolnosti
od bitnog znacaja za egzistenciju vlasnika.

Posle pravnosnaznosti reSenja o eksproprijaciji, sluzba opstinske
uprave nadlezna za imovinsko-pravne poslove duzna je da odmah zakaze
raspravu za sporazumno odredivanje naknade. Korisnik je duzan da u
roku ne duzem od 15 dana podnese pismenu ponudu. Sporazum o naknadi
unosi se u zapisnik 1 ima snagu izvr$ne isprave, a na takav nacin se strana
u ¢iju korist je sporazum postignut moze direktno naplatiti bez pokretanja
posebnog izvrSnog postupka.

Ako se sporazum ne postigne u roku od dva meseca od
pravnosnaznosti reSenja, sluzba je duzna da sve spise dostavi nadleznom
osnovnom sudu radi odredivanja naknade. Ukoliko sluzba to ne ucini,
stranke se mogu neposredno obratiti sudu. Sudska praksa je zauzela stav
da pravo na sudsku zaStitu u postupku odredivanja naknade ne zastareva,
omogucavajuci tako vlasnicima pravnu zaStitu bez obzira na protek
vremena.
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Na podrucjima zahvacenim zemljotresom, poplavom, pozarom,
ekoloskim udesom ili drugom elementarnom nepogodom veéeg obima
predviden je poseban postupak za sprovodenje eksproprijacije. Podrucja
na kojima ¢e se primenjivati ovaj poseban postupak, kao i vremenski
period primene, utvrduje Vlada. Ratio legis ovih odredaba jeste da se u
kriznim situacijama, kada je potrebna hitna intervencija, obezbedi brze
sprovodenje postupka, bez ukidanja prava na naknadu.

U okviru posebnog postupka, zemljiSte moze biti privremeno
zauzeto 1 radi postavljanja privremenih objekata (poslovni objekti,
smestaj stanovnika 1 imovine 1 sl.). Karakteristi¢no je da Zalba izjavljena
protiv reSenja o privremenom zauzimanju zemljiSta ne odlaze izvrSenje
reSenja, jer hitnost intervencije mora biti obezbedena radi zastite Zivota 1
imovine gradana.

Korisnik moze, na osnovu konacnog reSenja o eksproprijaciji,
traziti predaju nepokretnosti radi privodenja svrsi. U slucaju hitnosti,
skupstina opStine moze resiti da se predaja izvrsi 1 posle donoSenja samo
prvostepenog reSenja. Ako se ekspropriSe stambena zgrada ili poslovni
prostor, korisnik je duZan da ranijem vlasniku 1 zakupcu obezbedi
odgovaraju¢i smestaj u roku ne duZzem od Sest meseci od dana iseljenja.

Administrativni prenos prava predstavlja poseban pravni institut
definisan Zakonom o eksproprijaciji (1995), kao oduzimanje ili ograni-
¢avanje 1 prenosenje na drugog nosioca prava na nepokretnosti u drzavnoj
svojini, ako to zahteva javni interes. ReSenje o administrativnom prenosu
donosi sluzba opstinske uprave nadleZna za imovinsko-pravne poslove.

Javni interes u slu¢aju administrativnog prenosa utvrduje se na isti
nacin kao 1 za eksproprijaciju nepokretnosti. ReSenje o administrativnom
prenosu doneto bez reSenja o utvrdenom javnom interesu takode je
nistavo. Ako Zakonom o eksproprijaciji nije drugacije odredeno, odredbe
o redovnoj eksproprijaciji shodno se primenjuju i na administrativni
prenos.

Za razliku od klasi¢ne eksproprijacije, koja se primenjuje na nepo-
kretnosti u privatnom vlasni$tvu, administrativni prenos predstavlja
instrument za prevlas¢ivanje prava na drzavnoj imovini (npr. prenosenje
prava koriS¢enja sa jednog javnog preduzeca ili organa na drugog
korisnika u javnom interesu). Ovaj institut omogucéava racionalniju
upotrebu javne imovine bez potrebe za sprovodenjem punog postupka
sticanja imovine od privatnog lica.
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Fakticka eksproprijacija predstavlja jedan od najslozenijih i
aktuelnih pravnih instituta savremenog upravnog prava u Srbiji. Rec je o
situacijama u kojima je prinudno oduzimanje ili ograni¢avanje prava na
nepokretnosti  sprovedeno bez formalnog postupka predvidenog
Zakonom o eksproprijaciji, a bez prethodnog utvrdivanja javnog interesa
reSenjem Vlade, bez donoSenja reSenja o eksproprijaciji ili bez isplate
naknade.

Tipican primer fakticke eksproprijacije jeste izgradnja javnog puta,
ulice, vodovoda ili drugog javnog dobra na zemljiStu u privatnom
vlasnistvu bez sprovedenog postupka. Vlasnik biva de facto liSen prava
koriS¢enja svoje imovine, a formalna pravna zaStita kroz upravni
postupak mu nije na raspolaganju, jer nikakav upravni akt nije ni donet.
Ovakva praksa, nazalost, naroCito je Cesta u seoskim i prigradskim
podrucjima.

Domaca sudska praksa dugo se kolebala u pogledu pravne
kvalifikacije 1 osnova tuzbenog zahteva u slucajevima fakticke
eksproprijacije. Narodna skupsStina Republike Srbije donela je 2016.
godine Autenticno tumacenje odredaba Zakona o eksproprijaciji
(Sluzbeni glasnik RS, br. 106/2016), kojim je pokuSano ograni¢avanje
primene Zakona na sluCajeve bez reSenja o eksproprijaciji. Ovo
autenticno tumacenje je, pak, naiSlo na kritiku Ustavnog suda i visih
sudskih instanci, koje su nastavile da priznaju pravo vlasnika na naknadu
u slucajevima fakticke eksproprijacije.

Vrhovni sud Republike Srbije zauzeo je u nekoliko znacajnih
presuda stav da je naknada za faktiCki eksproprisano zemljiSte sui
generis, odnosno to nije naknada Stete, nego supstitut za realnu
nepokretnost u vlasnistvu oste¢enog (Vrhovni sud, Rev 1 54/2023, 2023).
Pri utvrdivanju visine naknade primenjuje se princip trziSne vrednosti, a
nadleZzni sudovi odreduju naknadu nalazom i miSljenjem veStaka
gradevinske struke. Ustavni sud je u odluci Uz 1189/2021 (2023)
potvrdio da vlasnik u slu¢aju oduzimanja imovine bez sprovedenog
postupka mora biti prinuden da preduzme pravne mere protiv korisnika,
upravo tuzbom za naknadu.

Za pravnu teoriju 1 praksu posebno je znacajno pitanje da 1i i
nesprovodenje planskih akata u nerazumno dugom vremenskom periodu
moze predstavljati povredu prava na mirno uzivanje imovine. Vrhovni
sud je u odluci Rev 16548/2023 (2024) ukazao da donoSenjem planskih
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akata 1 njihovim nesprovodenjem u nerazumno dugom periodu moze biti
povredeno pravo vlasnika na mirno uzivanje imovine, u smislu ¢lana 58.
Ustava i ¢lana 1. Protokola 1 uz EKLjP. Time je sudska praksa nacinila
vazan korak ka proSirenom razumevanju zastite imovinskih prava.

5. EVROPSKI STANDARDI ZASTITE IMOVINE

Clan 1. Protokola broj 1. uz Evropsku konvenciju za zastitu
ljudskih prava i osnovnih sloboda (EKLjP, 1950/2003) garantuje pravo
na mirno uzivanje imovine. Ova norma proklamuje da svako fizicko 1
pravno lice ima pravo na neometano uzZivanje svoje imovine, te da niko
ne moze biti liSen svoje imovine, osim u javnom interesu 1 pod uslovima
predvidenim zakonom i op$tim nacelima medunarodnog prava. Znacaj
ove odredbe za sistem zaStite vlasnika u postupku eksproprijacije je
fundamentalan.

Evropski sud za ljudska prava (ESLjP) u Strazburu razvio je bogatu
praksu tumacenja ove norme. Sud razlikuje tri osnovna oblika meSanja
drzave u prava na imovinu: 1) potpuno liSavanje imovine (de jure ili de
facto), 2) regulisanje prava kori§¢enja imovine i 3) opsSte nacelo zabrane
meSanja. U slucaju potpunog liSavanja, nezavisno od toga da li je
sproveden formalni postupak, ESLjP dosledno utvrduje da postoji
povreda Clana 1. Protokola 1. ako vlasnik nije adekvatno oSte¢en (Savet
Evrope, 2019).

U brojnim presudama protiv Srbije, ESLjP je utvrdio povrede
imovinskih prava. Sud naglaSava da odsustvo odgovaraju¢e naknade za
oduzetu imovinu u iznosu neusaglaSenom sa vrednoS¢u nepokretnosti
predstavlja nesrazmerno meSanje drZave u vlasnic¢ka prava. Takode, ako
se vlasniku za oduzetu nepokretnost ne isplati nikakva naknada, povreda
prava na uzivanje imovine je utoliko teza. ESLjP upotrebljava termin
»fakticka eksproprijacija", smatraju¢i da povreda traje sve do
uspostavljanja praviéne ravnoteze interesa, odnosno do adekvatnog
oStecenja vlasnika.

1z prakse ESLjP-a proizilaze slede¢i kljucni principi za zakonitost
eksproprijacije: 1) zakonska zasnovanost, $to podrazumeva da interve-
ncija mora biti predvidena zakonom dostupnim i precizno formulisanim;
2) legitimna svrha, odnosno da mora postojati legitiman javni interes; 3)
srazmernost, podrazumeva da mora biti uspostavljena pravi¢na ravnoteza
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izmedu zahteva javnog interesa i prava vlasnika; 4) pravi¢na naknada, jer
bez naknade proporcionalne vrednosti oduzete imovine, srazmernost
nacelno ne moze biti postignuta.

Domac¢i pravni sistem u nacelu zadovoljava ove standarde na
normativnom planu, mada se u praksi beleze slu¢ajevi nesprovodenja
zakonskih obaveza, narocito u pogledu pravovremene isplate naknade 1
odstupanja u postupcima utvrdivanja trziSne vrednosti. Kontinuirano
pracenje prakse ESLjP-a u predmetima protiv Srbije i1 prilagodavanje
domace sudske prakse tim standardima predstavlja nuzan zadatak
pravosuda i1 zakonodavca.

6. ZAKLjUCAK

Analiza pravnog instituta eksproprijacije u upravnom pravu
Republike Srbije potvrduje njegovu izuzetnu sloZenost i znacaj u sistemu
zaStite prava vlasnika nepokretnosti. Taj institut predstavlja supstrat
napetosti izmedu dva podjednako vazna pravna principa koji podra-
zumevaju zastite privatne svojine 1 napretka zajednice kroz realizaciju
javnih interesa. RazreSenje ove napetosti zahteva ne samo kvalitetan
normativni okvir, nego 1 doslednu primenu u praksi organa uprave i
sudova.

Pozitivnopravni okvir u Srbiji, utemeljen na Ustavu (2006) i
Zakonu o eksproprijaciji (1995), ureduje materiju u nacelu na prihvatljiv
naCin. Trojstvo konstitutivnih pretpostavki predstavljano kroz javni
interes, zakonit postupak i pravi¢na naknada, sasvim je jasno postavljeno.
Mehanizmi pravne zastite kroz upravnu zalbu, upravni spor i1 gradanske
tuzbe pruzaju vlasnicima viSestepenu zaStitu, a Ustavni sud i ESLjP
deluju kao instanca viseg reda.

Ipak, normativni okvir sam po sebi nije dovoljan. Praksa
neformalnih intervencija, a narocito u oblasti izgradnje puteva 1 komu-
nalne infrastrukture svedoci o potrebi ja¢e primene propisanog postupka
1 uvecane svesti o gradanskim pravima. Institut fakticke eksproprijacije,
koji je razvila sudska praksa, predstavlja vazan instrument pravne zastite,
ali je istovremeno 1 simptom sistemskih propusta u sprovodenju Zakona.

Sa stanovista uskladenosti sa evropskim standardima, domace
pravo zadovoljava formalne zahteve Clana 1. Protokola 1 uz EKL;P.
Medutim, proceduralni nedostaci u praksi, naroc¢ito kasnjenja u isplati
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naknade i odstupanja u metodologiji utvrdivanja trziSne vrednosti, ostaju
predmet kritike ESLjP-a.

Budu¢i pravni razvoj treba da ide u smeru 1) normativnog uredenja

fakticke eksproprijacije direktno u Zakonu; 2) skradivanja rokova
postupka i uvodenja efektivnih sankcija za kasnjenje u isplati naknade; 3)
unifikacije sudske prakse u pogledu metodologije utvrdivanja trziSne
vrednosti nepokretnosti; 1 4) stvaralacke primene evropskih standarda
zaStite imovine u domac¢im sudovima, bez formalisticke primene normi.
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