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1_Uvod i kontekst

Zemljiste je ograniCen i stoga izuzetno vredan resurs, naro€ito u kontekstu
ekonomskog i socijalnog razvoja koiji bi $to ve¢em broju stanovnika obezbedio kvalitetan zivot.
Uloga drZave kao organizovane politicke zajednice u ovoj oblasti je posebno izraZena, upravo
zbog Cinjenice da se radi o specijalnom, ograni¢enom resursu koji je direktno u vezi sa
ekonomskim i drustvenim razvojem uopste. Na zemljiStu gajimo hranu, proizvodimo energiju,
gradimo kuce i stanove u kojima Zivimo, ali i gradimo puteve i mostove, nasipe za odbranu od
poplava, Skole i domove zdravlja. ZemljiSte je svakako i zajedni¢ko dobro, iako se nad
pojedinim komadima zemljiSta uspostavlja privatna svojina i njime se trguje kao i bilo kojom
drugom robom. Takode, ogromne koli¢ine zemljista na globalnom planu nalaze se u nekom
obliku javne svojine, te je uloga drzave u nacinu raspolaganjem javnim dobrom u velikoj meri
i neposredna-kao titulara prava svojine nad zemljistem." Stoga je jasno zasto se na pitanjima
vezanim za zemljiste na najocigledniji nacin otvara pitanje Sta je javni interes, koja je uloga
drzave u ostvarivanju javnog interesa i kakav zakonodavni i institucionalni okvir neophodno
uspostaviti da bi se on na najbolji nacin ostvario.

Neupitno je da je upravljanje zemljiStem svakako usko povezana sa funkcionisanjem
niza ekonomskih sektora - poljoprivrede, Sumarstva, rudarstva, gradevinarstva itd. U tom
smislu, drzava i lokalne zajednice moraju uskladiti sopstvene prioritete ekonomskog razvoja u
svakom od pojedinaénih sektora, koji su neretko medusobno suprotstavljeni. Na primer, jedan
od velikih globalnih problema povezanih sa ubrzanim ekonomskim rastom i nekontrolisanim
urbanim razvojem je smanjenje ograni¢ene koli€ine obradivog zemljita, ¢ime se ugrozava
prehrambena bezbednost, ali se i poveéava ekolodka degradacija. Takode, ekonomsku
funkciju zemljista je neophodno uskladiti i sa prioritetima vezanim za za$titu zivotne sredine i
borbom protiv klimatskih promena. Granicu ekonomskog rasta svakako predstavlja imperativ
oCuvanje zivotne sredine, biodiverziteta, vodnog i Sumskog fonda, smanjenje zagadenja vode,
vazduha i zemlje, kao i borba protiv klimatskih promena.

Dalje, kvalitet vazduha, vode i samog zemljidta su direktno povezani i sa javnim
zdravljem, ali i ostvarivanjem socijalnih, ekonomskih i kulturnih prava. O tome svedodi i
¢injenica da je 5 od 17 ciljeva odrzivog razvoja UN2, usvojenih 2015. godine kao globalna
razvojna agenda, u direktnoj vezi sa zemljistem i drzavnim politikama upravljanja zemljistem.
Na primer, jedan od ciljeva koji se odnosi na smanjivanje siromastva se direktno odnosi i na
zemljidnu politiku: da se do 2030. obezbedi svim Zzenama i muSkarcima, a posebno siromasnim
i pripadnicima ranjivih grupa da imaju jednaka prava na ekonomske resurse, kao i pristup
osnovnim uslugama, vlasnistvu i upravljanju zemljiStem, odnosno drugim oblicima svojine,
nasledstvu, prirodnim bogatstvima, itd.

Upravljanje zemljiStem se Cesto posmatra kao integralni deo prostornog planiranja i
urbanog razvoja, imajuci u vidu da obuhvata zakonodavni okvir i mere koje su usko povezane
sa prostornim i urbanistickim planiranjem. U tom smislu, klasifikacija zemljiSta predstavlja

" lzuzetno je teko dati globalnu procenu zemlji$ta koje se nalazi pod kontrolom drzave zbog razligitih pravnih
sistema i klasifikacija, izuzetno slabih drzavnih registara, ali i €injenicom da velike povrsine zemljista, narocito na
Globalnom jugu uopste nisu registrovane. Ali na primer, u SAD, federalna drzava je vlasnik skoro 30% ukupne
povrSine. Ti podaci ne obuhvataju zemljiSte koje je u vlasniStvu pojedinacnih drzava (Federal Land Ownership:
Overview and Data, https://climatechange.lta.org/wp-content/uploads/cct/2016/03/R42346.pdf). U Kini gotovo da
ne postoji apsolutno privatno vlasnis$tvo nad zemljiStem, ve¢ je ono zamenjeno dugoro¢nim pravima eksploatacije i
u nekim slu€ajevima trgovine zakupnim pravima (Who Owns China’s Land? Policies, Property Rights and Deliberate
Institutional Ambiguity, https://library.fes.de/libalt/journals/swetsfulltext/11448873.pdf).

2 UN, Transforming our world: the 2030 Agenda for Sustainable Development, 2015. (https://documents-dds-
ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N15/291/89/PDF/N1529189.pdf?OpenElement)
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osnovni mehanizam drzave za uskladivanje razliCitih ekonomskih, drustvenih i ekoloskih
prioriteta vezanih za koriS¢enje i raspolaganjem zemljiStem. Prostornim i urbanisti¢kim
planovima, koje usvaja svaka drzava se definiSe vrsta zemljiSta (poljoprivredno, Sumsko,
vodno, gradevinsko), ¢ime se ograni¢avaju apsolutna prava svojine u smislu nacina na koji se
neko zemljiste moze koristiti, ali i predstavlja osnovu na kojoj se pojedina¢ne politike mogu
planirati.

Gradevinsko zemlji$te je u monetarnom smislu najvrednije zemlji$te® i ima najveci udeo
u ukupnoj ekonomiji jedne zemlje, ali je takode od klju¢nog znacaja i za ostvarivanje mnogo
Sirih drustvenih ciljeva. Dostupnost usluga obrazovanja, zdravstvene nege, javnih prostora za
rekreaciju, zelenih povrsina itd. u velikoj meri zavisi od urbanisti¢kih i prostornih planova.
Medutim, uloga drzave u smislu politike gradevinskog zemljiSta prevazilazi prostorno i
urbanisti¢ko planiranje. U literaturi se uloga politike upravljanja gradevinskim zemljisStem vidi i
u: poboljSanju ekonomske i urbane konkurentnosti; maksimizaciji efekata koriS¢enja zemljista;
rastu efikasnosti i vrednosti gradevinskog zemljista; uticaju na privredni ambijent; podrsci rastu
aktive; obezbedenju sigurnosti investicija; smanjenju komunalnih troSkova; ogranienju
bespravne i neformalne izgradnje; podrsci urbane obnove i revitalizaciji braunfilda; stvaranju
boljih fiskalnih efekata u gradskom budzetu; prevenciji korupcije, spekulacija i ,otimanja”
javnog gradskog zemljista.*

Upravljanje gradevinskim zemljiStem je u Srbiji posebno znacajna iz jo$ jednog razloga.
Srbija je iz socijalistickog uredenja dugo zadrzala ustavno i zakonodavno resenje po kojem je
ukupno gradevinsko zemljiste u drustvenoj, odnosno drZzavnoj svojini. Tokom tranzicije, putem
konverzije, restitucije i otudenja, ukupan zemljiSni fond nad kojim je ftitular drzava Srbija,
pokrajina ili lokalna samouprava se okrnjio, ali drzava i dalje upravlja velikim povrSinama
gradevinskog zemljiSta. Stoga politika upravljanja gradevinskim zemljiStem u srpskom
kontekstu svakako obuhvata regulaciju vezanu za prostorno i urbanisticko planiranje, ali i
zakonodavni okvir i institucionalne aranZmane za upravljanje zemljiStem koje se nalazi u javnoj
svojini. Drzava ovim resursom treba da raspolaze u ime i za interes gradana kao dobar
domacin, uz postovanje principa legitimnosti, odgovornosti, pravednosti i participacije.®
Medutim, usled totalne prevlasti tranzicionog diskursa i neoliberalne paradigme superiornosti
privatne svojine, ne iznenaduje da su se u opétoj, pa i struénoj javnosti® zemljiSna politika i
gradevinsko zemljista pominjali najée$¢e upravo u kontekstu privatizacije i restitucije, dok je
ceo korpus pitanja vezanih za zemljiSnu politiku uopste, kao i za upravljanje javnim
gradevinskim zemljistem ostajao u zapecku i samo se povremeno otvarao pri kontroverznim
procesima otudenja (najéesc¢e posebno vredne) imovine ili zemljidta u javnoj svojini. Takvi su
na primer bili privatizacija PKBa i pripadaju¢eg poljoprivrednog zemljiSta, ili Luka Beograd i
projekat Beograd na vodi, kada se radi o gradevinskom zemljiStu. Ono $to je zajedni¢ko
ovakvim sluCajevima je da postoje ozbiljne sumnje da se drzava nije javhom imovinom

3 Pored komunalne opremljenosti, koja gradskom zemlji$tu veé bar desetak puta podiZe cenu u odnosu na
komunalno neopremljeno zemljiste, bitne su i velika gustina i koncentracija aktivnosti u gradu koje omogucavaju i
Sirok izbor namena pojedine lokacije.Videti: Milicevi¢, G. 1990. Urbana ekonomika. Beograd: Ekonomski fakultet.
4 Zekovié, S. i M. Vujosevi¢ (2018) Uticaj kontekstualnih faktora na politiku gradevinskog zemljista i urbanog
razvoja u Srbiji, U: Bolay, J.C., T. Mari€i¢, S. Zekovi¢ (ur.) PodrS§ka procesu urbanog razvoja, Beograd, IAUS &
EPFL, str. 28-56.

> Zimmerman, W. 2008. ,Effective and Transparent Management of Public Land Experiences, Guiding Principles
and Tools for Implementation®

(https://www.fig.net/resources/monthly articles/2008/december 2008/december 2008 zimmermann.pdf)

6 Videti: Nedovi¢-Budi¢, Z., Zekovi¢, S. & VujoSevi¢, M. 2012. ,Land privatization and management in Serbia —
Policy in limbo*“. Journal of Architectural and Planning Research 29:4.
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raspolagala na odgovoran nacin i u javhom interesu, i da uspostavljanje privatne svojine nad
gradevinskim zemljiStem ne podrazumeva i ostvarivanje javnog interesa.

Kako bi se obezbedilo ostvarivanje javnog interesa u oblasti upravljanja gradevinskim
zemljistem u javnoj svojini prvenstveno je neophodno identifikovati dominantne trendove u
ovoj oblasti i usvojiti strateSku orijentaciju. StrateSka orijentacija treba da da opStu
smernicu za dalje razvijanje strategije i politike upravljanja javnim gradevinskim zemljistem.
Ona prvenstveno treba da definiSe preteznu ulogu drzave u konkretnoj oblasti, obezbedi
funkcionalan pravni rezim vlasni¢kih prava i prava raspolaganja nad zemljistem, proklamuje
Sta se smatra javnim interesom u ovoj oblasti i odredi opste cilijeve, odnosno Zeljene efekte
politike na drustvo.

Drugo, neophodno je uspostaviti adekvatan zakonski i planski okvir kojim bi se
omoguéilo vodenje javne politike upravljanja gradevinskim zemljiStem i njegovo
uskladivanje sa drugim javnim politikama. Politika upravljanja gradevinskim zemljiStem ima
dve distinktivne dimenzije, koje korespondiraju sa dve uloge drzave. Kao prvo, drzava se
pojavljuje kao vlasnik zemljista, te politika upravljanja zemljistem podrazumeva uspostavljanje
adekvatnog okvira za domacinsko i odgovorno upravljanje javhom svojinom, ukljuCujuci
procese evidencije i procenu vrednosti zemljiSta koje se nalaze u javnoj svojini, ali i
uspostavljanje kontrolnih mehanizama, transparentnosti i uslova za Siroku gradansku
participaciju. Drugo, regulacija obuhvata propise i kojima se obezbeduje ostvarivanje javnog
interesa, prvenstveno preko instrumenata prostornog planiranja i politika urbanog razvoja, ali
i uspostavljanje funkcionalnog katastra, obezbedivanje pravne sigurnosti i zastita prava
svojine, obezbedivanje funkcionalnog trzista nekretnina i trZista zakupnih prava nad
gradevinskim zemljiStem, odrZiv mehanizam opremanje gradevinskog zemljista, spre€avanje
zemljiSne spekulacije, itd.

Konaéno, tre¢i segment politike predstavlja upravljanje gradevinskim zemljiStem u
javnoj svojini u uzem smislu, odnosno institucionalna arhitektura i propisi koji
omogucavaju ostvarivanje ciljeva usvojene politike. Ovaj segment podrazumeva jasne
odgovore na pitanja: ko je nadlezan za sprovodenje politike-upravljanje gradevinskim
zemljistem (institucionalni aranzZman)? Koji su klju¢ni mehanizmi upravljanja-otudenje,
razmena, promena oblika svojine, drzavna pomoc, eksproprijacija itd. Kojim mehanizmima se
Stiti deklarisani javni interes? Kakvi su mehanizmi kontrole — interna i eksterna i
odgovornosti za upravljanje?

Fokus ove analize su zakonski okvir, institucionalni aranZmani i dosadaSnja praksa
Republike Srbije i Grada Beograda u oblasti upravljanja gradevinskim zemljiStem u javnoj
svojini.

2_Dominantni trendovi i strateska orijentacija

Srbija nema zvaniCnu opStu zemljiSnu politiku u vidu bilo kakvog konkretnog
dokumenta javne politike, te je teSko govoriti 0 usvojenoj strateskoj orijentaciji ili ciljevima
drZave u ovoj oblasti. Pitanje zemljiSne politike, uopste, pa i politike upravljanja gradevinskim
zemljiStem se u javnosti u Srbiji, pa ¢ak i medu stru¢nim krugovima veoma retko otvaralo na
sveobuhvatan nacin. Procesi tranzicije i privatizacije su u potpunosti premestili fokus sa opstih
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pitanja zemljiSne politike i na¢ina na koje se u ovoj oblasti ostvaruje javni interes na proces
privatizacije druStvene svojine i prelaska iz drustvene u privatnu svojinu. Takav trend odrazava
i studija pod nazivom “ZemljiSna politika i gradevinsko zemljiste”, koja prati Nacrt GUPa 2041
za Beograd, u kojoj se navodi da iako zemljiSna politika ima razna znacenja, u teoriji i praksi
je najvaznija privatizacija (sic!) koja se ostvaruje kroz dva oblika - konverzija prava koris¢enja
na gradevinskom zemlji$tu u pravo svojine i povracaj (restitucija) zemljista.” Medutim, istorijski
i globalno gledano kategorija viasnistvo nad zemljiStem nije jednoznacna i rigidna kategorija.
Dihotomija drzavno-privatno, koja vrlo Cesto dominira javnim diskursom u stvari ne predstavlja
adekvatnu refleksiju kompleksnosti pravnih odnosa koje podrazumeva javno zemljiste. Tako
na primer, ¢ak 65% od ukupnog ruralnog zemiljista globalno gledano obraduju lokalne
zajednice i pojedinci po osnovu obicajnih prava i to vrlo &esto u obliku zajedni¢kog dobra, dok
je samo izuzetno mali procenat regulisan konkretnim ugovorima izmedu drzave i pojedinaca
ili grupa u smislu prava kori$¢enja, zakupa i sl®.

ZemljiSnu politiku Srbije pre svega karakteriSe nedostatak sistemskog pristupa i
veliki broj ad hoc intervencija u ovoj oblasti, kao i Ceste izmene zakonodavnog okvira.
Pravna nesigurnost, nereSeni pravni status javne svojine (drustvena, drzavna, javna), Ceste
izmene zakonodavnog okvira, slabost institucija i rasirena korupcija, kao i nedovrseni pravni
okvir i visok nivo politi€kog uticaja se i u literaturi i u zvani¢nim strateSkim dokumentima
prepoznaju kao klju¢ni izazovi u ovoj oblasti. Znacajnu ulogu u donosenju Cestih izmena i
dopuna zakona ima upravo nekriticko nastojanje drzave da stvori urbanisticko i drugo
zakonodavstvo koje Ce investitorima omoguciti subvencionisanje u domenu gradevinskog
zemljista, brz i efikasan pristup jeftinim i atraktivnim lokacijama, kao i brzo dobijanje
gradevinske dozvole.® lako je, na primer Nacrtom Generalnog urbanistickog plana za Grad
Beograd (GUP) tek 2022. godine, vrlo stidljivo pomenuto da je generalna orijentacija Grada
Beograda u ovoj oblasti u stvari zna¢ajno umanjenje ukupnog fonda zemljiSta u javnoj svoijini,
analiza €injenja i (ne)Cinjenja drzave u ovoj oblasti, kao i niza planskih dokumenata i pratece
dokumentacije poslednjih 30 godina, u stvari razotkrivaju linije kontinuiteta u ovoj oblasti:
privatizacija zemljiSnog fonda i posmatranje zemljiSta iskljué¢ivo kroz njegovu trziSnu
vrednost.

2.1. Privatizacija i smanjivanje fonda gradevinskog zemljiSta u javnoj svojini

Tranzicija koja u Srbiji traje veé trideset godina je sa sobom donela i proces
transformacije svojinskog rezima nad gradevinskim zemljistem. Za razliku od postojanja
privatne i zajedniCke svojine na poljoprivrednom zemljistu, Sto je bila specifi¢na odlika
jugoslovenskog modela socijalizma, oblici imovinskih prava koji se tiCu gradevinskog zemljista
bili su veoma razli€iti. U periodu 1958—-1995. godine gradevinsko zemljiSte bilo je u sistemu
druStvene svojine i, u skladu s principima ovog oblika zajedniCke svojine, bilo je izuzeto iz
trziSnog prometa. Vlasnici objekata na zemljistu u drustvenoj svojini imali su pravo koris¢enja

7 https://www.beograd.rs/cir/gradski-oglasi-konkursi-i-tenderi/1795801 -rani-javni-uvid-povodom-izrade-
generalnog-urbanistickog-plana-beograda-2041_2/

8 Who Owns the World’s land? A global baseline of formally recognized indigenous and community land rights,
Rights and Resources Initiative September 2015, https://rightsandresources.org/wp-
content/uploads/GlobalBaseline_web.pdf

9 Zekovit, S. i Vujosevi¢, M. 2018. ,Uticaj kontekstualnih faktora na politiku gradevinskog zemiljista i urbanog
razvoja u Srbiji“. U Bolay, J.C., T. Mari¢i¢, S. Zekovi¢ (ur.) Podrska procesu urbanog razvoja. Beograd: Institut za
arhitekturu i urbanizam Srbije; Lausanne: Ecole polytechnique fédérale de Lausanne (EPFL), Cooperation and
development center (CODEV), str. 28-56.
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zemljista za redovnu namenu objekata. Sa usvajanjem Zakona o gradevinskom zemljistu
1995. godine, zapocet je prenos vlasnistva na gradevinskom zemljiStu iz drustvene u drzavnu
svojinu. Gradsko gradevinsko zemljiSte postalo je drzavna svojina, utvrdena tadasnjim
ustavnim okvirom.'® Od 2003. godine zakonodavstvo o gradevinskom zemlji$tu pripaja se
prostorno-urbanistiCkom zakonodavstvu, tj. izvrSeno je mehani¢ko objedinjavanje pravnih
materija prostornog i urbanistickog planiranja, gradevinskog zemljidta i izgradnje objekata u
jedan zakon (Zakon o planiranju i izgradnji sa 25 podzakonskih akata).” Ovim zakonom je
uvedena privatna svojina na ostalom gradevinskom zemljiStu, iako je tek Ustav iz 2006.
omogucio da gradevinsko zemljiSte moze biti i u privatnoj svojini. Zakon je omogucio prodaju i
prenos prava koriS¢enja neizgradenog zemljista, a dalje reforme relevantnog zakonodavnog
okvira su i dalje kao svoju generalnu orijentaciju imale privatizaciju zemljita u drzavnoj svojini.

Institut konverzije prava koriS¢enja u pravo svojine na gradevinskom zemljisStu bez
naknade u korist kupaca privatizovanih subjekata uveden je Zakonom o planiranju i izgradniji
(,SI. glasnik RS”, br. 72/2009). Na gradevinskom zemljiStu u drzavnoj, odnosno javnoj svojini,
na kome su nosioci prava koriS¢enja bila ili jesu privredna drustva i druga pravna lica na koja
su se primenjivale odredbe zakona kojima se ureduje privatizacija, ste¢ajni i izvrdni postupak,
kao i njihovi pravni sledbenici, pravo koriS¢enja mozZe se konvertovati u pravo svojine, uz
naknadu trziSne vrednosti tog gradevinskog zemiljista u momentu konverzije prava, umanjenu
za troskove pribavljanja prava kori§¢enja na tom gradevinskom zemlji§tu.'? Prvobitni model je
podrazumevao konverziju sa nadoknadom, sa sve odredbom da bi se ta sredstva uplaéivala u
Fond za restituciju. Medutim, u periodu od 2011. do 2015. godine grad Beograd je od otudenja
i konverzije gradevinskog zemljiSta ostvario izuzetno male prihode. Na osnovu konverzije
ostvareni su prihodi u vrednosti od oko 400 000 evra.™ Situaciju u ovoj oblasti nije popravilo
ni usvajanje Zakon o pretvaranju prava koriS¢enja u pravo svojine na gradevinskom zemiljistu,
koji omogucava konverziju prava na koris¢enje u pravo svojine ili pravo dugoro¢nog zakupa
na 99 godina, uz naknadu po trzisnim cenama, kao ni izmena Zakona iz 2020. godine.™
Medutim, ono Sto je oCigledno da ovako €esta menjanja modela razreSavanja imovniskih
odnosa— od naru$avanja pravi¢nosti (o ¢emu se izjadnjavao i Ustavni sud 2013. godine) do
fisklane opravdanosti ovog modela. Konac&ni saldo javnih prihoda je gotovo 100 puta manji od
najavljenog 2015. godine kada se Zakon usvajao. Naime, najavljivano je da ¢e se prikupiti 630
miliona evra i to u periodu od samo dve tri godine, dok se sada u javnosti pominje da je taj
iznos za ukupni period manji od 10 milona. Novi ministar gradevinarstva u Vladi formiranoj
2022. Goran Vesic, je najavio usvajanje novog zakona kojim bi se napustila ideja nadoknade
za konverziju, zbog neefikasnosti i slabog prihoda.

10 Zivanovié-Miljkovi¢, J. 2018. ,Regulativa o kori§éenju gradevinskog zemljista u Srbiji: Analiza njenih uticaja na
imovinska prava“. U Bolay, J.C., T. Mari€i¢, S. Zekovi¢ (ur.) Podrska procesu urbanog razvoja. Beograd: Institut
za arhitekturu i urbanizam Srbije; Lausanne: Ecole polytechnique fédérale de Lausanne (EPFL), Cooperation and
development center (CODEV), str. 124-142.

" Zekovig, S. i VujoSevi¢, M. 2018. ,Uticaj kontekstualnih faktora na politiku gradevinskog zemljidta i urbanog
razvoja u Srbiji“. U Bolay, J.C., T. Mari¢i¢, S. Zekovi¢ (ur.) Podrska procesu urbanog razvoja. Beograd: Institut za
arhitekturu i urbanizam Srbije; Lausanne: Ecole polytechnique fédérale de Lausanne (EPFL), Cooperation and
development center (CODEV), str. 28-56.

12 Videti: ¢lan 103, stav 1, Zakon o planiranju i izgradnji (,SI. glasnik RS”, br. 72/2009, 81/2009 - ispr. i 64/2010 -
odluka US).

13 Savet za borbu protiv korupcije, Izvestaj o raspolaganju nepokretnostima grada Beograda, 2017.
(http://www.antikorupcija-savet.gov.rs/izvestaji/cid1028-3251/izvestaj-o-raspolaganju-nepokretnostima-grada-
beograda)

14 Zakon o pretvaranju prava kori§¢enja u pravo svojine na gradevinskom zemlji$tu uz naknadu ("Sl. glasnik RS",
br. 64/2015 i 9/2020).
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Prave efekte primene instituta konverzije je teSko analizirati zbog nedostatka podataka,
ali su vrlo indikativni pojedinacni, Cesto zamrSeni slu€ajevi, koji su se zavrsavali na isti nacin —
konverzijom prava na korid¢enje u apsolutno pravo svojine nad velikim brojem hektara
zemljista u drzavnom (javnom) vlasnistvu. Izgleda da su, pod plastom “zdravorazumskog”
principa da se uspostavi puno pravo svojine nad gradevinskim zemljistem, te da se privatnim
vlasnicima objekata da apsolutno pravo svojine nad zemljiStem na kome su ti objekti
sagradeni, obavljane mnogo ozbiljnije transakcije razvlascivanja drustva i drzave, sa dubokim
posledicama po gradane i zajednice. NedovrSen pravni sistem je omogucéio procese
privatizacije preduzeca u kojima vrednost nije ukljuCivala valorizovanje gradevinskih parcela
na kojima su se preduzeca nalazila, kao ni valorizaciju zemljiSta (kako gradevinskog, tako i
poljoprivrednog) na kojoj su ta preduzeca imala pravo koriS¢enja, te se u stvari umesto
privatizacije dogadala kupoprodaja nekretnina u vidu zemljiSta. Najeklatantniji primer je slucaj
Luke Beograd, jedna od ¢uvenih 24 problemati¢nih privatizacija koje je istrazivao Savet za
borbu protiv korupcije na €elu sa Vericom Barac¢ jos 2008. Vlasnici skoro 94 odsto akcija Luke
"Beograd" postali su Milan Beko i Miroslav MiSkovi¢, preko firme “Worldfin S.A.” u septembru
2005. godine. Luka im je prodata za 40 miliona evra. Gotovo svaki aspekt u okviru ove
privatizacije je sporan: od koncentracije vlasniStva u okviru same kompanije, preko sumnijivih
procena vrednosti samog preduzeéa, preko Cinjenice da je Luka Beograd bila korisnik prava
koriS¢enja na 200 hektara industrijskog zemljiSta, koje je u meduvremenu izmenama
urbanisti¢kih planova pretvoreno u gradevinsko zemljiste, ¢ime mu je viSestruko porasla
vrednost. Nedavno je Marina Dorcéol, koja se prostire na nekoliko hektara u okviru Luke
Beograd, prodata za 32 miliona evra ¢eskoj kompaniji “MD Investment”, te je procena da je
ukupna vrednost gradevinskog zemljita koje je privatizovano nekoliko milijardi evra.®

Medutim, opSta orijentacija politike upravljanja gradevinskim zemljiStem ka privatizaciji
gradevinskog zemljiSta putem konverzije ili otudenjem, nije samo pitanje koruptivnih praksi,
naroCito usled nedovrSenog i protivureénog pravnog sistema. Znaajno umanjivanje
zemljiSnog fonda u javnoj svojini se negativno odrazava i na odrzivost politike upravljanja
gradevinskim zemljiStem, naro€ito u segmentu koji se odnosi na uredivanje gradevinskog
zemljidta. Tu opasnost na primer, prepoznaje i GUP za Beograd do 2041. godine, i prate¢a
studija "ZemljiSna politika i gradevinsko zemljiste". U ovoj studiji se zakljuCuje da su "sredstva
za finansiranje programa: doprinos za uredivanje gradevinskog zemljista, cena
otudenja zemljiSta i naknada za pretvaranje prava koriS¢enja u svojinu (konverzija),
jednokratnog karaktera, a ostvarivanje prihoda iz otudenja i konverzije ogranieno je
ukupnim fondom gradevinskog zemljista u drzavnoj, odnosno javnoj svojini, te na ovaj
nacin sustinski nije obezbeden kontinuiran i pouzdan izvor finansiranja uredivanja
gradevinskog zemljista." Takode se dodaje da
"u momentu potpune privatizacije gradevinskog zemljiSta, prema ZPIl, doprinos za
uredivanje gradevinskog zemljiSta i zakupnina postaju jedini i nedovoljan izvor finansiranja
izgradnje saobracajne i komunalne infrastrukture."'®

Dakle, iako se prepoznaje da je zakupna cena zemljiSta jedan od nosecih instrumenata
zemljiSne politike u trziSnim ekonomijama, odnosno da prihod od prodaje zemljiSta nije

15 Videti detljanije u analizi slu¢aja koju je istrazio i objavio Centar za istrazivacko novinarstvo Srbije (CINS)
(https://24slucaja.cins.rs/sr/slucajevi/lukabeograd i https://www.istinomer.rs/amnezija/afera-luka-beograd-
timeline/

16 Videti: Elaborat Generalni urbanisti¢ki plan Beograda 2041, objavljen u fazi ranog javnog uvida u junu 2022.
godine (https://www.urbel.com/srp/javni-uvidi/2977/detaljnije/w/0/rani-javni-uvid-u-generalni-urbanisticki-plan-

beograda-2041/)
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adekvatan potrebnim sredstvima za programe uredenja gradevinskog zemljista (Sto je u
nadleznosti drzavnih organa i organa lokalne samouprave), ne ide su pravcu razvoja ovog
instrumenta kako bi se obezbedio kontinuirani priliv sredstava za program opremanja
gradevinskog zemljista, i to uz o€uvanje zemljiSnog fonda u javnoj svojini, ve¢ se insistira na
daljoj privatizaciji i umanjivanju zemlji8nog fonda, umesto odgovornoj fiskalizaciji zemljiSta u
javnoj svojini. Uvodenje trziSnog principa u politiku upravljanja gradevinskim zemljistem je
posmatrano isklju€ivo kao proces otudenja gradevinskog zemljista u javnom vlasnistvu, a ne
kao uspostavljanje trziSta nad zakupnim pravima, $to bi bila potpuno legitiman i verovatno

odrziviji model. Trebalo bi stoga razmotriti na koji nacin zakup zemljiSta, u kombinaciji sa
poreskim merama, moze obezbediti dovoljno sredstava za opremanje zemljiSta u kontinuitetu.

2.2. Javno gradevinsko zemljiSte kao roba — dominacija trziSnog principa u planskim
dokumentima

UrbanistiCko i prostorno planiranje predstavlja osnovnu regulatornu polugu drZzave u
upravljanju zemljistem, gradevinskim zemljistem. Planiranje namene zemljiSta ima za cilj da
uspostavi ravnotezu izmedu prava vlasnika da koristi svoje zemljiste i javnog interesa.'” Nizom
planskih dokumenata (Prostorni plan Republike Srbije, Regionalni plan administrativnhog
podruCja Beograda, Generalni urbanisti¢ki plan, itd.) se definiSe vrsta zemljiS§ta u smislu
katastra (gradevinsko, poljoprivredno, Sumsko, vodno, ostalo) i namena zemljista (javno i
ostalo). Dok se klasifikacijom zemljiSta ograniCava pravo raspolaganja svojine, propisujuci
kako se zemljiSte moze koristiti, klasifikacija namena zemljiSta -javna namena i ostale namene
— ograni€ava i samu mogucnost uspostavljanja privatne svojine. Naime, po trenutno vazecoj
regulativi, postojece i planirane povrsine javhe namene ne mogu se otuditi iz javne svojine ili
dati u zakup, ako nije donet planski dokument na osnovu kojeg se izdaju lokacijski uslovi
odnosno gradevinska dozvola™®.

Ovakva regulativa omogucéava drZavi da interveniSe u ovoj oblasti imajuci u vidu javni
interes te je znaCaj urbanisti¢kog i prostornog planiranja i njegov kvalitet ne samo u tome $to
usmerava ponasanje privatnih aktera i uskladuje razliCite ekonomske i drustvene prioritete,
vec i time Sto raspolaze zemljiSnim fondom kojim bi mogla da na adekvatniji nacin obezbedi
ostvarivanje javnog interesa. To podrazumeva postavljanje sveobuhvatnih ciljeva i prioriteta
koji odrazavaju potrebe zajednice koje prevazilaze trzidnu i ekonomsku logiku. Medutim, ciljevi
plana u oblasti zemljiSne politike i gradevinskog zemljiSta, kako su postavljeni, na primer, u
Elaboratu za javni uvid Generalnog urbanistickog plana za grad Beograd do 2041.'° godine u
najve¢em delu su usmereni na unapredenje uslova za privatizaciju zemljiSta, umesto da se
bave politikom odrzivog upravljanja zemljiStem u javnoj svojini, koje je vazan element
planiranja grada u javnom interesu. Tako se recimo u tacki 3. u delu “Ciljevi i preporuke”

17 Zivanovié-Miljkovié, J. 2018. ,Regulativa o kori$éenju gradevinskog zemljidta u Srbiji: Analiza njenih uticaja na
imovinska prava“. U Bolay, J.C., T. Mari¢i¢, S. Zekovi¢ (ur.) Podrska procesu urbanog razvoja. Beograd : Institut
za arhitekturu i urbanizam Srbije; Lausanne: Ecole polytechnique fédérale de Lausanne (EPFL), Cooperation and
development center (CODEV), str. 124-142.

'8 Videti: ¢lan 99, Zakon o planiranju i izgradniji (("SI. glasnik RS", br. 72/2009, 81/2009 - ispr., 64/2010 - odluka
US, 24/2011, 121/2012, 42/2013 - odluka US, 50/2013 - odluka US, 98/2013 - odluka US, 132/2014, 145/2014,
83/2018, 31/2019, 37/2019 - dr. zakon, 9/2020 i 52/2021).

19 Videti: Elaborat Generalni urbanisti¢ki plan Beograda 2041, objavljen u fazi ranog javnog uvida u junu 2022.
godine (https://www.urbel.com/srp/javni-uvidi/2977/detaljnije/w/0/rani-javni-uvid-u-generalni-urbanisticki-plan-

beograda-2041/)
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prepoznaje da katastar mora biti azuriran (premda ne i javno dostupan), samo radi
"nesmetanog odvijanja transakcija nekretnina". Takode, vecéina smernica se odnosi na podrsku
investitorima, a ne na javni interes, 5to neretko moze biti suprotstavljeno (npr. zakonodavstvo
koje investitorima omoguéava subvencionisanje u domenu gradevinskog zemljista, brz i
efikasan pristup lokacijama, itd.).

Nagladena trziSna logika, odnosno potenciranje razmenske vrednosti zemljista, sto se
moze iS€itati u vecini tekstualnih dokumenata koji prate GUP (uklju€ujuéi i prate¢u sektorsku
studiju “ZemljiSna politika i gradevinsko zemljiSte”), nije nuzno i logika javnog interesa. Vodenje
trziSnom logikom u upravljanju gradevinskim zemljiStem moze imati izuzetno loSe posledice
po ravhomerni razvoj grada i distribuciju javnih funkcija prema potrebama svih stanovnika.

U segmentu 2.1. Opsti ciljevi izrade plana i koncepcija razvoja tekstualnog dela plana
(GUP), u opisu vizije “Pametni grad” pojasnjava se za kakav koncept decentralizacije se plan
zalaZe. 1zmedu ostalog, navodi se da je “u ovom trenutku primetan niZi nivo korid¢enja nekih
od postojecih javnih namena”, medu kojima se pominju i fakulteti i decije ustanove u centru,
dok se navodi da druge javne funkcije “zbog svog poloZaja i prostornih kapaciteta nalaze na
granici funkcionalnosti”, pri ¢emu se kao primeri navode urgentni centar, hitha pomoci
vatrogasne stanice - sve krucijalne javne funkcije za stanovnike grada. Pre svega, nije jasno
na osnovu kojih je analiza utvrdena nefunkcionalnost ili nedovoljna iskoris¢enost navedenih
ustanova, ali je dodatno zabrinjavajuée $to se navodi moguénost njihovog izmesStanja kao
mehanizam za njihovu “reaktivaciju i punu funkcionalnost”, zbog toga sto “mnogi od objekata
ili kompleksa u javnoj svojini zauzimaju atraktivne i trziSno vredne lokacije u gradu”.

Naime, ovakvo formulisan strateSki pravac rasvetljuie da je ekonomska vrednost
zemljidta, te potencijalni profit od njegovog otudenja ili najma kriterijum koji moze uzrokovati
izmestanje javnih (neprofitnih) funkcija iz centralnih zona u periferne zone. Neophodno je
stoga, potkrepiti relevantnim studijama na koji nacin je u javnom interesu potrebno poboljSati
funkcionalnost javnih usluga, imajuci u vidu njihovu povezanost sa prostorima stanovanja i
potrebama stanovnika, a ne potencijalnu cenu zemljiSta na kom su locirane te javne funkcije.

Umesto trziSne logike, fokus u sektoru zemljiSne politike i gradevinskog zemljista bi
trebao da bude procena kriterijuma za rezervisanje javnog gradevinskog zemljiSta za buducée
potrebe, dugoroCne politike obezbedivanja ravhomerne distribucije razli€itih javnih objekata i
sluzbi, ali i razli¢itih modela stanovanja (profitno/neprofitno), te oc€uvanje i adekvatno
unapredivanje fonda zemljista u javnoj svojini. U suprotnom, danas otudeno zemljiSte ¢e sutra
postati predmetom eksproprijacije. U strukturi svih troSkova prema Programu uredivanja
gradevinskog zemljiSta za Grad Beograd, koji donosi Skupstina grada Beograda, a
realizuje Direkcija za gradevinsko zemljiSte i izgradnju Beograda JP. za 2021. godinu,
pripremanje gradevinskog zemljiSta uCestvuje sa ukupno 38%, od Cega za reSavanje
imovinsko pravnih odnosa za izgradnju objekata komunalne infrastrukture odlazi 32%. | sama
studija ZemljiSna politika i gradevinsko zemljiste, ukazuje na veliku opterecenost troSkova
uredivanja gradevinskog zemljista sa troSkovima reSavanja imovinsko pravnih odnosa
(eksproprijacije) i €ak identifikuje da to direktna posledica svojinske transformacije
gradevinskog zemljista koju nije na odgovaraju¢i nacin i sa odgovarajucom dinamikom
pratila transformacija upravljackih i regulatornih mehanizama zemljiSne politike.?°

20 Videti: Elaborat Generalni urbanisticki plan Beograda 2041, objavljen u fazi ranog javnog uvida, a posebno
prate¢u studiju ,ZemljiSna politika i gradevinsko zemljiste“ (https://www.urbel.com/srp/javni-
uvidi/2977/detaljnije/w/0/rani-javni-uvid-u-generalni-urbanisticki-plan-beograda-2041/)
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Uvodenje javno-privatnog partnerstva (JPP) u oblasti obezbedivanja komunalne
infrastrukture i usluga, koje se planira GUPom takode nije reSenje koje je nesumnjivo u javnom
interesu, kako su medunarodna iskustva pokazala u ovako kontradiktornom modelu (u kom se
suceljavaju javni interes i potreba za profitom), posebno kad se radi o klju¢nim elementima
funkcionisanja grada kao Sto je komunalna infrastruktura. Prema tekstu plana, cilj grada je da
poveca dobit od prodaje zemljiSta, ali istovremeno smanji izdavanja za infrastrukturu koja je,
osim za investitore, i od javnog interesa za razvoj celog grada. Smernice 17. i 18. jasno
upucuju na stratedko opredeljenje ka polu- ili punoj privatizaciji saobrac¢ajne i komunalne
infrastrukture, Sto je izuzetno rizitno za javni interes. Javno-privatna partnerstva sa sobom
nose ozbiljan koruptivni rizik, naroc€ito imajuci u vidu opstu slabost institucija i visok nivo
politickog uticaja pri sklapanju ugovora o privatno-javnom partnerstvu. Neretko se ispostavljalo
da je ukupan rizik za zajednicki posao (kao na primer u slu€aju Beograda na vodi) snosi drzava
kao partner. Jedan od osnovnih nedostataka u postojecem normativnom okviru i praksi u
oblasti JPP je i nedovoljan stepen transparentnosti i dostupnosti podataka o obavezama javnih
partnera u ovakvim projektima, narocito kada se ugovori sklapaju sa stranim investitorima na
osnovu prethodno potpisanih medunarodnih sporazuma. lako je transparentnost jedno od
osnovnih nacela proklamovanih Zakonom o Javno privathom partnerstvu, ono ne obuhvata
ukljucivanje javnosti u proces donosenja odluka prilikom pripreme i realizacije projekata,
odnosno objavljivanje glavnih nalaza, opravdanosti studije izvodljivosti, i sl.2' Smatramo da se
treba vratiti planiranju poreskih mera i zakupa zemljista kao klju¢nim instrumentima za
finansiranje izgradnje komunalne i saobracéajne infrastrukture.

3_Kiljuéni elementi politike upravljanja gradevinskim zemljiStem u
javnoj svojini

Imajuéi u vidu usku povezanost upravljanja javnom svojinom (odnosno javnim
gradevinskim zemljiStem) u javnom interesu i urbanisti¢kog i prostornog planiranja, neophodno
je razlikovati tri dimenzije, odnosno elementa politike upravljanja gradevinskim zemljiStem.
Kao prvo, radi se o upravljanju javhom svojinom (u vidu gradevinskog zemljista), te je
definisanje ciljeva politike odnosno pozeljnih efekata po drustvo, uspostavljanje sistema za
evidencije zemljidta, svrsishodnu fiskalizaciju javne imovine i uspostavljanje mehanizma
odgovornosti za u€inke upravljanja. Cilj bi trebao da bude uspostavljanje transparentnog,
odgovornog i odrzZivog sistema upravljanja gradevinskim zemljiStem u javnoj svojini. Drugo,
urbanisti¢ko i prostorno planiranje, kao glavna regulatorna poluga drzave u ovoj oblasti
predstavlja takode vazan element zemljiSne politike kojim se obezbeduje javni interes i koji
podrazumeva procese usvajanja planskih dokumenata, ukljuCujuci izrade analiza i studija na
osnovu kojih se donose odluke, ali i Siroko u¢esce javnosti u donosenju odluka. Treée, imajudi
u vidu da procesi planiranja drugih politika za koje je gradevinsko zemljiSte od znacaja
(stanovanje, kulturna politika, privredni razvoj itd.) procesi planiranja ukljuCuje proces
koordinacije i uskladivanja razli€itih prioriteta i politika na nivou pojedinacnih organa
vlade i ministarstava, kao i politika na nacionalnom i lokalnom nivou.

21 Nici¢, J. | Arsenijevic-Momgilovi¢, A. 2019. Javno-privatna partnerstva i pristup informacijama od javnog
znacaja: pravni okvir i praksa. Beograd: Partneri za demokratske promene Srbija. (https://www.partners-
serbia.org/public/news/Analiza-Javno-privatna-partnerstva-i-pristup-informacijama-od-javnog-znacaja(1).pdf)
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3.1. Evidencija gradevinskog zemljiSta u javnoj svojini - ko i €¢ime upravlja?

Zakonom o javnoj svojini iz 2015. godine su ustanovljena tri oblika prava javne svojine:
javnu svojinu ¢ini pravo svojine Republike Srbije - drzavna svojina, pravo svojine autonomne
pokrajine - pokrajinska svojina i pravo svojine jedinice lokalne samouprave - opStinska,
odnosno gradska svojina.?? U tom smislu je i jasno definisano ko moze biti titular prava javne
svojine. Usvajanjem ovog zakona najveci deo javnog zemljista u Beogradu je preslo u svojinu
Republike Srbije i Gradu Beogradu. Istim Zakonom je uspostavljena i nadleznost i obaveza
vodenja evidencije o stanju, vrednosti i kretanju sredstava u javnoj svojini.

Evidencija zemljista u javnoj svojini je temeljno pitanje, bez kojeg se ne moze govoriti
ni o kakvom planiranju, ostvarivanju ciljeva, niti o odgovornosti i dobrom upravljanju.
Neophodno je raspolagati preciznim i sveobuhvatnim popisom-bazom podataka o ukupnom
fondu zemljista koji se nalazi u javnoj svojini kako bi se na adekvatan nacin mogla planirati
politika upravljanja zemljiStem uopste, a posebno i gradevinskim zemljiStem koje se nalazi u
javnoj svojini.

Zakonodavni okvir i institucionalni aranZzman treba da omoguci sveobuhvatan, precizan
i javno dostupan popis imovine u javnoj svojini. U tom smislu regulativa koja se odnosi na ovu
oblast obuhvata opsStu regulativu koja ureduje zemljiSne knjige odnosno katastar, kao i
posebnu regulativu, odnosno podzakonske akte koji se odnose iskljuivo na evidenciju,
procenu vrednosti i uopsteno upravljanje gradevinskim zemljiStem. Zakonom o javnoj svojini
je uspostavljena nadleznost i obaveza vodenja evidencije o stanju, vrednosti i kretanju
sredstava koja koriste.??> Organi Republike Srbije, autonomne pokrajine i jedinice lokalne
samouprave vode evidenciju o stanju, vrednosti i kretanju sredstava u javnoj svojini koje
koriste. Javno preduzeée, drustvo kapitala, zavisno drustvo kapitala, ustanova ili drugo pravno

lice Ciji je osniva€ Republika Srbija, autonomna pokrajina ili jedinica lokalne samouprave vodi
evidenciju nepokretnosti u javnoj svojini koje koristi.

Vlada Srbije je Uredbom o evidenciji nepokretnosti u javnoj svojini, u skladu sa
zakonom propisala sadrzinu i nacin vodenja evidencije o stanju, vrednosti i kretanju
nepokretnosti u javnoj svojini koju vode korisnici i nosioci prava koriS¢enja, definisala rokove
za dostavljanje podataka Republi¢koj direkciji za imovinu Republike Srbije i nacin vodenja
jedinstvene evidencije nepokretnosti u javnoj svojini, koju vodi Direkcija. Posebnu evidenciju
nepokretnosti korisnici, odnosno nosioci prava koriS¢enja, u skladu sa ovom uredbom, vode
za: 1) zemljiSte u javnoj svojini (gradevinsko, poljoprivredno, Sumsko i drugo zemljiste); 2)
sluzbenu zgradu, poslovni prostor i delove zgrade; 3) stambenu zgradu, stan, garazu i garazno
mesto; 4) nepokretnost za reprezentativne potrebe; 5) nepokretnost za potrebe diplomatskih i
konzularnih predstavniStava; 6) druge gradevinske objekte. Ovi posebni izvestaji treba da
sadrze i 1) nabavnu vrednost nepokretnosti; 2) ispravku vrednosti nepokretnosti; 3) sadasnju
knjigovodstvenu vrednost po poslednjem godiSnjem popisu u trenutku sastavljanja bilansa
stanja korisnika, odnosno nosilaca prava koriS¢enja, odnosno po poslednjem izvrSenom
popisu (u slu€ajevima statusne promene, promene pravne forme, otvaranja odnosno

22 Videti: ¢lan 2, Zakon o javnoj svoijini (,SI. glasnik RS", br. 72/2011, 88/2013, 105/2014, 104/2016 - dr. zakon,
108/2016, 113/2017, 95/2018 i 153/2020).

23 Videti: ¢lan 64, Zakona o javnoj svojini ("SI. glasnik RS", br. 72/2011, 88/2013, 105/2014, 104/2016 - dr. zakon,
108/2016, 113/2017, 95/2018 i 153/2020).
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zaklju€enja postupka redovne likvidacije i steaja, kao i u drugim slu€ajevima predvidenim
zakonom); 4) kretanje, odnosno promene na nepokretnosti u stanju i vrednosti, koje su rezultat
raspolaganja nepokretnostima (davanje na koris¢enje, davanje u zakup, prenos prava javne
svojine na drugog nosioca javne svojine uklju€ujuéi i razmenu, otudenje, zasnivanje hipoteke,
ulaganje u kapital), pribavljanje, dogradnja, promena namene i sl.?*

Regulatornim okvirom je ustrojen i institucionalni aranzZman i podela nadleznosti
vezana za evidenciju i procenu vrednosti zemljita u javnoj svojini. Klju€ni akteri u procesu su:
Republi¢ki geodetski zavod, Sektor za katastar nepokretnosti za vodenje katastra,
poljoprivredno zemljiSte je u nadleZznosti Uprave za poljoprivredno zemljiste koje je u sastavu
Ministarstva poljoprivrede, Sumarstva i vodoprivrede. Javno preduzeée SrbijaSume su
nadlezne za Sumsko zemljiSte i drzavne Sume. Za gradevinsko zemljiSte u javnoj svojini, Sto
je fokus nase analize, nadlezan je Sektor za evidenciju i poslove upisa javne svojine Republike
Srbije, odnosno Republi¢ka direkcija za imovinu RS Sektor za evidenciju i poslove upisa javne
svojine RS, kao i za vodenje centralnog elektronskog registra javne svojine nad
nepokretnostima.

Institucija Nadleznosti
Republicki | Sektor za katastar nepokretnosti, Republicki Katastar
nivo geodetski zavod (RGZ)
Sektor za evidenciju i poslove upisa javne Gradevinsko zemljiste u svojini

svojine Republike Srbije, Republi¢ka direkcija RS
za imovinu RS

Uprava za poljoprivredno zemljiste, Poljoprivredno zemljiste u svojini
Ministarstvo poljoprivrede, Sumarstva i RS

vodoprivrede

SrbijaSume Sumsko zemljiste i drzavne Sume

i struéno-savetodavni poslovi u

Sumama sopstvenika-fizickih lica

Gradski Sekretarijat za imovinske i pravne poslove Javna imovina Grada Beograda

nivo (oblast zemljidta), Gradska uprava grada

Beograda

Direkcija za gradevinsko zemljidte i izgradnju

Beograda

Tabela 1. Pregled institucionalne infrastrukture nadlezne za evidenciju i procenu vrednosti zemljiSta u
javnoj svojini

Zakon o postupku upisa u katastar nepokretnosti i vodova. Ovim zakonom ureduju se pravila
postupka upisa u katastar nepokretnosti i katastar vodova u njihovom odrzavanju, predmet i vrste
upisa u tom postupku i pravila postupka izdavanja izvoda iz navedenih registara, kao i druga pitanja
od znalaja za odrZavanje katastra nepokretnosti i katastra vodova. Odredbe ovog zakona koje
ureduju predmet i vrste upisa primenjuju se i na postupak obnove katastra, ako zakonom nije drukcije
odredeno.

https://www.mgsi.gov.rs/sites/default/files/Zakon%200%20postupku%20upisa%20u%20katastar%?2
Onepokretnosti%20i%20vodova 0.pdf

24 Uredba o evidenciji nepokretnosti u javnoj svojini, ("SI. glasnik RS", br. 70/2014, 19/2015, 83/2015 i 13/2017).
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https://www.mgsi.gov.rs/sites/default/files/Zakon%20o%20postupku%20upisa%20u%20katastar%20nepokretnosti%20i%20vodova_0.pdf
https://www.mgsi.gov.rs/sites/default/files/Zakon%20o%20postupku%20upisa%20u%20katastar%20nepokretnosti%20i%20vodova_0.pdf

Zakon o drzavnom premeru i katastru. Ovim zakonom ureduju se stru¢ni poslovi i poslovi drzavne
uprave koji se odnose na drzavni premer, katastar nepokretnosti, katastar vodova, osnovne
geodetske radove, adresni registar, topografsko-kartografsku delatnost, procenu vrednosti
nepokretnosti, geodetsko-katastarski informacioni sistem i Nacionalnu infrastrukturu geoprostornih
podataka i geodetski radovi u inZzenjersko-tehni¢kim oblastima.

https://www.mgsi.gov.rs/lat/dokumenti/zakon-o-drzavhom-premeru-i-katastru

Pravilnik o katastarskom premeru i katastru nepokretnosti. Ovim pravilnikom propisuju se
tehnicki normativi, metode i nacin rada koji se primenjuju u katastarskom premeru, obnovi i
odrzavanju katastra nepokretnosti.

https://www.paragraf.rs/propisi/pravilnik-katastarskom-premeru-katastru-nepokretnosti.html

Uredba o digitalnom geodetskom planu. Ovom uredbom ureduju se sadrzina, tehnicki normativi,
nacin formiranja i arhiviranja digitalnog geodetskog plana (u daljem tekstu: DGP), nacin odrzavanja i
distribucije baze podataka digitalnog katastarskog plana i digitalnog plana katastra vodova u okviru
funkcionisanja geodetskog informacionog sistema, kao i obezbedivanje zastite podataka, u skladu sa
Zakonom o drzavnom premeru i katastru i upisima prava na nepokretnostima

https://www.mgsi.gov.rs/sites/default/files/fUREDBA%200%20DIGITALNOM%20GEODETSKOM%
20PLANU.pdf

Pravilnik o izradi i odrzavanju katastra nepokretnosti. Ovim pravilnikom ureduje se priprema za
izlaganje na javni uvid podataka o nepokretnostima i pravima na njima, izlaganje na javni uvid
podataka o nepokretnostima i pravima na njima, formiranje i odrzavanje katastra nepokretnosti.

https://www.mgsi.gov.rs/sites/default/files/PRAVILNIK%200%201ZRADI1%201%200DRZAVANJU %
20KATASTRA%20NEPOKRETNOSTI.pdf

Uredba o evidenciji nepokretnosti u javnoj svojini. Ovom uredbom propisuje se sadrzina i nacin
vodenja evidencije o stanju, vrednosti i kretanju nepokretnosti u javnoj svojini koju vode korisnici i
nosioci prava kori¢enja, rokovi za dostavljanje podataka Republi¢koj direkciji za imovinu Republike
Srbije i nacin vodenja jedinstvene evidencije nepokretnosti u javnoj svojini, koju vodi Direkcija.

https://www.paragraf.rs/propisi/uredba-evidenciji-nepokretnosti-javnoj-svojini.html

Tabela 2. Regulatorni okvir relevantan za evidenciju i procenu vrednosti imovine u javnoj svojini

Uspostavljanje centralne evidencije imovine u javnom vlasniStvu je jedan od klju¢nih
problema u oblasti upravljanja javhom svojinom (u svim njenim oblicima-drustvenoj, drzavnoj,
itd.) u poslednjih tri decenije. Drzavna revizorska institucija je nakon obavljene revizije 2015,
zakljucila: ,Republika Srbija nema tacne podatke o broju i vrednosti svoje nepokretne imovine,
zbog nepostupanja nadleznih organa i korisnika i manjkavosti propisa. Republi¢ka direkcija za
imovinu Republike Srbije (RDI) nije uspostavila jedinstvenu evidenciju nepokretnosti u svojini
Republike Srbije, zbog neusaglasenosti zakona koji reguliSu oblast nepokretnosti, odsustva
napora da zahteva od organa da postupaju u skladu sa svojom obavezom o izveStavanju o
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https://www.mgsi.gov.rs/lat/dokumenti/zakon-o-drzavnom-premeru-i-katastru
https://www.paragraf.rs/propisi/pravilnik-katastarskom-premeru-katastru-nepokretnosti.html
https://www.mgsi.gov.rs/sites/default/files/UREDBA%20O%20DIGITALNOM%20GEODETSKOM%20PLANU.pdf
https://www.mgsi.gov.rs/sites/default/files/UREDBA%20O%20DIGITALNOM%20GEODETSKOM%20PLANU.pdf
https://www.mgsi.gov.rs/sites/default/files/PRAVILNIK%20O%20IZRADI%20I%20ODRZAVANJU%20KATASTRA%20NEPOKRETNOSTI.pdf
https://www.mgsi.gov.rs/sites/default/files/PRAVILNIK%20O%20IZRADI%20I%20ODRZAVANJU%20KATASTRA%20NEPOKRETNOSTI.pdf
https://www.paragraf.rs/propisi/uredba-evidenciji-nepokretnosti-javnoj-svojini.html

nepokretnostima, greSaka pri unosu podataka o nepokretnostima i odsustva kontrole taénosti
unetih podataka.® Kao najopstiji zakljuCak izvesStaja DRI kaze da “dvadeset godina
neuspostavljanja evidencije i nepostojanja kontrole nad raspolaganjem nepokretnostima
Republike Srbije dovelo je do propustanja prilika za uvecanje prihoda.“?®

Od izdavanja ovog izveStaja DRI, 8to je do sada jedini poku$aj sistemskog
sagledavanja sistema upravljanja nepokretnostima u javnoj svojini,  sigurno je do$lo do daljih
unapredivanja samog mehanizma vodenja centralne evidencije imovine u javnom vlasnistvu.
Takosu na primer, Zakonom o izmenama i dopunama Zakona o javnoj svojini, koji je stupio
na snagu 18.12.2017.godine, predvidene i nov€ane kazne za prekrsaj za odgovorno lice u
organu Republike Srbije, autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave, pravno lice i
odgovorno lice u pravnom licu ako ne vodi evidenciju o stanju, vrednosti i kretanju sredstava
u javnoj svojini koje koriste i u propisanom roku ne dostavi Direkciji podatke iz evidencije koju
vodi u cilju vodenja jedinstvene evidencije nepokretnosti u javnoj svojini, sve u skladu sa
odredbom ¢&lana 64 Zakona?®. Medutim, ¢ini se da problem sa dostavljanjem azurnih podataka
od strane korisnika opstaje i pored kaznene politike, ako je suditi po praksi RDI da objavljuje
obavestenja o korisnicima ¢iji podaci su bili manjkavi, a kojih ima nekoliko stotina.?’

Takode, da li zbog neazurnosti korisnika javne svojine ili iz nekog drugog razloga,
evidencije RGZ-a, Republicke direkcije za imovinu RS i grada Beograda su
neusaglasene i znaéajno se razlikuju, $to ne bi smeo biti slu€aj. 1zvestaji Saveta za borbu
protiv korupcije i Drzavna revizorska institucije su utvrdili da su evidencije o nepokretnostima
u Republici Srbiji nepouzdane (lzvestaji o evidenciji i raspolaganju nepokretnostima grada
Beograda, 2017, Savet za borbu protiv korupcije; lzvestaj br. 400-1634/2014-08, 2014,
Drzavna revizorska institucija).

Medutim, klju¢ni problem u ovoj oblasti je €injenica da, suprotno zakonskim odredbama
podaci o nepokretnostima u javnoj svojini nisu transparentni i javnho dostupni.
Jedinstvenu evidenciju nepokretnosti u javnoj svojini, u skladu sa zakonom vodi Direkcija kao
javnu i elektronsku bazu podataka?®. Medutim, ova baza (Registar jedinstvene evidencije
nepokretnosti u javnoj svojini) nije javna, vec je pristup obezbeden samo korisnicima javne
svojine. Na osnovu lzvestaja o javnosti u radu Republi¢kog geodetskog zavoda Saveta za
borbu protiv korupcije, iz 2017 godine, identifikovano je da su vazni podaci o raspolozivom
statusu zemljidta i statusu svojine nad zemljistem u Republici Srbiji posmatraju kao poslovna
tajna. Savet za borbu protiv korupcije je tokom izrade svog izveStaja poslao zahtev za
informaciju od javnog znacaja, trazeci podatke o ukupno raspolozivom zemljiSnom fondu RS
(gradevinsko, poljoprivredno, ostalo; po JLS; izrazeno u ha), podatke o statusu svojine nad
zemljistem u RS (po vrstama zemljiSta, po JLS, izrazeno u ha), podatke o statusu svojine na
zemljidtu svih privatizovanih poljoprivrednih kombinata i preduzec¢a, a sada drustava (po
nazivu), i naziv zemljoradni¢kih zadruga u RS koje su uknijizile zadruznu svojinu kao i njihovu
uknjizenu povrsinu. Nakon toga, bilo je pokuSaja da se uz pomo¢ Poverenika dode do
informacije, koji je ustanovio da je po zakonu to validna informacija od javnog znacaja,
medutim neuspes$no.?® Apsurdni epilog ovog pokusaja sticanja uvida u stanje stvari je bilo da

25 Drzavna revizorska institucija, /zvestaj o reviziji svrsishodnosti Drzavne revizorske institucije, Raspolaganje
nepokretnostima u svojini Republike Srbije, broj 400-1634/2014-08 (14. jul 2015, Beograd).

26 Videti: ¢lan 64, stav 10, Zakon o javnoj svojini ("Sl. glasnik RS", br. 72/2011, 88/2013, 105/2014, 104/2016 - dr.
zakon, 108/2016, 113/2017, 95/2018 i 153/2020).

27 Videti: Obavestenje o dostavi izvestaja o strukturi i vrednosti nefinansijske imovine Republike Srbije na SVI 1 i
SVI2 obrascima sa stanjem na dan 31.12.2021. godine (https://www.pravno-informacioni-
sistem.rs/SIGlasnikPortal/eli/rep/sgrs/ministarstva/pravilnik/2014/65/1/req)

28 \/ideti: ¢lan 64, stav 10, Zakon o javnoj svojini ("SI. glasnik RS", br. 72/2011, 88/2013, 105/2014, 104/2016 - dr.
zakon, 108/2016, 113/2017, 95/2018 i 153/2020).

2% Savet za borbu protiv korupcije, Izvestaj o javnosti u radu RGZ-a, 2018.
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je Direktor RGZ-a €ak zvao Savet trazecéi da se prethodni izvestaj o radu skine sa sajta. Ovakav
otpor jednog drzavnog organa prema jednom od tela Vlade, u vidu Saveta za borbu protiv
korupcije je suprotan osnovnom proklamovanom nacelu reforme drzavne uprave i demokratije
u upravljanju — transparentnosti. Nepostojanje javno dostupne evidencije i preglednih izvestaja
onemogucava bilo kakvu internu ili eksternu kontrolu, a posebno kontrolu javnosti (vidi deo o
transparentnosti i odgovornosti), ali svakako onemogucava i celishodno planiranje, kako na
nivou republike tako i na lokalnom nivou.

Republi¢ki geodetski zavod bi trebalo da ima ne samo podatke o imovini koja je u
javnom vlasnidtvu, ve¢ i podatke u svim katastarskim parcelama, kao i o postojeéem
svojinskom rezimu nad tim parcelama, $to je i osnovna svrha centralnog i objedinjenog
zemljiSnog registra, odnosno katastra. Osim pravne sigurnosti i obezbedivanja ustavom
garantovanih prava, jedan od sustinskih razloga za uspostavljanje ovakvog registra je,
posmatrano iz ugla drzave, obezbedivanje osnove za procesa planiranja i razumevanja
trendova u oblasti zemljiSne politike, kako bi se osigurao javni interes. Zahtev za informaciju
od javnog znacaja, koji su autori ove analize uputili RGZ-u 2022. godine trazeéi podatke o 10
najvecih privatnih vlasnika zemljita u Beogradu (gradevinskog, poljoprivrednog, Sumskog) po
povrSini i po broju parcela, je odbijen, sa argumentacijom da po Zakonu o pristupu
informacijama od javnog znacaja RGZ nije duzan da nam odgovara na pitanja, jer ne poseduje
dokument sa traZzenom informacijom. RGZ je na osnovu odredbe &lana 33. Zakona o
ministarstvima Republi¢ki geodetski zavod obavlja struéne poslove i poslove drzavne uprave
koji se odnose na: drzavni premer i katastar i upis prava na nepokretnostima i njihovu obnovu
i odrzavanje. Takode, na osnovu Zakona o drzavnhom premeru i katastru direktor Zavoda je
ovlaséen za donosenje podzakonskih akata kojima propisuje sadrzaj, formiranje i odrzavanje
geodetsko-katastarskog informacionog sistema, kao i nacin Cuvanja, uvida i izdavanja
podataka, te je teSko zamislivo da je ova vrsta podataka zaista nedostupna RGZ.%°

3.2. Prostorno i urbanisti¢ko planiranje - kljuéni regulatorni mehanizam ostvarivanja
javnog interesa u politici upravljanja gradevinskim zemljiStem

ZnacCaj urbanistickog i prostornog planiranja za razvoj grada i ostvarivanje osnovnih
ljudskih prava i poboljSanje kvaliteta Zivota gradana je teSko preceniti. Politika upravljanja
gradevinskim zemljistem kao javnim resursom predstavlja jedan od stubova efektivhog
urbanistickog i prostornog planiranja. Planiranje namene zemljiSta, kao pravni instrument
drzave u cilju ostvarenja Sireg javnog/opsteg interesa ima za cilj da uspostavi ravnotezu
izmedu prava vlasnika da koristi svoje zemljiSte i opSteg, odnosno javnog interesa.

Republi€ki nivo

Zakon o planiranju i izgradnji. Ovim zakonom ureduje se: uslovi i nacin uredenja prostora,
uredivanje i koriS¢enje gradevinskog zemljidta i izgradnja objekata; vrSenje nadzora nad primenom
odredaba ovog zakona i inspekcijski nadzor; druga pitanja od znafaja za uredenje prostora,
uredivanje i koriS¢enje gradevinskog zemljiSta i za izgradnju objekata.
https://www.paragraf.rs/propisi/zakon_o_planiranju_i_izgradnji.html

30 Videti: lan 181, stav 2, Zakon o drzavnom premeru i katastru ("SI. glasnik RS", br. 72/2009, 18/2010, 65/2013,
15/2015 - odluka US, 96/2015, 47/2017 - autenti¢no tumadenje, 113/2017 - dr. zakon, 27/2018 - dr. zakon,
41/2018 - dr. zakon i 9/2020 - dr. zakon).
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Pravilnik o objektima na koje se ne primenjuju pojedine odredbe zakona o planiranju i
izgradnju. Ovim pravilnikom bliZze se propisuje na koje objekte se ne primenjuju odredbe Zakona o
planiranju i izgradnji o izvodacu radova, odgovornom izvodacu radova, obavezi odredivanja stru¢nog
nadzora u toku gradenja i tehnickom pregledu objekta, prema klasi i nameni objekta.
https://www.paragraf.rs/propisi/pravilnik_o objektima na_koje se ne primenjuju_pojedine odredb
e_zakona_ o _planiranju_i_izgradniji.html

Pravilnik o opstim pravilima za parcelaciju, regulaciju i izgradnju
https://www.paragraf.rs/propisi/pravilnik_o opstim pravilima za parcelaciju_requlaciju i _izgradnju.
html

Pravilnik o klasifikaciji namene zemljista i planskih simbola u dokumentima prostornog i
urbanisti¢kog planiranja
https://www.mgsi.gov.rs/lat/dokumenti/pravilnik-o-klasifikaciji-namene-zemljista-i-planskih-simbola-
u-dokumentima-prostornog-i

Gradski nivo
Odluka o odedivanju zona na teritoriji grada Beograda
https://www.beoland.com/wp-content/uploads/zemljiste/propisi/02 81-2015.pdf
(poslednja dopuna: https://www.beoland.com/wp-content/uploads/zemljiste/propisi/Odluka-o-dopuni-
Odluke-za-odredjivanje-zona_Sluzbeni-list-BGD-118.pdf)

Tabela 3. Regulatorni okvir relevantan planiranje i izgradnju u kontekstu upravljanja zemljiStem

Iz ugla politike upravljanja javnim gradevinskim zemljiStem, imajuc¢i u vidu postojeca
zakonska resenja, najvaznija je €injenica da se upravo planskim okvirom uspostavljaju uslovi
za otudenje ili pribavljanje zemiljiSta u javnu svojinu. Zakon o planiranju i izgradniji, uz Zakon o
javnoj svojini, predstavlja okosnicu zakonodavnog okvira koji se odnosi na upravljanje
zemljistem u javnoj svojini, dok Siri planski okvir (vidi tabelu) predstavlja glavni mehanizam
sprovodenja ovog normativnog okvira, naroCito preko mehanizma kategorizacije zemljista.
Kategorizacija vrste (namene) zemljiSta u smislu katastra - gradevinsko, poljoprivredno,
Sumsko, vodno, i ostalo — definiSe koji pravni rezim se odnosi na konkretne parcele, ¢ime
predstavljaju ograni¢enje i svojinskih prava vlasnika privatne svojine. Kategorizacija namene
zemljiSta u urbanistiCkom planiranju - javno (javne ustanove i povrsine) i ostalo (komercijalne
delatnosti, stanovanje, meSoviti gradski centri, itd.). u skladu sa vazec¢im zakonodavnim
reSenjima, definie i vlasnika nad konkretnim zemljiSnim parcelama. Naime, postojece i
planirane povrSine javne namene ne mogu se otuditi iz javne svojine. Drugim re€ima, javni
interes u oblasti zemljiSne politike se dominantno operacionalizuje definisanjem namene
zemljiSta. Takode, gradevinsko zemljiSte u javnoj svojini ne moZe se otuditi ili dati u zakup, ako
nije donet planski dokument na osnovu koga se izdaju lokacijski uslovi, odnosno gradevinska
dozvola.?' Sa druge strane, gradevinsko zemljiste se i pribavlja u javnu svojinu u skladu sa
odredbama Zakona o javnoj svojini koje se odnose na pribavljanje drugih nepokretnosti u javnu
svojinu, ali je takvo ponasanje drzave nacelno ograni¢eno planskim dokumentima. Pribavljanje
neizgradenog gradevinskog zemljista u javnu svojinu za potrebe uredenja povrsina javne
namene, mozZe se, osim u postupku propisanim zakonom kojim se ureduje eksproprijacija,
sprovesti i sporazumom sa vlasnikom gradevinskog zemljista,®? i na nacin i u postupku koji se

31 Videti: ¢lan 99, stav 7, Zakon o planiranju i izgradnji ("SI. glasnik RS", br. 72/2009, 81/2009 - ispr., 64/2010 -
odluka US, 24/2011, 121/2012, 42/2013 - odluka US, 50/2013 - odluka US, 98/2013 - odluka US, 132/2014,
145/2014, 83/2018, 31/2019, 37/2019 - dr. zakon, 9/2020 i 52/2021)

32 Clan 3 Uredbe o uslovima pribavljanja i otudenja nepokretnosti neposrednom pogodbom i davanja u zakup stvari
u javnoj svojini, odnosno pribavljanja i ustupanja iskori§¢avanja drugih imovinskih prava, kao i postupcima javnog
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https://www.beoland.com/wp-content/uploads/zemljiste/propisi/02_81-2015.pdf
https://www.beoland.com/wp-content/uploads/zemljiste/propisi/Odluka-o-dopuni-Odluke-za-odredjivanje-zona_Sluzbeni-list-BGD-118.pdf
https://www.beoland.com/wp-content/uploads/zemljiste/propisi/Odluka-o-dopuni-Odluke-za-odredjivanje-zona_Sluzbeni-list-BGD-118.pdf

ureduje opstim aktom jedinice lokalne samouprave® ili Uredbom Vlade o uslovima pribavljanja
i otudenja nepokretnosti neposrednom pogodbom i davanja u zakup stvari u javnoj svojini,
odnosno pribavljanja i ustupanja iskoris¢avanja drugih imovinskih prava, kao i postupcima
javnog nadmetanja i prikupljanja pismenih ponuda.

Dakle svi izvrSni mehanizmi vliasti u smislu prometa zemljiStem (otudenje i pribavljanje)
su u principu uslovljeni usvajanjem planskih dokumenata. Ovako, naglaSena uloga drZzave kao
regulatora je svakako neophodna u kontekstu generalnog trenda poviacenja drzave iz
vlasniStva nad zemljiSte, te privatizovanja zavidnog zemljiSnog fonda u javnoj svojini. Medutim,
regulatorna uloga drzave takode otvara prostor za Siroko rasprostranjen politicki uticaj i
arbitrarno dono$enje odluka povodom svakog pojedinaénog pravnog posla koji uklju€uje
gradevinsko zemljiSte. Naknadne izmene planskog okvira, procedure legalizacije bespravno
sagradenih objekata, kao i promene namene zemljiSta koje omogucéavaju izdavanje
gradevinskih dozvola, su sve procesi u kojima se javljaju razliciti oblici korupcije koja erodira
javni interes. U smislu planiranja politike i razmatranje efekat nesumnjivo je da mere koje se
odnose na suzbijanje korupcije u sebe moraju uklju€ivati suzbijanje koruptivnih praksi u okviru
institucionalnih aranZmana sa izvrSnim ovlas¢enjima, uvodenje sistema interne i eksterne
kontrole i revizije i tome sli€no. Uspostavljanje vladavine prava i efikasnih institucija je kljuéni
izazov za Srbiju u poslednjih 30 godina, i predstavlja i okosnicu i drugih stratedkih procesa
ukljucujuci i proces pregovora Srbije sa EU.

Medutim, trgovina politickim uticajem moze presudno uticati i na usvajanje
regulatornog okvira koji nije u javhom interesu. Krajnji efekat se u politickom smislu u
literaturi Cesto oznacCava kao zarobljena drzava.** Zarobljavanje drZave predstavlja stanje u
kome privatni interesi mo¢nih aktera presudno utiCu na usvajanje regulatornog okvira koji ide
u na Stetu opstem interesu, a u korist pojedinacnih interesnih grupa ili pojedinaca.

Projekat Beograda na vodi predstavlja eklatantan primer zarobljene drzave. Gotovo
svaki korak u ostvarivanju ovog javhog partnerstva je izveden kao neka vrsta izuzetka od
vazecih Zakona i propisa. Tako je, na primer, Sporazuma o saradnji izmedu Vlade Republike
Srbije i Vlade Ujedinjenih Arapskih Emirata, de fakto omogucio sklapanje ugovora sa
investitorom o javno-privathom partnerstvu suprotno Zakonu o javno privathom partnerstvu.
Zbog projekta je, na osnovu zakljuCka Vlade kojim se Projekat uredenja dela priobalja
Beograda -"Beograd na vodi" utvrduje kao projekat od zna€aja za Republiku Srbiju”, sto je
paralelno sa izmenom GUPa i donoSenjem prostornog plana otvorilo prostor za pribavljanje
potrebnog zemljista. Dalje je ovaj projekat ukljuivao i usvajanje lex specialis-a* kojim se

nadmetanja i prikupljanja pismenih ponude glasi: Nepokretnosti se mogu pribaviti u javnu svojinu neposrednom
pogodbom, ali ne iznad od strane nadleznog organa procenjene trziSne vrednosti nepokretnosti, ako u konkretnom
slu€aju to predstavlja jedino moguée reSenje, pod kojim se podrazumeva: 1) sluaj kada nepokretnost koja se
pribavlja u javnu svojinu po svojim karakteristikama jedina odgovara potrebama vlasnika, korisnika, odnosno
nosioca prava koris¢enja, s tim da predlog akta, odnosno akt o ovakvom raspolaganju sadrzi obrazlozenje razloga
opravdanosti i celishodnosti pribavljanja sa aspekta ostvarenja interesa Republike Srbije, autonomne pokrajine,
odnosno jedinice lokalne samouprave i razloge zbog kojih se pribavijanje ne bi moglo realizovati javnim
nadmetanjem, odnosno prikupljanjem pismenih ponuda; 2) slu€aj kada se radi o medusobnom raspolaganju izmedu
nosilaca prava javne svojine; 3) slu¢aj pribavljanja nepokretnosti u javnu svojinu putem razmene, ako je ta razmena
u interesu Republike Srbije, autonomne pokrajine ili jedinice lokalne samouprave, uz ispunjenje svih uslova.

33 Videti: ¢lan 99, stav 21, Zakon o planiranju i izgradniji ("SI. glasnik RS", br. 72/2009, 81/2009 - ispr., 64/2010 -
odluka US, 24/2011, 121/2012, 42/2013 - odluka US, 50/2013 - odluka US, 98/2013 - odluka US, 132/2014,
145/2014, 83/2018, 31/2019, 37/2019 - dr. zakon, 9/2020 i 52/2021)

34 Videti: Hellman, J. S., Jones, G. & Kaufmann, D. 2000. "Seize the State, Seize the Day’:State Capture,
Corruption, and Influence in Transition®, Policy Research Working Paper No. 2444. Washington, DC: World Bank.
https://openknowledge.worldbank.org/handle/10986/19784

35 Zakon o utvrdivanju javnog interesa i posebnim postupcima eksproprijacija i izdavanja gradevinske dozvole radi
realizacije projekta ,Beograd na vodi“ ("SI. glasnik RS", br. 34/2015, 103/2015 i 153/2020).
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ovaj projekat izuzeo od vazenja Zakona o ekproprijaciji i Ustava RS. Zakonom je na poseban
nacin regulisan postupak eksproprijacije (iako je po sredi komercijalni projekat) i izdavanja
gradevinskih dozvola, vezanih za realizaciju projekta. Ceo projekat je paralelno bio pracen
netransprentno$cu i odbijanjem da se obja  ve ugovori sa investitorom, laznim navodenjima
dobiti od projekta za Grad Beograd i Srbiju, a bio je krunisan i protivzakonitim, no¢nim
ruSenjem objekata u Sava maloj, koji su predstavijali konanu prepreku za izgradnju
planiranog projekta.®® Ono $to je zajedni¢ko svakom od pojedinacnih koraka u okviru sage o
izgradnji projekta Beograd na vodi je da je politicka volja ,pregazila“ i pravo i zakone i sve
druge pravne mehanizme zastite javnog interesa — ili direktnim izigravanjem zakona ili
usvajanjem posebnog zakona koji je to omogucio.

Upravo se u tome i nalazi kljuéna razlika izmedu zarobljene drzave i razli€itih oblika
korupcije -  da se zarobljavanje drzave Cesto sprovodi u potpunosti legalnim metodama, te
pravna odgovornost i sudska zastita u potpunosti neefikasna. Zarobljavanje drzave cesto
obuhvata i presudan uticaj na pravosude, te se stoga radi o ozbiljnom drustveno politickom
problemu, Cije reSenje ne mozZe pocivati samo na insistiranju na vladavini prava i efikasnim
institucija, ve¢ zahteva i uspostavljanje mehanizama politicke odgovornosti i jacanje uloge
javnosti i gradana u uspostavljanju kontrole nad svojim izabranim predstavnicima. Stoga ne
¢udi da su gradani sopstveno nezadovljstvo projektom i ponasanjem drzavnih organa danima
iznosi  li na ulice.

3.3. Uskladivanje javnih politika — ekonomski rast ili pravedan drustveni razvoj?

Kao $to u prvom delu analize obrazlozili, zemljiste se viSe posmatra kao vrlo specifi¢an
i poseban resurs, €ija je uloga u ostvarivanju funkcija institucionalizovane politiCke zajednice-
drzave od izuzetnog znac€aja u nizu oblasti-od ostvarivanja ciljeva niza drugih javnih politika -
smanjivanja siromastva, smanjivanja nejednakosti, ostvarivanja prava, funkcionalne
infrastrukture, zastite od nepogoda, prilagodavanja klimatskim promenama, zastite Zivotne
sredine. Gotovo da ne postoji nijedna politika koja na neki nacin nije povezana sa zemljiShom
politikom. Globalna debata o siromastvu se Cesto vrti oko tema otimanja zemljiSta, i
razvlascivanje lokalnih zajednica (land grabs and land dispossession). Tako na primer, preko
65% ukupne povrsine zemaljske kugle obraduju lokalne zajednice i porodice na osnovu nekog
oblika obi¢ajnog prava, dok je tek deli¢ toga obuhvac¢eno pravnom regulacijom (u vidu
svojinskih prava, prava koriS¢enja, ugovora o zakupu, itd.) Takode, €injenica da je intenzivna
urbanizacija generalno povezana sa ekonomskim rastom i opstim drustvenim razvojem, i da
su to dva konvergentna procesa, postavila je pitanja vezana za urbanizam i gradevinsko
zemljiSte u sam centar globalnih debata o razvoju. Pojave poput umanjivanja ukupnog fonda
poljoprivrednog zemljiSta i smanjivanje efektivnosti upotrebe zemljiSta koje se nalazi u javnoj
svojini predstavljaju pratece efekte nekontrolisane i intenzivne urbanizacije, sa razornim
efektima po druge potrebe lokalnih zajednica i gradova.

Kontinuiran rast broja izdatih gradevinskih dozvola na teritoriji Grada Beograda upravo
svedoCi o intenzivnoj urbanizaciji. Poseban uzlet u broju dozvola, je narocito vidljiv upravo od
usvajanja Zakona o planiranju i izgradnji 2015. godine i imao je kontinuiranu stopu rasta (Vidi

36 Za detaljnu genezu slu¢aja videti: Transparentnost Srbija, Beograd na vodi — geneza slué¢aja
(https://www.transparentnost.org.rs/images/dokumenti _uz vesti/Beograd na_vodi medijska geneza slucaja_epi
log.pdf)
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grafikon 1) ¢ak i uslovima pandemije Kovid19. Rast ukupne vrednosti gradevinskih radova se
vrlo Eesto predstavlja kao pri¢a o uspehu gradevinske industrije i njenom doprinosu BDPu.

ZvuCi paradoksalno, ali pomenuto poveéavanje vrednosti gradevinskih radova u
Beogradu je prac¢eno pravom krizom u oblasti stanovanja. Prema Analizi uslova za odrzivi
razvoj stanovanja u Republici Srbiji (prate¢i dokument uz Nacionalnu stambenu strategije,
2019), samo 10% populacije Srbije moze da kupi stan po trziSnim uslovima. Prema EU-SILC
studiji iz 2016. godine, oko tre¢ine stanovniStva (28.2%) troSilo je vise od 40% prihoda
domacinstva na stambene trodkove, dok je to bio slu¢aj za ¢ak 71.9% domacinstava koja su
ispod linije siromastva. Nepriustivost stambenog prostora je i jedan od vaznih faktora koji
uzrokuju negativnha migratornih kretanja mladih ljudi, te je takode jedan od pokazatelja
siromastva. Povecavanje broja prisilnih iseljavanja, prakticno nepostojeci sistem socijalnog
stanovanja, dzentrifikacija i ukazuju na potrebu za napustanjem ovakve politike urbanog
razvoja.

Tako je na primer i u slu¢aju Beograda primetan trend umanjivanja ukupnog fonda
poljoprivrednog zemljiSta na raCun urbanih zona i gradevinskog zemljista . Oko 70% teritorije
Grada Beograda je u stvari poljoprivredno zemljiste, te poljoprivreda predstavlja jedan od
najvaznijih sektora za ekonomski i drustveni razvoj, koja Cesto izvla€i deblji kraj u susretu sa
intenzivnhom i nekontrolisanom urbanizacijom.
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Grafik 1. Ukupni broj izdatih gradevinskih dozvola na teritoriji Republika Srbije

Upravo zbog ovakvih trendova, zna€aj planiranja javnih politika razvoja i njihovog
uskladivanja sa drugim ciljevima je od klju¢nog znacaja. Naravno, strateska orijentacija drzave
je uvek oblikovana politickim procesima. Prevlast neoliberalne paradigme je u ovoj oblasti
doveo do fenomena investitorskog urbanizma. Trka za investicijama i komodifikacija zemljista
je globalno raSiren fenomen, gde se zemljiSte svodi na njegovu sposobnost da generiSe profit,
dok se sve ostale vazne funkcije ovog resursa za ostvarivanje javnog interesa u potpunosti
zanemaruju. Ovaj fenomen nema direktnu vezu sa koruptivnim praksama i slabim institucijama
u smislu integriteta (iako se ponekada javljaju u sprezi) ve¢ sa negativhim posledicama
stavljanja interesa privatnog sektora i profita ispred svih drugih ciljeva i ustrojavanja politike
upravljanja gradevinskog zemljista iz ugla trziSne ekonomije, ali i zbog nekoordiniranosti
razliitih politika.

Ogroman prostor za unapredivanje nalazi upravo u procesu planiranja i koordinacije
javnih politika strateskih ciljeva. U tom smislu kapaciteti i sposobnost drzave da uskladi ciljeve
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ekonomskog razvoja sa drugim potrebama zajednicama, kroz procese planiranja politika i
intervencija u nizu oblasti su od izuzetne vaznossti. Uspostavljanje i jaCanje ovih kapaciteta
drzave je i deo strategije reforme drzavne uprave, €ija je poslednja verzija vazi za period 2021.-
2030 godine, a pra¢ena je i posebnim akcionim planom koji se upravo odnosi na unapredivanje
upravljanja javnim politikama.?” Proces uskladivanja i koordinacija javnih politika obuhvata
horizontalnu koordinaciju i planiranje sektora (ministarstva na nivou vlade, odnosno
sekretarijata na nivou jedinica lokalne samouprave), tako vertikalnu (nacionalni nivo, regionalni
nivo, opétinski/gradski nivo). Sto se ti¢e horizontalne koordinacije, Zakonom o ministarstvima®
iz 2014. godine uspostavljena i organ u sastavu vlade - Republi¢ki Sekretarijata za javne
politike®

Naravno, od uspostavljenog normativnog okvira za koordinaciju i izradu javnih politika
na osnovu podataka je dugacak put, narocito onih koje se odnose na ex ante i ex post analizu
efekata. Sudedi po aktivnostima Sekretarijata i javno dostupnih izvestaja i analiza, ovaj proces
je posebno problemati¢an i predstavlja jedan od osnovnih problema usvajanja javnih politika.
Tako ni teku¢a rasprava o GUPu za Grad Beograd ni niz dokumenata ne ukljuéuje ovakvu
vrstu analiza.

Proces uskladivanja javnih politika, u skladu sa zakonodavnim okvirom i nadleznostima RSJP
bi trebao da izgleda na sledeci nadin:

¢ Identifikacije problema na osnovu ¢injenica i podataka — Resorno ministarstvo ili
zainteresovane strane pokrecu inicijativu za utvrdivanje javne politike. Istovremeno se
prikupljaju svi relevantni podaci i poCinje konsultativni proces u kom uc€estvuju ciljne
grupe na koje ¢e se sprovodenje neke javne politike uticati.

e Analiza efekata — prethodna (ex ante) analiza efekata javne politike sluzi kako bi se
utvrdile prednosti i slabosti razmatranih opcija javnih politika, odnosno troSkovi i koristi
za budzet, ekonomiju, drustvo, zivotnu sredinu i javnu administraciju.

o Formulisanje politike — kroz odabrani dokument javne politike (strategija, program,
akcioni plan, koncept politike).

e Sprovodenje mera — najvazniji deo Zivota javne politike u kome se sprovodi i
primenjuje ono $to je planirano kako bi se ostvarili ciljevi.

e Vrednovanje — naknadna (ex post) analiza efekata politika, pokazuje da li su
primenjene mere dale oekivane rezultate i ukoliko ne - zasto.

Analize efekata na drustvo su posebno vazan element procesa usvajanja i sprovodenja
javnih politika, i to ne samo iz ugla imperativa da se javne politike zasnivaju na podacima i
dokazima. Ove analize predstavljaju i vezu izmedu ekspertsko-tehni¢ke dimenzije javnih
politika i Sirih politickih procesa, uklju€ujuéi ostvarivanje demokratskog prava gradana da
uCestvuju u procesima donoSenja odluka. U dosadasnjim praksama participacije i u¢esc¢a
javnosti, Sto je jedan od zahteva principa dobrog upravljanja, proces ucesca je u principu
svoden na ucCeSCe struke, a ne Siroku participaciju. Nerazumno je ocekivati da gradani

37 Republi¢ki sekretarijat za javen politike RS, Akcioni plan za period od 2021. do 2025. godine za sprovodenje
programa unapredenja upravljanja javnim politikama i requlatornom reformom (https://rsjp.gov.rs/wp-
content/uploads/AP_Program_UJP_RR_FINAL_nakon-misljenja_01_11_pdf.pdf)

38 Zakon o ministarstvima ("Sl. glasnik RS", br. 128/2020 i 116/2022).

39 |zvor: veb stranica Republickog sekretarijata za javne politike Republike Srbije(https://rsjp.gov.rs/sr/o-nama/)
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ucestvuju u procesima pisanja amandmana na zakone ili da poznaje sve tehnicke aspekte
neke politike. Predmet javne rasprave treba da budu efekti politika i njihov uticaj na drustvo u
Sirem smislu, te ovakve studije mogu znac¢ajno doprineti ne samo kvalitetu, ve¢ i povecavanju
demokrati¢nosti samih politika. Takode, na osnovu procene efekata nekih mora se moze i
doneti sud o u€incima konkretnih donosioca odluka, kao i konkretnih politika koje se sprovode.

Sprovodenje mera javne politike, odnosno implementacija predstavlja klju¢ni deo javne
politike i podrazumeva uspostavljanje adekvatnih institucionalnih aranzmana, adekvatnih
nadleZnosti, mehanizma kontrole, nadzora i odgovornosti kako za u€inke, tako i propuste u
smislu upravljanja, §to nas dovodi do treceg dela ove analize — institucionalnih aranzmana za
sprovodenje politike upravljanja zemljiStem u javnoj svojini i klju€nih poluga upravljanja koji su
na raspolaganju nadleznim drZzavnim organima u ovoj oblasti.

4 _Kiljuéni mehanizmi upravljanja gradevinskim zemljiStem u javnoj
svojini

Temeljna funkcionalna analiza ukupnog institucionalnog okvira viSestruko prevazilazi
okvire i ambicije ovog rada prvenstveno zbog kompleksnosti same oblasti i €injenice da politika
upravljanja gradevinskim zemljiStem u javnoj svojine podrazumeva niz preklapanja sa drugim
politkama (upravljanje javnom svojinom, urbanisticko i prostorno planiranje, politika
ekonomskog razvoja, politike zastite Zivotne sredine, i mnoge druge), kao i zbog velikog broja
organa, tela koji su deo institucionalne arhitekture. Ve¢ i mnogo manje ambiciozno mapiranje
aktera razotkriva koliko je institucionalna arhitektura relevantna za ovu oblast multi-
dimenzionalna i kompleksna (Vidi aneks 1). Stoga su fokus ove analize institucionalni
aranzmani i klju€ni mehanizmi za za$titu javnog interesa u procesima upravljanja gradevinskim
zemljijStem u javnoj svoijini, i to na republickom nivou, kao i na nivou Grada Beograda.

4.1. Otudenje

Otudenje je osnovni nacin privatizacije gradevinsko zemljiSta u javnoj svojini. U skladu
sa zakonom otudenje zemljiSta mozZe da se izvrSi sa ili bez naknade. Naknada moze biti
jednaka trzisnoj vrednosti ili ispod nje. Naj¢eSce se sprovodi javnim nadmetanjima, a pod
odredenim uslovima je mogucée i neposrednom pogodbom. Otudenje neizgradenog
gradevinskog zemljiSta u javnoj svojini sprovodi se javnim nadmetanjem ili prikupljanjem
ponuda javnim oglasom, po trziSnim uslovima, u skladu sa Zakonom o planiranju i izgradnji
(Clan 99, stav 1, Zakon o planiranju i izgradnji) ili neposrednom pogodbom (¢lan 100, Zakon o
planiranju i izgradniji).

Na republic(kom nivou (drzavna svojina), ne postoji nikakva zvani¢na politika
upravljanja gradevinskim zemljiStem u javnoj svojini. Upravljanje i otudenje sprovodi
Republi¢ka direkcija za imovinu Republike Srbije, ali se €ini da su odluke donesene ad hoc i
sa visokim stepenom arbitrarnosti, imajuci u vidu da Republi¢ka direkcija za imovinu Republike
Srbije nema jasno utvrdene smernice svog delovanja.

Postupak, uslove, nacin i program otudenja gradevinskog zemljista u javnoj svojini
autonomne pokrajine, odnosno jedinice lokalne samouprave, ureduje autonomna
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pokrajina, odnosno jedinica lokalne samouprave (stav 5, ¢lan 99, Zakon o planiranju i
izgradnji). Tako i otudenje gradevinskog zemljiSta u svojini grada Beograda sprovodi
Sekretarijat za imovinske i pravne poslove, uz pomo¢ Direkcije za gradevinsko zemljiSte i
izgradnju Beograda. Direkcija ima Program dodele gradevinskog zemljiSta svake godine, kao
i Program poslovanja. https://www.beoland.com/direkcija/program/.

Republi¢ki nivo
Zakon o planiranju i izgradniji
https://www.paragraf.rs/propisi/zakon o planiranju i izgradnji.html

Uredba o uslovima, naéinu i postupku pod kojima se gradevinsko zemljiSte u javnoj svojini
moze otuditi ili dati u zakup po ceni manjoj od trzisne cene, odnosno zakupnine ili bez
naknade, kao i uslove, na€in i postupak razmene nepokretnosti
https://www.paragraf.rs/propisi/uredba-uslovima-nacinu-postupku-kojima-gradjevinsko-zemljiste-
javnoj-svojini-otudjiti.html

Uredba o uslovima pribavljanja i otudenja nepokretnosti pogodbom i davanja u zakup stvari u
javnoj svojini, odnosno pribavljanja i ustupanja iskori§¢avanja drugih imovinskih prava, kao i
postupcima javnog nadmetanja i prikupljanja pismenih ponuda
https://www.paragraf.rs/propisi/uredba-o-uslovima-pribavljanja-otudjenja-nepokretnosti-u-javnoj-
svojini.html

Gradski nivo

Procedura sprovodenja postupka otudenja gradevinskog zemljista

https://www.beoland.com/wp-content/uploads/zemljiste/lokacije-za-dodelu/Procedure-1.pdf
Tabela 4. Regulatorni okvir i uredbe relevnatne za otudenje zemljiSta u javnoj svojini

Institucija
Republi€ki | Sektor za imovinski postupak, Republi¢ka direkcija za imovinu RS
nivo Sektor za gradevinsko zemljiSte, Republi¢ka direkcija za imovinu RS

Sektor za upravljaje imovinom u drzavnoj svojini ste€enom po sili zakona,
Republic¢ka direkcija za imovinu RS

Gradski Sekretarijat za imovinske i pravne poslove (oblast zemljiSta), Gradska uprava grada
nivo Beograda

Tabela 5. Pregled institucionalne infrastrukture nadlezne za postupak otudenja zemljiSta u javnoj svojini

Procedura za sprovodenje otudenja gradevinskog zemljiSta u svojini Grada Beograda
po trziSnim uslovima je sledeca:

1. Direkcija za gradevinsko zemljiSte i izgradnju Beograda JP, nakon prikupljene potrebne
dokumentacije i prethodno reSenih imovinsko-pravnih i urbanistiCkih uslovljenosti,
podnosi inicijativu Sekretarijatu za imovinske i pravne poslove gradske uprave grada
Beograda za pokretanje postupka otudenja gradevinskog =zemljiSta javnim
oglasavanjem;

2. Gradonacelnik donosi reSenje da se pristupi otudenju zemljidta javnim oglasavanjem u
postupku javnog nadmetanja;

3. 3. Javni oglas za otudenje gradevinskog zemljiSta priprema i objavljuje Direkcija, u
dnevnom listu i na zvani¢énom sajtu;

4. Rok za podnoS$enje prijava za u¢eSc¢e u javhom nadmetanju nije krac¢i od 30 dana od
dana raspisivanja javnog oglasa;
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10.

11.

12.

13.

14.

Podnosilac prijave za u¢es$c¢e u javnhom nadmetanju obavezan je da uplati depozit za
ucesce, koji iznosi 10% od pocetnog iznosa cene ili da priloZi neopozivu licitacionu
bankarsku garanciju ,bez prigovora“ i naplativu ,na prvi poziv“, sa rokom vaznosti do
180 dana od dana dostavljanja prijave;

Gradevinsko zemljidte se otuduje po trziSnim uslovima onom ponudacu koji je ponudio
najvecu cenu za to zemljiSte. PoCetnu cenu zemljiSta utvrduje Sekretarijat za javne
prihode Gradske uprave grada Beograda;

Postupak javnog nadmetanja sprovodi Komisija za gradevinsko zemljiste i utvrduje koji
je ponudac ponudio najveéi iznos cene, uz struéne i administrativne poslove koje
obavlja Direkcija;

Po okon¢anom postupku javnog nadmetanja gradonacelnik donosi reSenje o otudenju
gradevinskog zemljista;

Kada se gradevinsko zemljiste otudi u prvom postupku javnog oglasavanja, ako se
plaéanje vrsi jednokratno, uplatom u roku od 15 dana od dana dostavljanja reSenja o
otudeniju izlicitirana cena se umanjuje za 30%;

U slu€aju ponovljenog javhog nadmetanja, kada se na objavljeni oglas ne javi ni jedan
ponudac, pocetni iznos cene se umanjuje za 20%, a u slu€aju sledec¢eg nadmetanja za
40% u odnosu na utvrdenu cenu;

Kada cena gradevinskog zemljista prelazi iznos od 1.200.000,00 dinara, ista se moze
platiti jednokratno ili na rate i to najviSe na 12 mesecCnih rata. UCesnik javnog
nadmetanja koji je izlicitirao najvidi iznos cene u obavezi je da se izjasni o nacinu
plaéanja potpisivanjem izjave;

Ukoliko se plac¢anje vrSi na rate, placanje prve rate u iznosu od 10% od utvrdene cene
vrSi se na osnhovu reSenja o otudenju, u roku od 15 dana od dana dostavljanje reSenja,
dok se preostali iznos placa u jednakim mesecnim ratama, nakon zaklju¢enja ugovora
o otudenju. Kod pla¢anja na rate kao sredstvo obezbedenja kupac je duZan da, u roku
od 30 dana od dana zaklju€enja ugovora, dostavi neopozivu bankarsku garanciju,
naplativu ,na prvi poziv“, ,bez prigovora“, koja glasi na preostali neplaceni iznos i koja
je izdata na rok koji mora biti duzi od tri meseca od dana dospeca poslednje rate, ili da
uspostavi hipoteku na drugoj nepokretnosti, koja vredi najmanje 30% viSe od ukupnog
iznosa nedospelih rata, u korist grada Beograda;

Ugovor o otudenju se zaklju€uje u roku od 30 dana od dana dostavljanja reSenja o
otudenju, a nakon uplate celokupne cene ukoliko se pla¢anje vrsi jednokratno, odnosno
10% od cene ako se plaéanje vrsi na rate;

Depozit uplacen za u€esSce u javhom nadmetanju predstavlja deo cene, ne smatra se
prvom ratom u slu€aju pla¢anja na rate, a ponudac¢ima koji nisu dobili zemljiSte se vra¢a
u roku od 5 dana od dana.

Republika, AP, odnosno JLS, mogu otuditi gradevinsko zemljiSte po ceni koja je manja od
trziSne cene ili otuditi gradevinsko zemljiSte bez naknade, uz prethodno pribaviljenu
saglasnost Vlade, ako se radi o:

1.

ispunjavanju ugovornih obaveza nastalih do dana stupanja na snagu Zakona o
planiranju i izgradnji (2009.), po osnovu ugovora u kome je Republika Srbija jedna od
ugovornih strana

kada se radi o realizaciji projekata za izgradnju objekata od znacaja za Republiku Srbiju
kada se radi o medusobnom raspolaganju izmedu vlasnika gradevinskog zemljista u
javnoj svojini
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Predmet otudenja, odnosno davanja u zakup ispod trziSne cene, odnosno zakupnine ili bez
naknade je katastarska parcela, odnosno katastarske parcele neizgradenog gradevinskog
zemljista.*® Pod otudenjem gradevinskog zemlji§ta smatra se i razmena nepokretnosti. U
slu¢aju razmene izmedu vlasnika gradevinskog zemljista u javnoj, zadruznoj i privatnoj svojini,
ne sprovodi se postupak javnog nadmetanja ni prikupljanja ponuda javnim oglasom, imajuci u
vidu pravnu prirodu instituta razmene. Predmet razmene moze biti izgradeno i neizgradeno
gradevinsko zemljiste (stav 3, ¢lan 99, Zakon o planiranju i izgradnji).

4.2. Drzavna pomo¢

Otudenje gradevinskog zemljiS§ta u javnoj svojini u vidu drzavne pomoéi sustinski
predstavlja mehanizam za privlaenje stranih investicija. lako se smatra da cena gradevinskog
zemljiSta obi¢ni nije znacajan faktor u privlaCenju investicija, Jedinica lokalne samouprave
moze otuditi neizgradeno gradevinsko zemljiSte po ceni koja je manja od trziSne cene ili otuditi
gradevinsko zemljidte bez naknade, uz prethodno pribavljenu saglasnost Vlade, ako se radi o
realizaciji investicionog projekta kojim se unapreduje lokalni ekonomski razvoj.*' Primenjuje se
Uredba o uslovima, nacinu i postupku pod kojima se gradevinsko zemljiSte u javnoj svojini
moze otuditi ili dati u zakup po ceni manjoj od trziSne cene, odnosno zakupnine ili bez naknade,
kao i uslove, nacin i postupak razmene nepokretnosti.*? Jedinica lokalne samouprave je duzna
da pre pribavljanja prethodne saglasnosti Vlade, podnese prijavu drzavne pomoci Komisiji za
kontrolu drzavne pomodi, u skladu sa zakonom kojim se ureduje kontrola drZzavne pomaoci.

Zakon o kontroli drzavne pomoci
https://www.paragraf.rs/propisi/zakon_o_kontroli_drzavne pomoci.html

Zakon o javho-privatnom partnerstvu i koncesijama
https://www.paragraf.rs/propisi/zakon_o _javno privathom partnerstvu i koncesijama.html

Zakon o ulaganjima
https://www.paragraf.rs/propisi/zakon o _ulaganjima.html

Uredba o pravilima za dodelu drzavne pomogi
https://www.paragraf.rs/propisi/uredba-pravilima-dodelu-drzavne-pomoci.html

Pravilnik o metodologiji i proceduri realizacije projekata od znac¢aja za RS
https://www.mgsi.gov.rs/lat/dokumenti/pravilnik-o-metodologiji-i-proceduri-realizacije-projekata-od-
znacaja-za-republiku-srbiju

40 Videti: ¢lan 5, stav 3, Uredba o uslovima, nacinu i postupku pod kojima se gradevinsko zemlji$te u javnoj svoijini
moze otuditi ili dati u zakup po ceni manjoj od trzisne cene, odnosno zakupnine ili bez naknade, kao i uslove,
nacin i postupak razmene nepokretnosti ("Sl. glasnik RS", br. 61/2015, 88/2015, 46/2017, 30/2018 i 53/2021).

41 Videti: ¢lan 99, stav 10, Zakona o planiranju i izgradniji ("Sl. glasnik RS", br. 72/2009, 81/2009 - ispr., 64/2010 -
odluka US, 24/2011, 121/2012, 42/2013 - odluka US, 50/2013 - odluka US, 98/2013 - odluka US, 132/2014,
145/2014, 83/2018, 31/2019, 37/2019 - dr. zakon, 9/2020 i 52/2021).

42 Uredba o uslovima, nacinu i postupku pod kojima se gradevinsko zemlji$te u javnoj svojini moze otuditi ili dati u
zakup po ceni manjoj od trzisne cene, odnosno zakupnine ili bez naknade, kao i uslove, nacin i postupak
razmene nepokretnosti ("SI. glasnik RS", br. 61/2015, 88/2015, 46/2017, 30/2018 i 53/2021)
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Uredba o odredivanju kriterijuma za dodelu podsticaja radi privla¢enja direktnih ulaganja
https://ras.gov.rs/uploads/2019/01/uredba-o-odredjivanju-kriterijuma-za-dodelu-podsticaja-radi-
privlacenja-direktnih-ulaganja-1.pdf

Uredba o uslovima i nac¢inu privlaéenja direktnih investicija
https://ras.gov.rs/uploads/2019/02/uredba-2019.pdf
Tabela 6. Regulatorni okvir i uredbe relevnatne za mehanizam drzavne pomoci

Otudenje gradevinskog zemljista u skladu sa odredbama ove uredbe moze se
sprovesti pod uslovom da je to gradevinsko zemljiSte namenjeno za izgradnju, u skladu sa
vazecim planskim dokumentom, na osnovu kog se mogu izdati lokacijski uslovi i gradevinska
dozvola za objekat u funkciji realizacije investicionog projekta kojim se unapreduje lokalni
ekonomski razvoj. Projekti lokalnog ekonomskog razvoja, u skladu sa ¢lanovima Uredbe,
jesu projekti koji su od posebnog znacaja za realizaciju privrednog razvoja Republike Srbije i
lokalnog ekonomskog razvoja, Cijom se realizacijom povecava broj zaposlenih u privredi za
najmanje 1% (0,5 % za devastirane opStine) i srazmerno povecavaju javni prihodi. Iznos
umanjenja trziSne vrednosti cene za projekte lokalnog ekonomskog razvoja ne moze biti veci
od oc€ekivanog iznosa uvecanja javnih prihoda na osnovu realizacije tog projekta, odnosno
investicije u periodu od pet godina od poCetka realizacije projekta, odnosno investicije.

Ako se otudenje gradevinskog zemljista vr§i neposrednom pogodbom, pre podnosenja
zahteva za davanje prethodne saglasnosti za otudenje tog gradevinskog zemljista, jedinica
lokalne samouprave je duzna da sacini elaborat o opravdanosti. Vlada Srbije odlucuje o
zahtevu za davanje prethodne saglasnosti na predlog komisije, koja ima predsednika i Sest
Clanova. Predsednik komisije je ministar nadlezan za poslove gradevinarstva. Elaborat o
opravdanosti sadrzi osnovne informacije o zemljistu, lokaciji, nacrt ugovora, procenu
ekonomskih efekata, itd. Vlada Srbije odlu€uje o zahtevu za davanje prethodne saglasnosti
Vlada Srbije odlu€uje o zahtevu za davanje prethodne saglasnosti na predlog komisije, koja
ima predsednika (Ministar nadlezan za poslove gradevinarstva) i Sest ¢lanova.

Elaborat kao jedan od elemenata obuhvata ekonomsku analizu o¢ekivanih troskova i
ekonomsku analizu o€ekivane koristi od realizacije projekta, odnosno investicije, kao i analizu
oCekivanih socijalnih efekata. Medutim, analiza reSenja koja izdaje Komisija za kontrolu
ukazuje da je primarni kriterijum za dodelu drZzavne pomoci u vidu gradevinskog zemljista u
javnoj svojini najéeS¢e samo broj otvorenih radnih mesta, bez detaljnije analize ekonomskih
efekata. Primer dodeljivanja drzavne pomoci u obliku gradevinskog zemljista je fabrika Toyo
kod Indije, za potrebe izgradnje fabrike guma, predmet drZzavne pomoci je gradevinsko
zemljiSte. Dodela javnih sredstava se vrSila na osnovu Uredbe o uslovima, nacinu i postupku
pod kojima se gradevinsko zemljiste u javnoj svojini moze otuditi ili dati u zakup po ceni manjoj
od trziSne cene, odnosno zakupnine ili bez naknade, kao i uslove, nacin i postupak razmene
nepokretnosti. DrZzavna pomo¢ je dodeljena u vidu €lana 3, stav 4., tacka 6 Zakona o kontroli
drzavne pomoci - prodaja ili koriS¢enje imovine u javnoj svojini po ceni niZoj od trziSne, u ovom
slu¢aju bez naknade.

Linglong je sa druge strane dobio zemljiSte kao drzavnu pomoC oko 95-96 ha, i
finansijsku pomo¢ (subvencije).*® Zemljiste je otudeno po istoj Uredbi kao i za Toyo, s tim §to
se pominje ¢lan 8. i €lan 21. stav 2. Uredbe, po kojima se gradevinsko zemljiSte u javnoj svojini

43 Videti: Reenje Komisije za kontrolu drzavne pomodi br. 401-00-00049/2020-01/7:
https://www.kkdp.gov.rs/doc/odluke/2020/Linglong-sken.pdf
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moze otuditi po ceni koja je manja od trziSne ili bez naknade kada se radi o realizaciji projekta
za izgradnju objekta od znagaja za Republiku Srbiju i to neposrednom pogodbom bez obaveze
izrade elaborata o opravdanosti.  Nejasno je zbog ¢ega Vlada samu sebe izuzima od
obaveze izrade elaborata, te na osnovu ¢ega onda donosi procenu opravdanosti dodeljivanja
drzavne pomodéi.

4.3. Eksproprijacija

Eksproprijacija predstavlja pravni institut koji dozvoljava prinudni prelaz nepokretnosti
iz privatne u javnu svojinu uz naknadu, zbog postojanja javnog interesa. U skladu sa ¢lanom
20 Zakona o eksproprijaciji** Vlada moZe utvrditi javni interes za eksproprijaciju ako je
eksproprijacija nepokretnosti neophodna za izgradnju objekata u oblasti: obrazovanja,
zdravstva, socijalne zastite, kulture, vodoprivrede, sporta, saobracajne, energetske i
komunalne infrastrukture, objekata za potrebe drzavnih organa i organa teritorijalne
autonomije i lokalne samouprave, objekata za potrebe odbrane zemlje, kao i za izgradnju
stanova kojima se reSavaju stambene potrebe socijalno ugroZenih lica. Vlada moze utvrditi
javni interes i u sluCaju kad je eksproprijacija nepokretnosti neophodna za eksploataciju
mineralnih sirovina, za obezbedenje zastite Zivotne sredine i zadtite od elementarnih
nepogoda, uklju€ujucéi i izgradnju objekata i izvodenje radova za ove potrebe, kao i za
pribavljanje neizgradenog zemljista potrebnog radi raseljavanja naselja ili dela naselja, ako je
na podrucju tog naselja ili dela naselja utvrden javni interes za eksproprijaciju nepokretnosti
radi eksploatacije mineralnih sirovina, kao i u drugim slu€ajevima predvidenim zakonom.

Eksproprijacija se moze vrsiti za potrebe Republike Srbije, autonomne pokrajine,
grada, grada Beograda, opstine, javnih fondova, javnih preduzeca, privrednih drustava koja su
osnovana od strane javnih preduzeéa, kao i za potrebe privrednih drustava sa vecinskim
drzavnim kapitalom osnovanih od strane Republike Srbije, autonomne pokrajine, grada, grada
Beograda, ili opstine. Nadoknada za eksproprisanu imovinu ne moze biti manja od trzisne, a
trziSnu cenu utvrduje Poreska uprava.

Zakon o eksproprijaciji

https://www.paragraf.rs/propisi/zakon_o_eksproprijaciji.html

Zakon o posebnim postupcima radi realizacije projekata izgradnje i rekonstrukcije linijskih
infrastrukturnih objekata od posebnog znacaja za Republiku Srbiju

https://www.mgsi.gov.rs/lat/dokumenti/zakon-o-posebnim-postupcima-radi-realizacije-
projekata-izgradnje-i-rekonstrukcije

Tabela 7. Regulatorni okvir i uredbe relevnatne za mehanizam eksproprijacije

Vazno je napomenuti da samo Vlada moze doneti odluku o eksproprijaciji, i to na
osnovu predloga koji podnosi lice koje u skladu sa zakonom moze biti korisnik eksproprijacije.

44 Videti: ¢lan 21, Uredba o uslovima, nadinu i postupku pod kojima se gradevinsko zemljiste u javnoj svojini moze
otuditi ili dati u zakup po ceni manjoj od trzisne cene, odnosno zakupnine ili bez naknade, kao i uslove, nadin i
postupak razmene nepokretnosti ("SI. glasnik RS", br. 61/2015, 88/2015, 46/2017, 30/2018 i 53/2021).

45 Zakon o eksproprijaciji (,Sl. glasnik RS", br. 53/95, "SI. list SRJ", br. 16/2001 - odluka SUS i "SI. glasnik RS", br.
20/2009, 55/2013 - odluka US i 106/2016 - autenti¢no tumacenje).
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Sadrzaj predloga za utvrdivanje javnog interesa za eksproprijaciju, koji se podnosi Vladi preko
ministarstva nadleznog za poslove finansija je definisan Zakonom?*: sadrzi podatke o
nepokretnosti za koju se predlaZze utvrdivanje javnog interesa, vrstu objekta, odnosno vrstu
radova, Cija je izgradnja, odnosno izvodenje predvideno na odredenom zemljistu, kao i podatke
o zemljiStu koje se pribavlja radi davanja naknade ranijim sopstvenicima eksproprisanih
nepokretnosti koji se raseljavaju zbog eksploatacije mineralnih sirovina, odnosno o zeml;jistu
koje se pribavlja radi obezbedenja nenov&anog uloga Republike Srbije za osnivanje privrednog
drustva i druge podatke od znacaja za utvrdivanje javnog interesa. Uz predlog se podnosi i
izvod iz odgovarajuceg planskog akta, a u slu€aju pribavljanja nepokretnosti radi obezbedenja
nenov€anog uloga Republike Srbije druStva, ako iz ovog stava - izvod iz ugovora o
zajedni¢kom ulaganju, odnosno zajedniCkom osnivanju privrednog ne postoji odgovarajudi
planski akt. Na osnovu predloga Vlada donosi reSenje koje se objavljuje u Sluzbenom glasniku.
Imajuci u vidu da se pri konkrethom postupku imovinskih prava predvidena je i moguénost
Zalbe na reSenje vlade pred nadleznim sudom. Nakon dobijenog resenja, sledi sprovodenje
postupka eksproprijacije.

Ocigledno je da sam Zakon nije dao precizne kriterijume za utvrdivanje javnog interesa.
Vlada na osnovu predloga treba da da subjektivhu ocenu o postojanju javnog interesa. Zakon
uspostavlja da je osnov za utvrdivanje javnog interesa odgovarajucéi planski dokument, ali
nije definisao o kojim konkretno planskim dokumentima se ta¢no radi.*’ Dodatno, Vlada moze
utvrditi javni interes za eksproprijaciju nepokretnosti koje su prema ugovoru o zajednickom
ulaganju u privredno drustvo, odnosno o zajedni¢kom osnivanju privrednog drustva, koji je
zaklju€ila Republika Srbija, neophodne za obezbedenje nenov€anog uloga Republike Srbije u
to drustvo, a koje su obuhvaéene tim ugovorom ili odgovaraju¢im planskim aktom. U tom
slu¢aju, planski dokument ne predstavlja kriterijum za procenu javnog interesa, ve¢ prethodno
sklopljen ugovor Vlade, ¢ime se dolazi do paradoksa- vlada je ve¢ utvrdila sta je javni interes
kada je sklopila ugovor o zajedni¢kom ulaganju, odnosno zajedniCkom osnivanju privrednog
drustva, a u postupku za utvrdivanje javnog interesa taj se ugovor tumaci kao osnov za njegovo
utvrdivanje, odnosno kao dokaz da on postoji. Time se Zakonom propisan postupak
utvrdivanja javnog interesa u potpunosti zaobilazi. Ako se takode uzme u obzir praksa da se
ugovori sklopljeni sa stranim kompanijama smatraju poslovnom tajnom te nedostupnoj javnosti
dobili smo ogroman prostor za arbitrarno donoSenje odluke bez bilo kakve vrste kontrole.
Mehanizam eksproprijacije je svakako posebno znafajan za oblast rudarstva, te je u tom
svetlu €esto i pominjan u javnosti, naro€ito povodom aktivnosti Rio Tinta i namere eksploatacije
litjuma u Jadru. Situacija je najée3¢e takva da kompanija zainteresovana za rudarstvo osnuje
lokalnu ispostavu i po¢ne sa otkupljivanjem zemljiSta od lokalnih privatnih vlasnika godinama
unapred. Kad ostane manji broj parcela koje vlasnici ne Zele da prodaju, drzava kao nosilac
udela vlasnidtva u kompaniji (koji je Cesto veoma mali), sprovodi eksproprijaciju. Klju¢na
zamerka u slu€ajevima eksproprijacije zemljiSta u ime i za racun privatnih kompanija je
eksproprijacija privatnog vlasniStva u ime i za raCun drugog privatnog vlasnika (investitora), te
se postavlja pitanje da li se u sustini radi o zloupotrebi javnog interesa.

46 Videti: ¢lan 20, Zakon o eksproprijaciji (,SI. glasnik RS", br. 53/95, "SI. list SRJ", br. 16/2001 - odluka SUS i "SI.
glasnik RS", br. 20/2009, 55/2013 - odluka US i 106/2016 - autenti¢no tumacenje).

47 Radosavljevi¢, Z. i Skoljevié, O. 2010. Analiza moguénosti davanja oviadéenja jedinicama lokalne samouprave
da utvrduju javni interes za objekte od lokalnog znaéaja. Uzice: SKGO.
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5 Preporuke za unapredenje politike upravljanja gradevinskim
zemljiStem u javnoj svojini

Strateska orijentacija

Uputno bi bi bilo usvaoijiti kao strateSku orijentaciju oéuvanje zemljiSnog fonda u javnoj
svojini i njegovu odgovornu fiskalizaciju, kako bi se omogucila dugoro¢na odrzivost
sistema finansiranja opremanja gradevinskog zemljidta, i smanjila poreska opterecenja za
gradane. To podrazumeva uobli¢avanje zemljiSne politike koja se ne zasniva na pravnom
dogamtizmu prevlasti apsolutnog prava svojine, ve¢ uzima u obzir i razvija ceo spektar
mogucih reSenja za vlasni¢ke odnose (npr. zakupna prava).

Neophodno je preispitati generalnu orijentaciju da se gradevinsko zemljiSte u javnoj
svojini posmatra isklju¢ivo kroz njegovu (trenutnu) trziSnu vrednost. Fokus u sektoru
zemljiSne politike i gradevinskog zemljiSta u javnoj svojini bi trebao da bude procena
kriterijuma za rezervisanje javnog zemljiSta za buduée potrebe, dugoroCne politike
obezbedivanja ravnomerne distribucije razli€itin javnih objekata i sluzbi, ali i razliitih
modela stanovanja (profitho/neprofitno).

Evidencija i planiranje politika

Podaci o nepokretnostima u javnoj svojini, ukljucujuci gradevinsko zemljiste treba
da budu pouzdani i javno dostupni. Jedinstvenu evidenciju nepokretnosti u javnoj
svojini, u skladu sa zakonom vodi Direkcija kao javnu i elektronsku bazu podataka,
medutim, ova baza (Registar jedinstvene evidencije nepokretnosti u javnoj svojini) nije
javna, vec je pristup obezbeden samo korisnicima javne svojine, $to je direktno suprotno
postojeCem zakonodavnom reSenju.

Neophodno je uspostaviti bolje mahanizme, kako interne (unutar instirucionalnih
aranzZmana u ovoj oblasti), tako i eksterne kontrole u procesima upravljanja zemljiStem
u javnoj svojini.

Unaprediti procese urbanistiCkog i prostornog planiranja, sa posebnim akcentom na
mehanizme i nacine u€esca gradana (Videti detaljnije preporuke u studiji ,UrbanistiCko
planiranje i upravljanje gradevinskim zemljiStem u javnoj svojini)

Obezbediti horizontalnu  (izmedu ministarstava) i vertikalno (vlada-lokalne
samouprave)uskladivanje relevantnih politika za ovu oblast, a narocito politika privrednog
razvoja i politika prostornog i urbanog plnairanja. U tom smislu je vazna i uloga
Republickog sekretarijata za javne politike, kome je ova vrsta koordinacije politike primarna
delatnost.

Kljuéni mehanizmi — otudenje, drzavna pomo¢, eksproprijacija
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Na republicCkom nivou (drzavnha svojina) usvojiti smernice za upravljanje
gradevinskim zemljiStem u javnoj svojini u skladu sa nac¢elom dobrog domacina.
Neophodno je usvoijiti opsta nacela i kriterijume za otudenje zemljiSta koje bi predstavljale
oshov za postupanje Republicka direkcija za imovinu, te na taj nacin umanijiti prostor za
arbitrarno dono&nje odluka u pojedinacnim slu€ajevima otudenja. Arbitrarnost u donoSenju
odluka takode onemogucava adekvatnu kontrolu, naroito kontrolu svrsishodnosti
pojedni¢nog postupanja pri otudenju.

Na republi€kom nivou (drzavna svojina) neophodno je potpuno napustiti reSenje iz
Uredbe o uslovima, nacinu i postupku pod kojima se gradevinsko zemljiste u javnoj svojini
moZe otuditi ili dati u zakup po ceni manjoj od trziSne cene, odnosno zakupnine ili bez
naknade, kao i uslove, nacin i postupak razmene nepokretnosti, po kome se zemljiste, u
slu¢ajevima kada se radi o projektu od nacionalnog interesa moZze dodadeliti i bez izrade
prethodnog elaborata o socio ekonomskom uticaju investicije. Ovo reSenje omoguéava
Vladi da zaobide uspostavljenu institucionalnu arhitekturu za utvrdivanje javnog interesa,
te da ga arbitrarno odreduje i to bez prethodne infomacione osnove i analize u vidu
elaborata.

Na lokalnom nivou (lokalne samouprave) uputno bi bilo da se razviju detaljniji kriterijumi
za otudenje zemljista kao drzavne pomoé¢i . Kriterijumi treba na predstavljaju odraz
strategije lokalnog ekonomskog razvoja i drugih politika na lokalnom nivou). Trenutno
reSenje, po kojem se drzavna pomoc¢ dodeljuje samo na osnovu Kriterijuma povecavanja
zaposlenosti ne reflektuje koncept odrzivog i socijalno pravednog razvoja.

e Razmotriti unapredivanje Zakona o eksproprijaciji u smislu kriterijuma za utvrdivanje

javnog interesa u slucéajevima predlozene eksproprijacije, i to tako da kriterijumi
reflektuju ciljeve razli€itih razvojnih politika, a prvenstveno ciljeve urbanistickog i
prostornog planiranja. U tom smislu jasno definisati i koji prostorni i urbanisti¢ki planovi
predstavljaju adekvatan osnov za utvrdivanje javnog interesa u proceduri koja je definisana
zakonom.

Napustiti nelogi€no zakonodavno reSenje u okviru Zakona o eksproprijaciji po kojem Vlada
.,moze utvrditi javni interes za eksproprijaciju nepokretnosti koje su prema ugovoru o
zajedni¢kom ulaganju u privredno drustvo, odnosno o zajedniCkom osnivanju privrednog
drustva, koji je zaklju€ila Republika Srbija, neophodne za obezbedenje nenov€anog uloga
Republike Srbije u to drustvo, a koje su obuhvaéene tim ugovorom ili odgovarajuéim
planskim aktom.” Po ovom reSenju, sklopljen ugovor predstavija osnov za utvrdivanje
javnog interesa, ¢ime se cela propisana procedura za utvrdivanje javnog interesa koja se
oslanja na prostorne i urbanisti¢ke planove obesmisljava, a status planskih dokumenata se
derogira pojedinacnim ugovorima o investicijama.
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