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Apstrakt: Elementarne nepogode mogu da dovedu do razlicitih
vidova ogranicavanja prava svojine gradana na nepokretnim i
pokretnim stvarima. Cilj rada je da se utvrdi pravni rezim ogra-
nicavanja prava svojine u ovim vanrednim okolnostima i da se
izdvoje one mere koje imaju upravni karakter — koje se vrSe uz
upotrebu upravnih ovlaséenja. U pitanju su mere koje bi, uslov-
no, mogle da se podvedu pod eksproprijaciju i rekviziciju, kao
klasi¢ne vidove upravnog ogranicavanja prava svojine.

Kljuéne reci: elementarne nepogode, upravno ogranicavanje
prava svojine, eksproprijacija, rekvizicija.

1. Uvod

Iako nacelno garantovano, kao jedno od ustavnih prava coveka i
gradanina, pravo svojine moZe da bude ograniceno, razli¢itim mera-
ma. Za one mere koje se sprovode u pojedina¢nim situacijama, uz
primenu upravnih ovlasc¢enja, kazemo da imaju upravnopravni karak-
ter. Namenjene su zaStiti javnog interesa, a potreba za njihovim
sprovodenjem, u konkretnoj situaciji, moze da proizade i iz elemen-
tarnih nepogoda.

Kada je javni interes ugrozen elementarnim nepogodama, na raspola-
ganju su razlicite mere upravnog ogranicavanja prava svojine. Cilj
rada je da se ove mere izdvoje, uz ukazivanje na pravila kojima su one
uredene, koriS¢enjem normativnopravnog metoda. Pretpostavlja se,
pri tome, da oneuslovno mogu da se pojavu u jednom od dva klasi¢na
oblika: eksproprijacije ili rekvizicije.
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2. Upravno ogranicavanje prava svojine i elemen-
tarne nepogode

Pravo svojine jedno je od osnovnih prava ¢oveka i gradanina, u zenitu
svoga razvoja proglaseno neprikosnovenim i svetim. Ono je, medutim,
cak i tada, 1789. godine, kada je francuska Ustavotvornaskupstina
izrekla ove reci i zapisala ih u Deklaraciju prava ¢oveka i gradanina,
moglo da bude ograniceno, ukoliko to ocigledno zahteva zakonito
utvrdena javna potreba i pod uslovom pravi¢nog i prethodnog obeste-
¢enja (Mrdenovi¢, 2011, str. 316).

O tome da je javna potreba ponekad vaznija od prava svojine vodi se
racuna i danas, kada mu viSe ne pripisujemo bozansku — ve¢ realniju
zaStitu, onu ustavnopravnog karaktera. Mirno uZivanje prava svojine
jemci se i Ustavom Republike Srbije, ali se istovremeno otvara mo-
guénost da ono, u javnom interesu, utvrdenom na osnovu zakona,
bude oduzeto ili ograni¢eno — uz naknadu, koja ne moze da bude niza
od trziSne (Ustav Republike Srbije, “Sluzbeni glasnik Republike
Srbije”, br. 98/2006, ¢l. 58, st. 11 2.).

U okvirima ustavnopravnog i daljeg zakonskog normiranja, pravo
svojine, u javnom interesu, moZze da bude ograni¢eno i merama
upravnopravnog karaktera. Pod upravnim ograni¢avanjem prava
svojine podrazumevaju se tako one mere koje se sprovode uz primenu
upravnih ovlasc¢enja (Milkov, 2017, str. 343; Dimitrijevi¢, 1983, str.
297). Razlozi za upravno ogranicavanje prava svojine mogu da budu
razli¢iti, a medu njima, kao izraz javnog interesa u konkretnom
slu¢aju, mogu da se nadu i vanredne okolnosti, izazvane elementar-
nim nepogodama.

3. Oblici upravnog ogranic¢avanja prava svojine u
slu¢aju elementarnih nepogoda

Ogranicavanje prava svojine u pojedina¢nim situacijama, primenom
upravnih ovlas¢enja, uopsteno posmatrano, ispoljava se u nekoliko
vidova. U sluéaju elementarnih nepogoda, dva oblika upravnog ogra-
nicavanja prava svojine izdvajaju se kao osnovna, u zavisnosti od
njegovog predmeta: eksproprijacija i rekvizicija.
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3.1. Eksproprijacija

VrSenjem eksproprijacije — u javnom interesu, utvrdenom na osnovu
zakona, uz naknadu koja ne moze da bude niza od trziSne — oduzima
se ili ograni¢ava pravo svojine na nepokretnim stvarima (Milkov,
2011: 43). Kada se pravo svojine oduzima, govori se 0 potpunoj
eksproprijaciji, praéenoj promenom sopstvenika nepokretnosti. Kada
se pravo svojine samo ogranic¢ava, ustanovljavanjem sluzbenosti na
nepokretnostima ili zakupa na zemljistu na odredeno vreme, radi se o
nepotpunoj eksproprijaciji; na odredeno vreme, zemljiSte moze i
privremeno da se zauzme (Zakon o eksproprijaciji, ,,Sluzbeni glasnik
Republike Srbije“, br. 53/95).Postupak eksproprijacije sastoji se iz tri
osnovne faze: u prvoj fazi utvrduje se javni interes za eksproprijaciju,
u drugoj donosi resenje o eksproprijaciji, a u trecoj utvrduje naknada
za eksproprisanu nepokretnost (Milkov, 2011, str. 56-57).

Prethodno skicirana i Zakonom o eksproprijaciji detaljno uredena
pravila oblikuju opsti pravni rezim oduzimanja i ogranicavanja prava
svojine na nepokretnostima. On se, u osnovi, primenjuje u svim
sluéajevima u kojima se sprovodi eksproprijacija — bez obzira na
razlog oduzimanja ili ogranicavanja prava svojine. Kada je, medutim,
eksproprijacija nepokretnosti neophodna za zaStitu od elementarnih
nepogoda®, onda se i ova pravila donekle menjaju i prilagodavaju,
gradedi tako uz opsti i jedan poseban pravni rezim (Prica, 2016, str.
166-167). Preciznije posmatrano, odstupanja od opstih pravila name-
njena su eksproprijaciji koja se sprovodi na podrué¢jima zahvaéenim
elementarnim nepogodama vec¢eg obima: na podrucjima zahvaenim
zemljotresom, poplavom, pozarom, ekoloskim udesom ili drugom
elementarnom nepogodom veleg obima, primenjuje se poseban
postupak eksproprijacije, radi izgradnje objekata i izvodenja radova
kojima se otklanjaju prouzrokovane posledice (Zakon o eksproprijaci-
ji, ,Sluzbeni glasnik Republike Srbije“, br. 53/95, ¢l. 37).Podrucja na
kojima se ovaj postupak sprovodi i vremensko vazenje ovih posebnih
pravila utvrduje Vlada (Zakon o eksproprijaciji, ,,Sluzbeni glasnik
Republike Srbije“, br. 53/95, ¢l. 40, st.1).

9“Vlada moze utvrditi javni interes i u sluc¢aju kad je eksproprija cij a ne pokretnost i
neophodna [...] za obezbedenje [...] zastite od elementarnih nepogoda, ukljuc¢ujuéi i
izgradnju objekata i izvodenje radova za ove potrebe [...]“ (Zakon o eksproprijaciji,
¢él. 29)
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Posebnih pravila nema mnogo, a prvenstveno se odnose ha momenat
u kojem korisnik eksproprijacije stice pravo na stupanje u posed
eksproprisane nepokretnosti. U redovnim prilikama, taj momenat
nastupa tek onda kada bude doneta pravnosnazna odluka o naknadi
za eksproprisanu nepokretnost, odnosno tek onda kada korisnik
eksproprijacije i vlasnik nepokretnosti zaklju¢e sporazum o naknadi
(Zakon o eksproprijaciji, ,,Sluzbeni glasnik Republike Srbije*, br.
53/95, ¢l. 34). U neredovnim okolnostima, izazvanim elementarnim
nepogodama veceg obima, javni interes nalaze da se reaguje brze. Vise
se ne ¢eka da postupak eksproprijacije prode kroz sve faze i bude
definitivno zavrSen: korisnik eksproprijacije moze da trazi predaju
nepokretnosti ve¢ u centralnoj fazi, na osnovu konacnog resenja o
eksproprijaciji. Stavise, na njegov zahtev nepokretnost moze da mu se
preda i odmah po donoSenju prvostepenog reSenja, ukoliko je to
nuzno zbog hitnosti izvodenja radova i ukoliko tako odluci skupstina
opstine (Zakon o eksproprijaciji, ,,Sluzbeni glasnik Republike Srbije“,
br. 53/95, ¢l. 37). Zalba nema suspenzivno dejstvo ni kod privreme-
nog zauzimanja zemljiSta, ali bez ikakvih dodatnih uslova i odluka
(Zakon o eksproprijaciji, ,,Sluzbeni glasnik Republike Srbije®, br.

53/95, ¢l. 38, st. 2).

Posebnim pravilima ne Stiti se samo javni interes, koji nalaze brzo i
pojednostavljeno postupanje, vec i interes sopstvenika nepokretnosti.
Ukoliko se zbog zastite od elementarnih nepogoda ekspropriSe sta-
mbena zgrada, stan ili poslovna prostorija, korisnik eksproprijacije
duzan je da ranijem sopstveniku (odnosno nosiocu stanarskog prava
ili zakupcu) obezbedi drugi stan ili poslovnu prostoriju (u svojinu,
susvojinu, na koris¢enje, odnosno u zakup) u roku koji ne moze da
bude duzi od Sest meseci od dana iseljenja. Do obezbedenja drugog
stana ili poslovne prostorije, korisnik eksproprijacije ima obavezu da
ovim licima, pre rusSenja eksproprisanog objekta, obezbedi privremeni
smestaj, koji ispunjava uslove stanovanja, odnosno obavljanja delat-
nosti. Ove odredbe shodno se primenjuju i kod eksproprijacije drugih
objekata (Zakon o eksproprijaciji, ,,Sluzbeni glasnik Republike Srbije“,

br. 53/95, ¢l. 39, st. 3-5).

lako su, sustinski gledano, elementarne nepogode oblik vanrednih
okolnosti, one to ne moraju da budu i u formalnom smislu redi.
Primena specifiénih pravila o postupku eksproprijacije nije uslovljena
proglasenjem odredenog vida vanrednih okolnosti. Uslovljena je
obimom u kojem elementarne nepogode moraju da se ispolje. One ne
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moraju da budu pravno kvalifikovane kao odredeni oblik vanrednih
okolnosti, ali moraju da budu ispoljene u veéem obimu.

Procena o tome da je odredeno podrucje zahvaceno elementarnom
nepogodom vec¢eg obima uvazava potrebu za hitnim reagovanjem, ali
jos uvek u okviru formalno uredenog postupka eksproprijacije, unutar
procedure koja dozvoljava jedino to da se donete odluke sprovedu
ranije nego Sto je to uobic¢ajeno. Ako to nije dovoljno, ako na taj nacéin
javni interes ne moze da se zastiti, onda i ogranic¢avanje prava svojine
mora da dobije neku drugu pravnu osnovu — izvan eksproprijacije u
formalnom smislu reci. Pod pretpostavkom da se ovaj put elementar-
ne nepogode pravno kvalifikuju unutar odredenog tipa vanrednih
prilika, pravna osnova moze da se pronade u propisima koji ureduju
vanredne situacije i vanredno stanje.

Kada nastanak ili posledice elementarnih nepogoda nije moguce
spreciti ili otkloniti redovnim delovanjem nadleznih organa i sluzbi,
ve je nuzno upotrebiti posebne mere, snage i sredstva, proglasava se
vanredna situacija.l® Posebne mere mogu da budu i mere ogranica-
vanja prava svojine na nepokretnostima, definisane u okviru obaveza
fizickih i pravnih lica. Kao vlasnici i korisnici nepokretnih stvari,
pravna lica imaju duznost da omoguce da se na njihovim nepokretno-
stima sprovedu radovi koji su neophodni za zastitu i spasavanje, po
naredbi nadleznog Staba za vanredne situacije, a uz pravo na nakna-
du, koja se isplatuje po trziSnim cenama. Slicnu obavezu imaju i
fizicka lica, gradani: za potrebe zastite i spasavanja duzni su da omo-
guce izvodenje neophodnih radova na svojim nepokretnostima i da ih
daju na koriSc¢enje. Za koriS¢enje nepokretnosti i Stetu nastalu izvode-
njem radova gradani takode imaju pravo na naknadu, po trziSnim
cenama (Zakon o smanjenju rizika od katastrofa i upravljanju
vanrednim situacijama, ,Sluzbeni glasnik Republike Srbije*, br.

10Zakon o smanjenju rizika od katastrofa i upravljanju vanrednim situacijama,
Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 97/2018, ¢l. 38, st. 1. U skladu sa ¢lanom 2,
stavom 1, tackom 2 ovog Zakona: ,Elementarna nepogoda je pojava hidroloskog,
meteoroloSkog, geoloSkog ili bioloSkog porekla, prouzrokovana delovanjem
prirodnih sila kao 3to su zemljotres, poplava, bujica, oluja, jaka kiSa, atmosferska
praZnjenja, grad, sua, odronjavanja ili klizanja zemljiSta, sneZzni nanosi i lavina,
ekstremne temperature vazduha, nagomilavanje leda na vodotoku, pandemija,
epidemija zaraznih bolesti, epidemija sto¢nih zaraznih bolesti i pojava Stetocina i
druge prirodne pojave veéih razmera koje mogu da ugroze bezbednost, zivot i
zdravlje veceg broja ljudi, materijalna i kulturna dobra ili Zivotnu sredinu u vecem
obimu.*
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87/2018, ¢l. 32, st. 4). Nacin koriS¢enja nepokretnih stvari i nacin
utvrdivanja naknade fizickim i pravnim licima bliZze ureduje Vlada
(Zakon o smanjenju rizika od katastrofa i upravljanju vanrednim
situacijama, ,Sluzbeni glasnik Republike Srbije“, br. 87/2018, cl. 37).

Slicne obaveze fizickim i pravnim licima mogu da se nametnu i u
vanrednom stanju, koje se proglasava onda kada elementarne nepo-
gode predstavljaju javnhu opasnost koja ugrozava opstanak drzave ili
gradana (Ustav Republike Srbije, ,,Sluzbeni glasnik Republike Srbije*,
br. 98/2006, ¢l. 200, st. 1). U okviru materijalne obaveze, fizicka i
pravna lica, kao vlasnici, imaju duznost da nepokretne stvari kojima
raspolazu, a koje su odredene kao stvari posebne namene za potrebe
odbrane, Vojske Srbije i civilne zaStite, ustupe na privremeno korisce-
nje drzavnim organima, Vojsci Srbije i civilnoj zastiti, uz propisanu
naknadu za njihovo privremeno koriSéenje i naknadu Stete (Zakon o
vojnoj, radnoj i materijalnoj obavezi, ,Sluzbeni glasnik Republike
Srbije*, br. 88/2009, 95/20101 36/2018 , ¢l. 95, 96 i1 101).

Materijalna obaveza u vanrednim situacijama i vanrednom stanju nije
eksproprijacija, u formalnom smislu reci. Po svojoj sustini, medutim,
bliska je eksproprijaciji. Poput eksproprijacije, ona podrazumeva
pojedinaénu meru, upravnog karaktera, kojom se, bez obzira na
saglasnost vlasnika, ograni¢ava pravo svojine na nepokretnostima.
Ogranicavanje prava svojine praceno je naknadom, koja moze da se
objasni na isti nacin kao i kod eksproprijacije: odgovornos¢u drzave za
Stetu po osnovu principa jednakosti tereta.l! Stepen ugroZenosti
javnog interesa, ipak, nalaze i osnovnu razliku — brzu i jednostavniju
proceduru od one namenjene eksproprijaciji.

Bez obzira na opravdane razloge za uvodenje ove uprosc¢ene procedu-
re, njene specificnosti morale bi da budu normirane zakonom. To je,
medutim, slucaj samo sa ograni¢avanjem prava svojine u slucaju
vanrednog stanja. Zakonska pravila o vanrednim situacijama prazna
su u tom pogledu; upucuju jedino na propis Vlade, ali je pitanje u
kojoj meri Vlada sme da uredi posebnosti postupka namenjenog
sprovodenju upravnih mera. Shodna primena zakonskih pravila o

11_Pojedinci cije je pravo drzava povredila u opStem interesu nalaze se u jednoj
narocitoj situaciji: oni su ti jedini ¢ija su prava povredena, dok su prava sviju drugih
ostala ¢itava. Po ¢emu bi samo izvesni pojedinci imali duznosti da podnesu vise Stete
nego ostali?“ (Tasi¢, 1996, str. 29)
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vanrednom stanju takode bi mogla da se uzme u obzir, ali ne bez
daljih pitanja i dodatnih problema.

3.2. Rekvizicija

Kao mera upravnog ogranicavanja prava svojine na pokretnim stva-
rima, rekvizicija i jeste namenjena vanrednim okolnostima. Zato i nije
uredena celovito, u okviru opsteg pravnog rezima. Pravila o rekviziciji
deo su posebnih pravnih rezima, namenjenih konkretnom obliku
vanrednih okolnosti (Milkov, 2017, str. 352). U zavisnosti od stepena
ugrozenosti, izazvanog elementarnim nepogodama, propisi koji
predvidaju mogucnost ogranicavanja prava svojine na nepokretnim
stvarima u vanrednim situacijama i vanrednom stanju, daju osnovu i
za ogranic¢avanje prava svojine na pokretnim stvarima.

U skladu sa pravilima o vanrednim situacijama, pravna lica, kao
vlasnici i korisnici pokretnih stvari — zaliha vode, hrane, medicinskih
sredstava i lekova, energenata, odece, obuce, gradevinskih i drugih
proizvoda — duzna su da ih stave na raspolaganje za potrebe zasStite i
spasavanja, po naredbi nadleznog Staba za vanredne situacije(Zakon o
smanjenju rizika od katastrofa i upravljanju vanrednim situacijama,
»Sluzbeni glasnik Republike Srbije“, br. 87/2018, ¢l. 32, st. 3). Fizicka
lica (gradani), imaju sliénu obavezu: da za potrebe zastite i spasavanja
daju na koriScenje vozila, masine, opremu, materijalno-tehnicka i
druga materijalna sredstva (voda, hrana, lekovi, odeca, obuca, grade-
vinski i drugi proizvodi); naravno, uz pravo na naknadu koja se ispla-
¢uje po trziSnim cenama. Nacin koriSéenja pokretnih stvari i nacin
utvrdivanja naknade propisuje Vlada (istim propisom kojim to ¢ini i
za koriS¢enje nepokretnih stvari) (Zakon o smanjenju rizika od
katastrofa i upravljanju vanrednim situacijama, ,,Sluzbeni glasnik
Republike Srbije®, br. 87/2018, ¢l. 37).Poseban postupak u kojem se
vrsi rekvizicija, dodajmo to i na ovom mestu, zakonskim normama o
vanrednim situacijama nije ureden.

Na jedinstven nacin, uredena je i materijalna obaveza fizickih i prav-
nih lica u vanrednom stanju — bez obzira na to da li se ona odnosi na
nepokretne ili pokretne stvari. To znaci da fizicka i pravna lica, uz
naknadu, za potrebe odbrane, Vojske Srbije i civilne zaStite, moraju da
ustupe na koris¢enje i pokretne stvari, pod istim uslovima i po istoj
proceduri kao i nepokretnosti(Zakon o vojnoj, radnoj i materijalnoj
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obavezi, ,,Sluzbeni glasnik Republike Srbije”, br. 88/2009, 95/2010 i
36/2018, cl. 95).

Karakter mere kojom se ograni¢ava pravo svojine na pokretnim
stvarima — a to isto vazi i za nepokretne stvari — ne proizlazi iz naziva
akta kojim se ona namece i njegovog donosioca (naredba Staba za
vanredne situacije, poziv nadleznog teritorijalnog organa Ministarstva
odbrane). Proizlazi iz karaktera same situacije, u kojoj se, radi zaStite
javnog interesa, ogranicava pravo svojine odredenih ili odredivih lica
(na individualni ili generalni nacin).2Pravna kvalifikacija ovih mera
kao upravnih od presudnog je znacaja za zastitu javnog interesa, s
obzirom na to da upravne mere mogu da se izvrSe i putem prinude.
Prirodu ovih javnih duznosti fizickih i pravnih lica ne menja ni to sto
je za njihovu povredu propisana mogucnost izricanja prekrsajnih
sankcija (Vid. Zakon o smanjenju rizika od katastrofa i upravljanju
vanrednim situacijama, ¢l. 113, tac. 71 8, ¢l. 114, tac. 12 i 13; Zakon o
vojnoj, radnoj i materijalnoj obavezi, ¢l. 132).PrekrSajna odgovornost
u ovim situacijama nije dovoljna, ona ne omoguéava da se javni
interes ostvari i zaStiti. Javni interes mozZe da se zastiti i ostvari samo
izvrSenjem osnovne obaveze, onako kako je to uobicajeno kod svih
upravnopravnih odnosa.

4. Zakljucak

Mere upravnog ogranic¢avanja prava svojine uobicajeno se razlikuju s
obzirom na to da li se odnose na nepokretne ili pokretne stvari. Nepo-
kretnosti se ekspropriSu, a pokretne stvari predstavljaju predmet
rekvizicije. Izrazeno u ovim klasi¢nim oblicima, upravno ogranicava-
nje prava svojine javlja se i u slucaju elementarnih nepogoda.

Kada je javni interes ugroZen elementarnim nepogodama veceg
obima, postoji pravna osnova za eksproprijaciju nepokretnih stvari.
Stavise, postoji osnova da se sprovede poseban postupakeksproprija-
cije, ubrzanog karaktera, bar kada je u pitanju moguénost izvrsenja
donetih odluka.

12 1zdavanje generalnih upravnih akata je uzrokovano ili pojaédanom efikasno$cu i
ekonomi¢nos$éu upravnog rada u situacijama kada se u javnom interesu nalaze hitno
postupanje, ili/i brojnoséu adresata.” (Tomié¢, 2010, str. 220); ,Generalni upravni
akti se odnose na veci broj lica koja nisu poimeni¢no navedena, ali se na osnovu
elemenata koje akt sadrzi lako moze utvrditi koja su to lica (npr. poziv svim
vlasnicima kamiona da se jave na odredeno mesto zbog opasnosti od poplave [...]).”
(Milkov, 2017, str. 38)
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Vanredne okolnosti, izazvane elementarnim nepogodama, osnova su
za rekviziciju, u skladu da posebnim propisima o vanrednim situaci-
jama i vanrednom stanju. Uvazavaju¢i posebnost ovakvih situacija i
stepen ugrozenosti javnog interesa, zakonodavac je za njih obezbedio
neformalan i hitan postupak.

Na isti, neformalan i hitan nacin, u skladu sa propisima o vanrednim
situacijama i vanrednom stanju, zakonodavac je omogucio da se
ograni¢i i pravo svojine na nepokretnim stvarima, van postupka
eksproprijacije, shvacene u formalnom smislu rec¢i. Po svom predmetu
I dejstvu ona je sustinski bliska eksproprijaciji; po svom pravnom
rezimu, medutim, bliza je rekviziciji. Zato je uz eksproprijaciju i
smestamo samo uslovno, uvazavajuci i slicnosti i razlike izmedu ovih
mera.

Bez obzira na razlike, zajednic¢ko obelezje svih ovih mera morao bi da
bude njihov upravnopravni karakter i moguénost da budu, zarad
zaStite i ostvarivanja javnog interesa, sprovedene prinudnim putem.
Naravno, uz obavezu obestecenja, koja u svim ovim situacijama moze
da se objasni na isti nac¢in: posebnim teretom, odnosno posebnom
Zzrtvom koju pojedinci snose u cilju zaStite i ostvarivanja javnog inte-
resa, ispoljenog u obliku zastite od elementarnih nepogoda.
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ADMINISTRATIVE RESTRICTION OF PROPERTY
RIGHTS IN CASE OF NATURAL DISASTERS
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r.radosevic@pf.uns.ac.rs

Abstract: Natural disasters can lead to various types of res-
trictions on citizens' property rights to immovable and movable
property. The aim of this paper is to determine the legal regime
of restriction of property rights in these extraordinary
circumstances and to single out those measures that have an
administrative character - which is carried out with the use of
administrative powers. These are measures that could, conditio-
nally, be subsumed under expropriation and requisition, as clas-
sic types of administrative restriction of property rights.

Keywords:natural disasters, administrative restriction of pro-
perty rights, expropriation, requisition.
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