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ПРА ВО СВО ЈИ НЕ И ПРО СТОР НО ПЛА НИ РА ЊЕ: 
УТИ ЦАЈ ПРО СТОР НИХ ПЛА НО ВА НА  

ВРЕД НОСТ НЕ ПО КРЕТ НО СТИ1

Сажетак: Про стор но пла ни ра ње је од по себ ног зна ча ја за дру штве ну 
за јед ни цу, јер уно си ред у су жи вот љу ди на од ре ђе ној те ри то ри ји и омо гу-
ћу је за шти ту ва жних јав них ин те ре са. Ор га ни др жав не вла сти и ло кал не 
са мо у пра ве су овла шће ни ме ђу на род ним спо ра зу ми ма, уста вом и за ко ни ма 
да раз ли чи тим план ским до ку мен ти ма од ре де за ко је на ме не, под ко јим 
усло ви ма и на ко ји на чин се мо же ко ри сти ти про стор у ре жи му јав не сво-
ји не, али исто та ко и про стор ко ји је у при ват ној сво ји ни. То зна чи да се 
про стор ним пла ни ра њем мо гу огра ни чи ти сво јин ска овла шће ња. Ефек ти 
др жав ног ин тер вен ци о ни зма у та квим слу ча је ви ма мо гу би ти по зи тив ни 
са ста но ви шта ти ту ла ра пра ва сво ји не. На при мер, ка да се ма ње ква ли-
тет но по љо при вред но зе мљи ште пре тво ри у град ско гра ђе вин ско зе мљи-
ште, тр жи шна це на пар це ле мо же би ти ви ше стру ко уве ћа на. Ме ђу тим, 
по сто је си ту а ци је у ко ји ма про стор ни пла но ви ути чу на сма ње ње вред но-
сти не по крет но сти. На при мер, уко ли ко се од ре ди да ће у бли зи ни мир ног 
стам бе ног бло ка у пред гра ђу би ти из гра ђен ау то пут. У са вре ме ним прав ним 
си сте ми ма је ши ро ко за сту пљен став да је јав ни ин те рес из над при ват ног 

1 У члан ку су из ло же ни ре зул та ти ра да на на уч но и стра жи вач ком про јек ту Прав на тра-
ди ци ја и но ви прав ни иза зо ви, чи ји је но си лац Прав ни фа кул тет Уни вер зи те та у Но вом Са ду. 
Проф. др Ду шан Ни ко лић је од ре дио рад не хи по те зе, про јект ни за да так и струк ту ру за вр шног 
ра да. При ку пио је и об ра дио део гра ђе. На пи сао је ап стракт, увод и за кљу чак. Аси стент ки ња 
Сло бо да Ми до ро вић је при ку пи ла и об ра ди ла део гра ђе. На пи са ла је одељ ке 2-6. 
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и да пра во сво ји не мо же би ти огра ни че но или чак и од у зе то ако је то неоп ход-
но да би се за до во љи ле оправ да не и ва жне по тре бе дру штве не за јед ни це. 
У слу ча ју екс про при ја ци је, вла сни ку при па да тзв. пра вич на на кна да. Ме ђу-
тим, ка да се ра ди о ума ње њу вред но сти не по крет но сти услед про ме не 
план ских до ку ме на та, по сто је мно га отво ре на пи та ња и не сла га ња. У 
јед ној од од лу ка Европ ског су да за људ ска пра ва у ве зи са про стор ним пла-
ни ра њем (Spor rong and Lönnrothv Swe den) из не то је ми шље ње да тре ба 
ус по ста ви ти рав но те жу из ме ђу ин те ре са дру штве не за јед ни це ко ји се 
оства ру ју про стор ним пла ни ра њем и при ват них ин те ре са вла сни ка не по-
крет но сти. На тој осно ви је на ста ла док три на рав но те же ин те ре са. Она 
је од не дав но до би ла ме сто и у прав ној ре гу ла ти ви Ре пу бли ке Ср би је. За ко-
ном о пла ни ра њу и из град њи је про пи са но да је има лац јав них овла шће ња 
ко ји из ме ни усло ве из из да тих ло ка циј ских усло ва од го во ран за ште ту ко ју 
ин ве сти тор пре тр пи услед пред у зи ма ња ак тив но сти на осно ву пр во бит но 
из да тих ло ка циј ских усло ва. На ве де но нор ма тив но ре ше ње је не сум њи во 
усво је но под при ти ском по тре ба за стра ним ин ве сти ци ја ма. Ме ђу тим, оно 
мо же до при не ти по бољ ша њу по зи ци је у ко јој се на ла зе и дру ги су бјек ти 
ко ји тр пе штет не по сле ди це услед про ме не про стор них пла но ва и са њи ма 
по ве за них план ских до ку ме на та. 

Кључнеречи: про стор но пла ни ра ње, јав ни ин те рес, сво ји на, вред ност 
не по крет но сти.

1. УВОД 

Про стор но пла ни ра ње има по се бан зна чај за сва ку мо дер но ор га ни зо-
ва ну дру штве ну за јед ни цу, јер уно си ред у су жи вот љу ди на од ре ђе ној те ри-
то ри ји и омо гу ћу је за шти ту ва жних јав них ин те ре са. Ме ђу тим, прав на ре-
гу ла ти ва у тој обла сти још увек ни је у до вољ ној ме ри из гра ђе на. То се мо же 
ре ћи и за прав ну на у ку и прав но обра зо ва ње. На ро чи то ка да је у пи та њу 
кон ти нен тал на Евро па. Прав не сту ди је су оста ле у окви ри ма тра ди ци о нал-
них гра на пра ва. У ве ћи ни зе ма ља не до ста ју сло же ни ја ин тер ди сци пли нар-
на и мул ти ди сци пли нар на ис тра жи ва ња ко ја по ве зу ју зна ња из раз ли чи тих 
на уч них обла сти, али и она ко ја се сти чу у окви ру раз ли чи тих прав них 
ди сци пли на. Вр ло че сто не до ста је увид у то ка кав ути цај има при ме на ин-
сти ту та јед не гра не пра ва на при ме ну ин сти ту та ко ји при па да ју дру гим 
гра на ма. Не до ста је ин те грал ни, си стем ски при ступ.2 Тај не до ста так је по-

2 Вид. ви ше у: Ду шан Ни ко лић, „Од нос људ ских пра ва и гра ђан ских при ват них пра ва 
у Евро пи“, Ха р мо ни за ци ја срп ског и ма ђар ског пра ва са пра вом Европ ске уни је, Те мат ски 
збор ник Прав ног фа кул те та у Но вом Са ду, књи га IV, 2016, 193-209.
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себ но на гла шен у руб ним под руч ји ма управ ног и гра ђан ског пра ва и у не-
ре гу ли са ном про сто ру ко ји по сто ји ме ђу њи ма. По сле ди це те не из гра ђе но сти 
мо гу би ти те шке и дра ма тич не за по је дин це, јер не по сто ји од го ва ра ју ћи 
ин стру мен та ри јум за за шти ту њи хо вих при ват них ин те ре са пред ор га ни ма 
др жав не вла сти ко ји про стор ним пла ни ра њем утвр ђу ју, спро во де и шти те 
јав не ин те ре се. Про ме на по ли ти ке у сфе ри про стор ног пла ни ра ња и из ме не 
план ских до ку ме на та мо гу у вр ло крат ком вре мен ском пе ри о ду дра стич но 
уве ћа ти, али и дра стич но сма њи ти вред ност при ват не имо ви не. 

Ор га ни др жав не вла сти и ло кал не са мо у пра ве су овла шће ни ме ђу на-
род ним спо ра зу ми ма, уста вом и за ко ни ма да раз ли чи тим план ским до ку-
мен ти ма од ре де за ко је на ме не, под ко јим усло ви ма и на ко ји на чин се мо же 
ко ри сти ти про стор у ре жи му јав не сво ји не, али исто та ко и про стор ко ји је 
у при ват ној сво ји ни. Са ста но ви шта гра ђан ског пра ва, то зна чи да се про-
стор ним пла ни ра њем мо гу огра ни чи ти сво јин ска овла шће ња. Ефек ти др жав-
ног ин тер вен ци о ни зма3 мо гу би ти по зи тив ни за ти ту ла ра пра ва сво ји не. На 
при мер, ка да се ма ње ква ли тет но по љо при вред но зе мљи ште пре тво ри у 
град ско гра ђе вин ско зе мљи ште, тр жи шна це на пар це ле мо же би ти ви ше-
стру ко уве ћа на. До уве ћа ња вред но сти не по крет но сти мо же до ћи и ка да се 
ур ба ни стич ким пла ном од ре ди да ће у бли зи ни би ти из гра ђен ве ли ки тр жни 
цен тар, да се до пу шта град ња обје ка та ви ше спрат но сти и сл. Ме ђу тим, по-
сто је си ту а ци је у ко ји ма про стор ни пла но ви ути чу на сма ње ње вред но сти 
не по крет но сти. На при мер, уко ли ко се од ре ди да ће у бли зи ни мир ног стам-
бе ног бло ка у пред гра ђу би ти из гра ђен ау то пут. Још дра стич ни ји при мер 
пред ста вља од ре ђи ва ње си гур но сних плав них зо на за слу чај ви со ког во до-
ста ја на ре ка ма. На и ме, ор га ни др жав не вла сти или ор га ни ло кал не са мо у-
пра ве мо гу од ре ди ти да ће се ри зик од екс трем них по пла ва4 и од пла вље ња 
ве ли ких ур ба них цен та ра сма њи ти по сте пе ним ис пу шта њем во де из во до-
то ка или про би ја њем на си па у бли зи ни не ког ма њег на се ље ног ме ста. У 
скла ду са Ди рек ти вом 2007/60/EC Европ ског пар ла мен та и Са ве та о про-
це ни и упра вља њу ри зи ци ма од по пла ва5 у зе мља ма чла ни ца ма по да ци о 
та квим зо на ма се еви ден ти ра ју на по себ ним ма па ма упра вља ња ри зи ци ма 
од екс трем них по пла ва, до ступ ни су свим ли ци ма ко ја су за ин те ре со ва на 
за ку по ви ну и нај ди рект ни је ути чу на це не не крет ни на, на ро чи то у епо хи 

3 О др жав ном ин тер вен ци о ни зму вид. у: Ду шан Ни ко лић, Увод у си стем гра ђан ског 
пра ва, XIV из ме ње но и до пу ње но из да ње, Цен тар за из да вач ку де лат ност Прав ног фа кул-
те та у Но вом Са ду, Но ви Сад 2017, 103 и др.

4 Вид. Tho mas Hart mann, Clumsy Flo od pla ins – Re spon si ve Land Po licy for Ex tre me 
Flo ods, As hga te 2011.

5 Di rec ti ve 2007/60/EC of the Eu ro pean Par li a ment and of the Co un cil of 23 Oc to ber 2007 
on the as ses sment and ma na ge ment of flood risks, Of fi cial Jo ur nal of the Eu ro pean Union, L 
288/27, https://eur-lex.eu ro pa.eu /le gal-con tent/EN/TXT /?uri =ce lex:32007L0060, 24.12.2018.
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све из ра же ни јих кли мат ских про ме на и по сле ди ца ко је оне иза зи ва ју.6 За 
раз ли ку од екс про при ја ци је, код ко је је пред ви ђе на тзв. пра вич на на кна да,7 
за слу ча је ве ума ње ња вред но сти услед про стор ног пла ни ра ња ни је уста но-
вљен ефи ка сан ме ха ни зам за шти те при ват них ин те ре са.

Очи глед но је да тре ба ус по ста ви ти рав но те жу (ба ланс, equ i li bri um) из-
ме ђу јав них ин те ре са дру штве не за јед ни це и при ват них ин те ре са вла сни ка 
не по крет но сти. На стра ни ца ма ко је сле де би ће раз мо тре на не ка од кључ них 
пи та ња у ве зи са том про бле ма ти ком. 

2. О ПО РЕ КЛУ, ЗНА ЧА ЈУ И ЦИ ЉЕ ВИ МА  
ПРО СТОР НОГ ПЛА НИ РА ЊА

Про стор но пла ни ра ње (на енгл. town and co un try plan ning, на нем. die 
Ra u mord nung, на фр. l’aména ge ment du ter ri to i re) у сми слу у ко јем да нас по сто-
ји, по че ло je да се раз ви ја кра јем XIX и по чет ком XX ве ка.8 Пр ви про пи си у 
тој обла сти су пред ста вља ли спо ра дич не ре ак ци је на спон та но ни ца ње на-
се ља и сти хиј ску град њу.9 Ка сни је, па ра лел но са раз во јем са вре ме ног дру-
штва, по сте пе но је са зре ва ла иде ја о по тре би за системaтск им пла ни ра њем 
и уре ђе њем простoра ка ко би се омо гу ћио функ ци о на лан и без бе дан су жи-
вот љу ди на од ре ђе ном про сто ру и за до во ља ва ње њи хо вих по тре ба. Пу ну 
афир ма ци ју си стем ско пла ни ра ње је до жи ве ло у пе ри о ду ре кон струк ци је 
ра зо ре них гра до ва на кон Дру гог свет ског ра та.10 Да нас је оно не из бе жан део 
ду го роч них стра те ги ја и пла но ва свих са вре ме них др жа ва и пред ста вља де-
лат ност од јав ног ин те ре са11 којa да је ле ги ти ми тет др жа ви и ни жим ни во и ма 

6 Вид. Ду шан Ни ко лић, „Кли мат ске про ме не и гра ђан ско пра во – Еле мен ти за стра-
те ги ју при ла го ђа ва ња“, Збор ник ра до ва Прав ног фа кул те та у Но вом Са ду 4/2013, 61-80; 
Du šan Ni ko lić, „Cli ma te chan ge and pro perty rights chan ges”, по гла вље у књи зи: Pro perty rights 
and cli ma te chan ge – Land use un der chan ging en vi ron men tal con di ti ons, (ed. Fen nie van Stra a len 
etc.), Ro u tled ge Com plex Real Pro perty Rights Se ri es, Lon don – New York 2018, 52-70.

7 Пра вич на на кна да је, као сред ство за ус по ста вља ње рав но те же из ме ђу јав них и 
при ват них ин те ре са, је дан од бит них еле ме на та екс про при ја ци је. Она је у са вре ме ном об-
ли ку уста но вље на фран цу ском Де кла ра ци јом о пра ви ма чо ве ка и гра ђа ни на из 1789. го ди не 
и по том ре ци пи ра на од стра не мно гих др жа ва. Оп ши ри ни је о то ме вид. у: Ду шан Ни ко лић, 
„Ап со лут ност сво ји не у фран цу ском пра ву“, Збор ник ра до ва Прав ног фа кул те та у Но вом 
Са ду 4/2014, 90 и др. 

8 Steh pen V. Ward, Plan ning and Ur ban Chan ge, Sa ge Pu bli ca ti ons, Lon don 2004, 9.
9 Bra ni slav Pi ha, Prostornо pla ni ra nje, Be o grad 1973, 13, 43.
10 Um ber to Ja nin Ri vo lin, “Con for ming and Per for ming Plan ning Systems in Eu ro pe: An 

Un be a ra ble Co ha bi ta tion, Plan ning”, Prac ti ce & Re se arch Vol. 23, No. 2, 2008, 167, 168. 
11 Вид. чл. 11 ст. 4 За ко на о пла ни ра њу и из град њи, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 72/2009, 

81/2009, 64/2010 (Од лу ка Устав ног су да), 24/2011, 121/2012, 42/2013 (Од лу ка Устав ног су да), 
50/2013 (Од лу ка Устав ног су да), 54/2013 (Ре ше ње Устав ног су да), 98/2013 (Од лу ка Устав ног 
су да), 132/2014, 145/2014, 83/2018.
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ор га ни зо ва ња вла сти да ин тер ве ни шу у при ват ну сво ји ну ка ко би се обез-
бе дио оп ти ма лан на чин ко ри шће ња зе мљи шта у окви ру њи хо вих под руч ја.12 

Зна чај про стор ног пла ни ра ња пр вен стве но про ис ти че из чи ње ни це да 
те ри то ри јал ни ка па ци те ти сва ке др жа ве пред ста вља ју огра ни че ни, а у не ким 
зе мља ма чак и оску дан ре сурс.13 С об зи ром на то да је по вр ши на до ступ ног 
зе мљи шта кон стант на и да се не мо же по ве ћа ти,14 ну жно је упо тре бу зе мљи-
шта уре ди ти на на чин ко ји ће обез бе ди ти ње го во ра ци о нал но ко ри шће ње и 
рас по де лу, те за до во ља ва ње нај ра зли чи ти јих по тре ба и ин те ре са. 

Ци ље ви ко је је по треб но по сти ћи из ра дом и спро во ђе њем про стор них 
пла но ва су број ни и ра зно вр сни. Не ки од њих су: урав но те же ни еко ном ски 
раз вој, по тре бе од бра не зе мље, за шти та жи вот не сре ди не и одр жи во ко ри-
шће ње при род них ре сур са као и ефи ка сно ко ри шће ње и уште да енер ги је,15 
по ли цен три чан раз вој, за до во ља ва ње стам бе них и дру гих по тре ба ста нов-
ни штва, а на ро чи то ње го вих ра њи вих ка те го ри ја, пре вен ци ја и кон тро ла 
по ја ве бес прав не град ње, раз вој ру рал ног под руч ја, за шти та спо ме ни ка 
кул ту ре и ме ста од кул тур но-исто риј ског зна ча ја, спре ча ва ње по пла ва, убла-
жа ва ње не га тив них де мо граф ских про це са, сма ње ње бу ке и др.16 

Иа ко про стор на по ли ти ка тре ба да бу де осми шље на та ко да до при но си 
оства ри ва њу дру штве них ин те ре са у што ве ћој ме ри, не ми нов но је да се 
по не кад по је ди ни ин те ре си оства ру ју на уштрб дру гих. Та ко је, на ро чи то у 
тран зи ци о ним еко но ми ја ма, вр ло те шко по ми ри ти по тре бу за еко ном ским 
раз во јем, с јед не, и очу ва њем жи вот не сре ди не, с дру ге стра не.17 Слич но то ме, 
у си ро ма шним зе мља ма и зе мља ма у раз во ју ни је ла ко ускла ди ти ин те ре се 

12 B. Pi ha, 33; Бо рис Бе го вић, Бо шко Ми ја то вић, Дра гор Хи бер, При ва ти за ци ја др жав-
ног зе мљи шта у Ср би ји, Цен тар за ли бе рал но-де мо крат ске сту ди је 2006, 13; Be nja min Davy, 
Land Po licy – Plan ning and the Spa tial Con se qu en ces of Pro perty, As hga te Pu blis hing Li mi ted, 
Far nham – Bu r ling ton 2012, 2.

13 B. Davy, 34.
14 W. O. Hart, C.M.G., “Con trol of the Use of Land in En glish Law” in: Char les M. Ha ar 

ed., Law and Land, An glo-Ame ri can Plan ning Prac ti ce, Har vard Uni ver sity Press and the M.I.T. 
Press, Cam brid ge – Mas sac hu setts 1964, 23. Ипак, по сто је зе мље ко је су оску ди цу зе мљи шта 
у из ве сној ме ри ус пе ле да на до ме сте ису ши ва њем је зе ра и на ра чун мо ра. Та ко је на при мер 
Хо лан ди ја на овај на чин ус пе ла да по ве ћа део сво је коп не не по ври шне за чак 17%. 

15 Јед на од но ви на ко ја је уве де на по след њим из ме на ма За ко на о пла ни ра њу и из град-
њи је сте упра во Цен трал ни ре ги стар енер гет ских па со ша ко ји пред ста вља ин фор ма ци о ни 
си стем пре ко ко га се вр ши из да ва ње сер ти фи ка та о ене р гет ским свој стви ма згра да и во ди 
еви ден ци ја о из да тим сер ти фи ка ти ма (чл. 4). Овај ре ги стар во ди Ми ни стар ство над ле жно 
за по сло ве гра ђе ви нар ства.

16 Вид. део 3. Основ ни ци ље ви и део 4. Опе ра тив ни ци ље ви из За ко на о про стор ном 
пла ну Ре пу бли ке Ср би је од 2010. до 2020. го ди не, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 88/2010, као и 
чл. 3–5 За ко на о пла ни ра њу и из грд њи.

17 Ви ше о то ме вид. у: Mi loš Živ ko vić, Mar ko Mi len ko vić, „Zna čaj pro ce ne uti ca ja za ur ba-
ni stič ko pla ni ra nje“, Kon fe ren ci ja „Eko lo gi ja i pra vo“, In sti tut za upo red no pra vo i Prav ni fa kul tet 
Uni ver zi te ta Union, Be o grad 2012, 5, 6.
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ста нов ни штва за за до во ље њем њи хо вих стам бе них по тре ба са спре ча ва њем 
бес прав не град ње. Број ност ци ље ва ко ји се по ста вља ју пред про стор ну по-
ли ти ку као и њи хо ва че ста кон ку рен ци ја, па чак и ко ли зи ја све до че о ком-
плек сно сти ове про бле ма ти ке. Она, из ме ђу оста лог, ак ту е ли зу је и пи та ње 
од но са про стор ног пла ни ра ња и пра ва сво ји не.

3. ОД НОС ПРО СТОР НОГ ПЛА НИ РА ЊА И ПРА ВА СВО ЈИ НЕ

Ме ра ма про стор ног пла ни ра ња се шти ти јав ни ин те рес и оне за по сле ди-
цу мо гу има ти огра ни че ње пра ва сво ји не.18 До но ше њем про стор них и ур ба-
ни стич ких пла но ва се мо же огра ни чи ти на чин ко ри шће ња зе мљи шта. Осим 
то га, по сто ји мо гућ ност да вла сник бу де ли шен пра ва сво ји не на не по крет-
но сти уко ли ко је то по треб но због за шти те и оства ре ња јав ног ин те ре са. 

Им пле мен ти ра ње про стор них и ур ба ни стич ких пла но ва ко ји има ју за 
по сле ди цу огра ни че ње или ли ше ње при ват не сво ји не је, под прет по став ком 
да су ис пу ње ни од ре ђе ни усло ви, у скла ду са чл. 1 Пр вог про то ко ла уз 
Европ ску кон вен ци ју о за шти ти људ ских пра ва и основ них сло бо да (на да ље: 
ЕК).19 У том чла ну на пра вље на je ди стинк ци ја из ме ђу ме ра ко је се пред у-
зи ма ју у јав ном ин те ре су од ме ра ко је се пред у зи ма ју у оп штем ин те ре су. 
На и ме, док је екс про при ја ци ја до зво ље на са мо у слу ча ју по сто ја ња јав ног 
ин те ре са, дру ге ре гу ла тор не ме ре, у ко је спа да ју и ме ре за спр о во ђе ње про-
сто р не по ли ти ке, мо гу би ти уве де не ра ди оства ре ња оп штег ин те ре са.20 
То, ме ђу тим, не зна чи да спро во ђе ње ме ра про стор не по ли ти ке мо же има ти 
за по сле ди цу не га ци ју пра ва сво ји не.21

Ме ре про стор не по ли ти ке мо гу да про у зро ку ју опа да ње вред но сти не по-
крет но сти, што ујед но отва ра пи та ње пра ва њи хо вих вла сни ка на на кна ду 

18 О раз ло зи ма ко ји су усло ви ли то да се у Ср би ји ду го вре ме на на ур ба ни стич ко 
пла ни ра ње ни је гле да ло као на сво је вр сно огра ни че ње пра ва сво ји не ви де ти у: M. Živ ko vić, 
M. Mi len ko vić, 2, 3.

19 Члан 1. I Про то ко ла уз ЕК, Слу жбе ни лист СЦГ – Ме ђу на род ни уго во ри, бр. 9/2003, 
гла си: „Сва ко фи зич ко и прав но ли це има пра во на нео ме та но ужи ва ње сво је имо ви не. Ни-
ко не мо же би ти ли шен сво је имо ви не, осим у јав ном ин те ре су и под усло ви ма пред ви ђе ним 
за ко ном и оп штим на че ли ма ме ђу на род ног пра ва. Прет ход не од ред бе, ме ђу тим, ни на ко ји 
на чин не ути чу на пра во др жа ве да при ме њу је за ко не ко је сма тра по треб ним да би ре гу ли-
са ла ко ри шће ње имо ви не у скла ду с оп штим ин те ре си ма или да би обез бе ди ла на пла ту 
по ре за или дру гих да жби на или ка зни.“ О при ме ни ове од ред бе у прак си ЕСЉП вид. у: 
Бер на дет Бор даш, „За шти та имо ви не као људ ско пра во – основ не на по ме не уз прак су Европ-
ског су да за људ ска пра ва“, Збор ник ра до ва Прав ног фа кул те та у Но вом Са ду 1-2/2003, 
165-176; Бо јан Ту бић, „Огра ни че ња пра ва на нео ме та но ужи ва ње имо ви не у прак си Европ-
ског су да за људ ска пра ва“, Збор ник Прав ног фа кул те та у Но вом Са ду 4/2017, 1669-1683.

20 La u rent Ser met, “The Eu ro pean Con ven tion on Hu man Rights and pro perty rights“, 
Hu man rights fi les, No. 11 rev., Co un cil of Eu ro pe Pu blis hing 1998, 32.

21 Ви ше о то ме вид. у: M. Živ ko vić, M. Mi len ko vić, 3, 4; U. J. Ri vo lin, 171.
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ште те ко ју су евен ту ал но пре тр пе ли услед им пле мен ти ра ња план ских до-
ку ме на та. Шта ви ше, не ка да се ме ре про стор не по ли ти ке у сво јим ефек ти ма 
прак тич но мо гу из јед на чи ти са од у зи ма њем пра ва сво ји не.22 Са тим у ве зи 
је по треб но утвр ди ти до ко је гра ни це се же пра во др жа ве да уре ђу је про-
стор ну по ли ти ку, од но сно ко ли ка су огра ни че ња сво ји не вла сни ци не по-
крет но сти ду жни да тр пе за рад оства ре ња оп штег ин те ре са и да ли по сто ји 
од го во р ност др жа ве, од но сно ни жих ни воа ор га ни зо ва ња вла сти за на кна ду 
ште те у слу ча ју опа да ња вред но сти не по крет но сти ко ја је ди рект но усло-
вље на спро во ђе њем про сто р не по ли ти ке. 

О од но су пра ва на мир но ужи ва ње имо ви не и про сто р ног пла ни ра ња 
у не ко ли ко на вра та се из ја снио Евр оп ски суд за људ ска пра ва (на да ље: 
ЕСЉП). Је дан од нај ста ри јих, а у ли те ра ту ри и нај че шће по ми ња них слу ча је ва 
је Спо ронг и Лен рот про тив Швед ске (Spor rong and Lönnroth v Swe den).23 У 
ње му је ЕСЉП фор му ли сао док три ну пра вич не рав но те же пре ма ко јој над-
ле жни ор ган кр ши људ ска пра ва вла сни ка уко ли ко про пу сти да сво јим ме-
ра ма ус по ста ви пра вич ну рав но те жу из ме ђу оп штег ин те ре са дру штве не 
за јед ни це и по тре бе за за шти том по је ди нач ног људ ског пра ва.24 

У нај кра ћим цр та ма, у спо ру се по ста ви ло пи та ње по сле ди ца са деј ства 
две ју ме ра на мет ну тих при ват ним вла сни ци ма не по крет но сти од стра не 
над ле жних ор га на ра ди спро во ђе ња про сто р них пла но ва ко ји су се ти ца ли 
де ла гра да Сток хол ма. Кон крет но, ра ди ло се о од лу ци ко јом је до зво ље но 
спро во ђе ње екс про при ја ци је у од ре ђе ном ро ку, с јед не, и ме ре за бра не гра-
ђе ња и из во ђе ња гра ђе вин ских ра до ва без прет ход ног одо бре ња над ле жних 
ор га на, с дру ге стра не. Су шти на про бле ма се ни је огле да ла у на мет ну тим 
ме ра ма ко је су по сво јој при ро ди ин хе рент не им пле мен та ци ји но вих про-
сто р них пла но ва, не го у њи хо вом тра ја њу. Пре ма ви ђе њу под но си ла ца пред-
став ке тра ја ње ових ме ра – у слу ча ју пр вог под но си о ца 23 го ди не, а у слу-
ча ју дру гог под но си о ца 8 го ди на, је би ло не при ме ре но ду го. То их је по сле-
дич но до ве ло у ста ње не из ве сно сти у по гле ду бу ду ћег ста ту са њи хо вих 
не по крет но си као и у по гле ду раз во ја до га ђа ја с об зи ром на то да је тра ја ње 
ме ра у не ко ли ко на вра та про ду жа ва но и да су пла но ви ко ји су се од но си ли 
на то под руч је ви ше пу та ме ња ни. 

Ова кво по сту па ње над ле жних ор га на је отво ри ло пи та ње гра ни ца до 
ко јих се же пра во др жа ве да вла сни ке не по крет но сти др жи у ста њу не из ве-
сно сти ра ди спро во ђе ња про сто р не по ли ти ке. У пред став ци, под но си о ци су 
твр ди ли да је не при ме ре но ду го тра ја ње ме ра усло ви ло оте жан про мет, из-
да ва ње, за ла га ње, одр жа ва ње и пре у ре ђе ње не по крет но сти по го ђе них оспо-

22 Вид. слу чај Pennsylva nia Coal Co. v Ma hon, 260 U.S. 393 (1922).
23 Пред став ка бр. 7151/75, 7152/75, пре су да од 23. сеп тем бра 1982. го ди не.
24 Ibid., па сус 69, став 2.
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ре ним ме ра ма. Иа ко ни је би ло спор но да су за све вре ме тра ја ња ових ме ра 
под но си о ци пред став ке мо гли да др же, ко ри сте и фо р мал но рас по ла жу сво јим 
не по крет но сти ма, тј. да ни су у пот пу но сти би ли ли ше ни сво јин ских овла-
шће ња, на мет ну те ме ре су зна чај но сма њи ле су штин ску мо гућ ност њи хо вог 
ефек тив ног рас по ла га ња бу ду ћи да го то во ни ко ни је био во љан да ку пи, 
од но сно за ку пи не по крет ност чи ја је бу дућ ност не из ве сна. Пре ма ми шље њу 
ЕСЉП тра ја ње ових ме ра и њи хо во са деј ство је пред ста вља ло пре ко ме ран 
те рет за под но си о це пред став ке, ко ји би ина че био ле ги ти ман да им је би ло 
при зна то пра во да зах те ва ју скра ће ње њи хо вог тра ја ња или, пак, ис пла ту 
на кна де ште те.25 Због то га је ЕСЉП утвр дио по сто ја ње по вре де чл. 1 Пр вог 
про то ко ла уз ЕК. 

Ипак, ва жно је за па зи ти да је на ве де на од лу ка до не та са раз ли ком од 
све га јед ног гла са за,26 што ука зу је на по сто ја ње круп них раз ли ка у по и ма њу 
оправ да но сти и до пу ште но сти ме ра за спро во ђе ње про сто р не по ли ти ке. Су-
ди је ко је су из дво ји ле сво је ми шље ње ни су спо ри ле чи ње ни цу да су вла сни ци 
не по крет но сти на ко је су се од но си ле опи са не ме ре тр пе ли не га тив не по сле-
ди це. Они су, ме ђу тим, сво је не го до ва ње због од лу ке ЕСЉП бра ни ли ар гу мен-
том да се су шти на про стор ног пла ни ра ња огле да упра во у кон тро ли ко ри шће-
ња имо ви не у оп штем ин те ре су и да кон крет ним ме ра ма ни је на ру ше но пра во 
сво ји не, не го је са мо огра ни че на ње го ва са др жи на. Шта ви ше, пре ма њи хо вом 
ви ђе њу тра ја ње оспо ре них ме ра ни је пре ко мер но, има ју ћи у ви ду ком плек-
сност из ра де и спр о во ђе ња про сто р них пла но ва у ур ба ним сре ди на ма, као 
и вре ме ко је је по треб но за њи хо во све стра но са гле да ва ње и про це ну.

По во дом оправ да но сти оспо ре них ме ра про сто р не по ли ти ке, сво је ми-
шље ње је по себ но из дво јио и су ди ја Волш (Walsh). Он је, на и ме, ис та као да 
га ран ци ја пра ва на имо ви ну ни је ап со лут на и да чл. 1 Пр вог про то ко ла не 
јем чи за шти ту од свих др жав них ме ра ко је мо гу ути ца ти на тр жи шну вред ност 
имо ви не. За ње га, мо гућ ност сни жа ва ња вред но сти не по крет но сти услед 
спро во ђе ња про стор них пла но ва на од ре ђе ном под руч ју пред ста вља при род-
ну по сле ди цу ужи ва ња имо ви не. Јер, ка да су су прот ста вље ни пра ви чан и 
ле ги ти ман јав ни ин те рес с јед не, и при ват ни ин те рес, с дру ге стра не, не сум-
њи во је да при ват ни ин те рес ис па шта и да то, са мо по се би, ни је не пра вич но.

У слу ча ју Спо ронг и Лен рот про тив Швед ске,27 ЕСЉП је афир ми сао јед-
но пра ви ло, ко је је ка сни је ци ти ра но у ни зу слу ча је ва ко ји су се ти ца ли до зво-
ље но сти огра ни че ња пра ва сво ји не ра ди спро во ђе ња про стор них пла но ва.28 

25 Ibid., па сус 73.
26 Ibid., став 1 из ре ке пре су де.
27 Ibid., па сус 69, па ра. 4 пре су де.
28 Алан Џе коб сон про тив Швед ске (Al lan Ja cobs son v. Swe den), пред став ка бр. 10842/84, 

пре су да од 25. ок то бра 1989. го ди не, па сус 55; Фо кас про тив Фран цу ске (Pho cas v Fran ce), 
пред став ка бр. 17869/91, пре су да од 23. апри ла 1996. го ди не, па сус 55; Ша бо ти про тив 
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На и ме, ЕСЉП је за у зео став да др жа ва у по гле ду спро во ђе ња про стор не 
по ли ти ке ужи ва ши ро ка дис кре ци о на овла шће ња, од но сно да др жа ве пот пи-
сни це ЕК има ју су ве ре но пра во у по гле ду њи хо вог те ри то ри јал ног уре ђе ња. 
Ипак, ова дис кре ци о на овла шће ња, иа ко ши ро ко по ста вље на, ни су исто вре-
ме но и нео гра ни че на. Због то га је по треб но ус по ста ви ти рав но те жу из ме ђу 
пра ва гра до ва да спро во де сво ју про стор ну по ли ти ку, с јед не, и пра ва по је-
ди на ца да мир но ужи ва ју сво ју имо ви ну, с дру ге стра не.29

4. ПРО СТОР НО ПЛА НИ РА ЊЕ У СР БИ ЈИ

Про стор но и ур ба ни стич ко пла ни ра ње у Ср би ји су уре ђе ни За ко ном о 
пла ни ра њу и из град њи из 2009. го ди не (на да ље: ЗПИ). Овим За ко ном се, из ме-
ђу оста лог уре ђу ју усло ви и на чин уре ђе ња про сто ра, уре ђи ва ње и ко ри шће ње 
гра ђе вин ског зе мљи шта и из град ња обје ка та (чл. 1). За кон је пре тр пео број-
не из ме не, а по је ди не ње го ве од ред бе су у ви ше на вра та би ле про гла ше не 
не у став ним. По след ње из ме не, ко је су сту пи ле на сна гу но вем бра 2018. го-
ди не, са др же чак 110 чла но ва, а не ке од њих се упра во ти чу ма те ри је про-
стор ног и ур ба ни стич ког пла ни ра ња. 

Иа ко је у ра ду већ ис так ну то да про стор но пла ни ра ње пред ста вља де-
лат ност од јав ног ин те ре са, то је екс пли цит но на ве де но тек у по след њим 
из ме на ма ЗПИ (чл. 11). Из ме не се, из ме ђу оста лог, од но се и на сам по сту пак 
из ра де до ку ме на та про стор ног и ур ба ни стич ког пла ни ра ња (чл. 36), на њи-
хо ву до ступ ност и об ја вљи ва ње (чл. 41 и чл. 45 ст. 2), осни ва ње Цен трал ног 
ре ги стра план ских до ку ме на та у над ле жно сти Ре пу блич ког ге о дет ског за-
во да (на да ље: РГЗ) (чл. 43), уво ђе ње но вих фа за по ступ ка за до но ше ње план-
ских до ку ме на та (ра ни јав ни увид – чл. 45а; при пре ма и пра ће ње из ра де 
план ских до ку ме на та – чл. 47а, 47б, 47в), као и на по сту пак за из ме не и до-
пу не план ских до ку ме на та (чл. 51б). 

Пре ма ва же ћем ЗПИ, у до ку мен те про стор ног и ур ба ни стич ког пла ни-
ра ња спа да ју: 1) план ски до ку мен ти; 2) до ку мен ти за спро во ђе ње про стор них 
пла но ва; 3) ур ба ни стич ко-тех нич ки до ку мен ти; 4) Стра те ги ја одр жи вог ур ба ног 
раз во ја Ре пу бли ке Ср би је, као и 5) На ци о нал на ар хи тек тон ска стра те ги ја 
(чл. 10 ЗПИ). По след ње две вр сте до ку ме на та пред ста вља ју но ви не уве де не 
из ме на ма ЗПИ из 2018. го ди не са ци љем олак ша ног апли ци ра ња за сред ства 
ме ђу на род них фон до ва на ме ње них рав но мер ном ре ги о нал ном раз во ју.30 

Фран цу ске (Cha ba uty v. Fran ce), пред став ка бр. 57412/08, пре су да од 4. ок то бра 2012. го ди не, 
па сус 50. 

29 Спо ронг и Лен рот про тив Швед ске, па сус 69.
30 Не вен ка Пе тро вић, Ко мен тар За ко на о пла ни ра њу и из град њи са но ве ла ма из 2018. 

го ди не, По слов ни би ро доо, Бе о град 2018, 47.
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До ку мен ти про стор ног и ур ба ни стич ког пла ни ра ња се да ље гра на ју на под-
вр сте. Та ко у план ске до ку мен те спа да ју про стор ни и ур ба ни стич ки пла но ви, 
при че му по сто је че ти ри ни воа про стор них пла но ва и то: 1) Про стор ни план 
Ре пу бли ке Ср би је,31 2) Ре ги о нал ни про стор ни план;32 3) Про стор ни план 
је ди ни це ло кал не са мо у пра ве и 4) Про стор ни план под руч ја по себ не на ме-
не. Осим то га, по сто је три ни воа ур ба ни стич ких пла но ва, и то: 1) Ге не рал ни 
ур ба ни стич ки план; 2) План ге не рал не ре гу ла ци је, и 3) План де таљ не ре гу-
ла ци је (чл. 11). 

Из ме ђу план ских до ку ме на та раз ли чи тог ни воа по сто ји хи је рар хиј ски 
од нос, та ко да сва ки до ку мент ужег под руч ја мо ра би ти ускла ђен са до ку мен-
том ши рег под руч ја, при че му сви они мо ра ју би ти у скла ду са Про стор ним 
пла ном Ре пу бли ке Ср би је (чл. 33 ЗПИ). Осим прин ци па хи је рар хи је, про стор-
но пла ни ра ње се за сни ва и на тзв. прин ци пу ди рек ти ве. Ње го ва су шти на се 
огле да у то ме да „про стор ни план ве ће те ри то ри је чи ји ад ми ни стра тив ни 
ор ган има ве ћу власт, од ре ђу је за дат ке и утвр ђу је основ не ста во ве раз во ја 
за план ни же ад ми ни стра тив не је ди ни це чи ја се те ри то ри ја пла ни ра.“33 

Спрам вр сте план ских до ку ме на та ЗПИ од ре ђу је над ле жност ор га на за 
њи хо во до но ше ње, при че му су у усва ја ње план ских до ку ме на та укљу че ни 
сви ни вои вла сти: ре пу блич ки, по кра јин ски и ло кал ни (чл. 35). На ци о нал ни 
план ски до ку мент ка рак те ри ше ви сок сте пен оп што сти. У ње му тре ба да 
бу ду са др жа ни на чел ни ци ље ви и прин ци пи про стор ног пла ни ра ња. На 
осно ву ње га „се пред у зи ма ју све да ље ме ре ко је ожи вља ва ју у ње му про кла-
мо ва ну стра те ги ју и так ти ку о раз во ју про стор них за јед ни ца.“34 Као ду го ро чан 
план, он има „вр ло де ли ка тан и сло жен за да так пред ви ђа ња и тра си ра ња бу-
ду ћег раз во ја и да ва ња ви зи је бу дућ но сти.“35 На ни жем, ре ги о нал ном ни воу 
се раз ра ђу ју на ци о нал ни пла но ви по ста вља њем окви ра за до но ше ње кон-
крет них од лу ка ко је се ти чу про стор ног пла ни ра ња. Нај де таљ ни ји и за по-
је дин це нај зна чај ни ји је су про стор ни пла но ви ко је до но се је ди ни це ло кал не 
са мо у пра ве. Они про пи су ју кон крет не усло ве за уре ђе ње про сто ра, на ме ну 
и на чин ко ри шће ња зе мљи шта и дру га пи та ња од не по сред ног зна ча ја за 
ста нов ни штво.36 

31 За кон о про стор ном пла ну Ре пу бли ке Ср би је од 2010. до 2020. го ди не. 
32 По сто је и до ку мен ти за спро во ђе ње (им пле мен та ци ју) Про стор ног пла на Ре пу бли ке 

Ср би је и ре ги о нал ног про стор ног пла на (чл. 12 ЗПИ).
33 B. Pi ha, 72.
34 Ibid., 61.
35 Ibid., 62.
36 Com mis sion for Ter ri to rial Co he sion Po licy and EU Bud get, Spa tial Plan ning and go-

ver nan ce wit hin EU po li ci es and le gi sla tion and the ir re le van ce to the New Ur ban Agen da 2018 
– A re port writ ten by: Erich Dal lham mer, Ro land Ga u gitsch, Wol fgang Ne u ge ba u er, Kai Böhme, 
2, до ступ но на: https://cor.eu ro pa.eu /en /en ga ge/stu di es/Do cu ments/Spa tial-plan ning-new-ur ban-
agen da.pdf, 15.11.2018.
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Из угла огра ни че ња пра ва сво ји не нај бит ни ји су про стор ни пла но ви 
ко ји са др же пре ци зна пра ви ла гра ђе ња (чл. 29), по пут: вр сте и на ме не објек-
та ко ји се мо гу гра ди ти и чи ја је из град ња за бра ње на у од ре ђе ним зо на ма, 
усло ве за пар це ла ци ју, пре пар це ла ци ју и фор ми ра ње гра ђе вин ске пар це ле, 
про пи си ва ње ми ни мал не и мак си мал не по вр ши не гра ђе вин ске пар це ле, по-
ло жај обје ка та, нај ве ћи до зво ље ни ин декс за у зе то сти или из гра ђе но сти гра-
ђе вин ске пар це ле, нај ве ћу до зво ље ну ви си ну или спрат ност обје ка та, усло ве 
за из град њу дру гих обје ка та на ис тој гра ђе вин ској пар це ли, као и усло ве и на чин 
обез бе ђи ва ња при сту па пар це ли и про сто ра за пар ки ра ње во зи ла (чл. 31). 

5. ЗНА ЧАЈ И МЕ ТО ДИ ПРО ЦЕ НЕ ВРЕД НО СТИ  
НЕ ПО КРЕТ НО СТИ

Вред ност не по крет но сти се мо же из ра зи ти на ви ше на чи на. Пра вил ник 
o Нaциoнaлним стaндaрдимa, кoдeксу eтикe и прaвилимa прoфeсиoнaлнoг 
пoнaшaњa лицeнцирaнoг прoцeнитeљa37 по зна је чак шест мо гу ћих на чи на 
од ре ђи ва ња вред но сти не по крет но сти, и то: тр жи шну, фер, спе ци фич ну, 
си нер гет ску, ин ве сти ци о ну, вред ност у слу ча ју ал тер на тив не упо тре бе и 
вред ност у слу ча ју при нуд не про да је. У прак си се као ре ле вант на нај че шће 
узи ма тр жи шна вред ност не по крет но сти. Пре ма по ме ну том Пра вил ни ку 
она се од ре ђу је као „изнoс зa кojи би нeпoкрeтнoст мoглa дa сe рaзмeни нa 
дaтум прoцeнe врeднoсти измeђу вoљнoг купцa и вoљнoг прoдaвцa, у трaн-
сaкциjи измeђу нeзaвисних и нeпoвeзaних стрaнa, уз aдeквaтaн мaркeтинг, 
при чeму су обе стрaнe пoсeдoвaлe дoвoљнo сaзнaњa, пoступaлe рaз бoритo 
и ни су билe пoд принудoм.“38 

Tржишну вред ност не по крет но сти је по треб но од ре ди ти у ни зу слу ча-
је ва. Она је, на при мер, кључ на код од ре ђи ва ња на кна де ко ја се има ис пла-
ти ти на име екс про при са не не по крет но сти.39 За тим, у слу ча ју да ти ту лар 
пра ва пре че ку по ви не же ли да ре а ли зу је пра во пре ку па, он је исто вре ме но 
са под но ше њем ту жбе ду жан да по ло жи код над ле жног су да из нос у ви си ни 
тр жи шне вред но сти не по крет но сти на дан под но ше ња ту жбе.40 Осим то га, 

37 Слу жбе ни гла сник РС, бр. 70/2017.
38 Нaциoнaлни стaндaрд зa прoцeну врeднoсти 1 (НСП 1).
39 Чл. 1 За ко на о екс про при ја ци ји, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 53/95, Слу жбе ни лист 

СРЈ, бр. 16/2001, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 23/2001, 20/2009, 55/2013 (Од лу ка Устав ног су да), 
106/2016 (Ау тен тич но ту ма че ње).

40 Чл. 10 ст. 5 За ко на о про ме ту не по крет но сти, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 93/2014, 
121/2014, 6/2015. Ово ре ше ње је пред ви ђе но са ци љем да се спре чи нео сно ва но ан га жо ва ње 
су да у си ту а ци ји ка да ти ту лар пра ва пре че ку по ви не, иа ко же ли, не ма до вољ но сред ста ва 
да по ста не вла сник не по крет но сти на ко ју се од но си ње го во пра во пре че ку по ви не. О оправ-
да но сти усло вља ва ња до пу ште но сти ту жбе по ла га њем из но са ко ји од го ва ра тр жи шној 
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тр жи шна, тј. про мет на вред ност не по крет но сти игра уло гу и при ли ком од-
ме ра ва ња на кна де ко ју, под од ре ђе ним усло ви ма, вла сник зе мљи шта има 
пра во да по тра жу је од гра ди те ља у слу ча ју гра ђе ња на ту ђем зе мљи шту.41 
Тр жи шна вред ност зе мљи шта је кључ на и код од ре ђи ва ња на кна де ко ја се 
има ис пла ти ти на име кон вер зи је пра ва ко ри шће ња у пра во сво ји не на гра-
ђе вин ском зе мљи шту, у оним слу ча је ви ма ка да се она вр ши уз на кна ду.42 У 
по ступ ку из вр ше ња на не по крет но сти се та ко ђе по ла зи од тр жи шне вред-
но сти не по крет но сти,43 а њу је по треб но утвр ди ти и пре за сни ва ња хи по те-
ке ка ко би се утвр ди ло да ли је она до вољ на за по кри ће обез бе ђе ног по тра-
жи ва ња, као и у ван суд ском по ступ ку на ми ре ња.44 Она је ре ле вант на при-
ли ком утвр ђи ва ња осно ви це за по рез на на сле ђе и по клон, као и у слу ча ју 
утвр ђи ва ња осно ви це по ре за на пре нос ап со лут них пра ва, под усло вом да 
је уго во ре на це на ни жа од тр жи шне вред но сти.45 У слу ча ју спровoђења ур-
ба не ко ма са ци је, тр жи шна вред ност гра ђе вин ске пар це ле на кон спровeденог 
по ступ ка тре ба да од го ва ра нај ма ње вред но сти гра ђе вин ског зе мљи шта 
ко је је уне то у ко ма са ци о ну ма су.46

Из на ве де них при ме ра се ви ди да је по тре ба за утвр ђи ва њем вред но сти 
не по крет но сти ши ро ко рас про стра ње на. Про це на вред но сти не по крет но сти 
мо же би ти по је ди нач на и ма сов на.47 Док се по је ди нач на про це на од но си на 
утвр ђи ва ње вред но сти сва ке не по крет но сти по на о соб, ма сов на про це на вред-
но сти не по крет но сти под ра зу ме ва „про цес од ре ђи ва ња тр жи шне вред но сти 
не по крет но сти на од ре ђе ни да тум, ко ји се вр ши за сва ку не по крет ност упи-
са ну у ка та стар не по крет но сти ко ри шће њем упи са них по да та ка о не по крет-
но сти, уз при ме ну стан дар ди зо ва них ме то да и ста ти стич ког те сти ра ња.“48 

вред но сти не по крет но сти, уме сто из но са ко ји од го ва ра це ни ко ја је ствар но за њу и пла ће-
на ви де ти у: Ra den ka Cve tić, Pra vo pre če ku po vi ne, SCI, No vi Sad 2002, 201-206.

41 Чл. 24-26 За ко на о осно ва ма сво јин ско-прав них од но са, Слу жбе ни лист СФРЈ, бр. 
6/80, 36/90, Слу жбе ни лист СРЈ, бр. 29/96, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 115/2005.

42 Чл. 2 ст. 3 За ко на о пре тва ра њу пра ва ко ри шће ња у пра во сво ји не на гра ђе вин ском 
зе мљи шту уз на кна ду, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 64/2015. Ви ше о кон вер зи ји пра ва ко ри-
шће ња у пра во сво ји не на гра ђе вин ском зе мљи шту вид. у: So fi ja Ni ko lić, „Pre tva ra nje (kon-
ver zi ja) pra va ko riš će nja u pra vo svo ji ne na gra đe vin skom ze mljiš tu u Sr bi ji“, No va prav na re vi ja 
– Ča so pis za do ma će, nje mač ko i evrop sko pra vo 1/2016, 40-50.

43 Чл. 165 За ко на о из вр ше њу и обез бе ђе њу, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 106/2015, 106/2016 
(Ау тен тич но ту ма че ње), 113/2017 (Ау тен тич но ту ма че ње).

44 Чл. 34 За ко на о хи по те ци, Сл. гла сник РС, бр. 115/2005, 60/2015, 63/2015 – од лу ка УС 
и 83/2015.

45 Чл. 16 и 27 За ко на о по ре зи ма на имо ви ну, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 26/2001, 45/2002 
(Од лу ка Са ве зног устав ног су да), 80/2002, 135/2004, 61/2007, 5/2009, 101/2010, 24/2011, 78/2011, 
57/2012 (Од лу ка Устав ног су да), 47/2013, 68/2014, 95/2018, 99/2018 (Од лу ка Устав ног су да).

46 Чл. 108а ЗПИ.
47 Bran ko Bo žić et. all, „Vred no va nje ne po kret no sti u Re pu bli ci Sr bi ji“, Teh ni ka – Na še gra-

đe vi nar stvo 4/2014, 572.
48 Чл. 3 Пра вил ни ка о про це ни вред но сти не по крет но сти, Слу жбе ни гла сник РС, бр. 

113/2014.
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За ко ном о др жав ном пре ме ру и ка та стру је утвр ђе но да про це на вред-
но сти не по крет но сти пред ста вља оп шти ин те рес за Ре пу бли ку Ср би ју (чл. 
6) и да спа да у де ло круг РГЗ-а (чл. 10 ст. 1 тач ка 14). Под про це ном се под-
ра зу ме ва утвр ђи ва ње тр жи шне вред но сти не по крет но сти упи са них у ка та-
стар не по крет но сти. Овај За кон пре ци зи ра да се у сми слу ње го ве при ме не, 
под тр жи шном вред но шћу сма тра вред ност до ко је се до шло по ступ ци ма и 
ме то ди ма ма сов не про це не вред но сти не по крет но сти (чл. 149). Она об у хва-
та ге не рал ну про це ну вред но сти не по крет но сти на осно ву ко је се од ре ђу је 
вред ност по је ди нач не не по крет но сти ко ја се упи су је у ба зу по да та ка ка та стра 
не по крет но сти. (чл. 150, 151). У свр ху ма сов не про це не вред но сти не по крет-
но сти, РГЗ во ди ре ги стар це на не по крет но сти49 у ко ји су јав ни бе ле жни ци 
ду жни да уно се це не и дру ге по дат ке о не по крет но сти ма из уго во ра о ку по-
про да ји и за ку пу (чл. 152). 

За раз ли ку од ма сов не про це не вред но сти не по крет но сти ко ја се пр вен-
стве но вр ши из ста ти стич ких и фи скал них раз ло га, по је ди нач на вред ност 
не по крет но сти се од ре ђу је од стра не ве шта ка од но сно овла шће них про це-
ни те ља у сва ком кон крет ном слу ча ју има ју ћи у ви ду спе ци фич но сти сва ке 
не по крет но сти.50 За по тре бе по је ди нач не про це не се ко ри сти дру га ме то-
до ло ги ја. Та ко, при ме ра ра ди, Пра вил ник o Нaциoнaлним стaндaрдимa, 
кoдeксу eтикe и прaвилимa прoфeсиoнaлнoг пoнaшaњa лицeнцирaнoг прo-
цeнитeљa пред ви ђа три могућe методe про це не вред но сти по је ди нач не не-
по крет но сти и то: ком па ра тив ни, при нуд ни и тро шков ни при ступ.

6. ОД ГО ВОР НОСТ ДР ЖА ВЕ У ВЕ ЗИ СА  
(НЕ)СПРО ВО ЂЕ ЊЕМ ПРО СТОР НЕ ПО ЛИ ТИ КЕ

Од го вор ност др жа ве у ве зи са спро во ђе њем про стор не по ли ти ке се 
мо же по сма тра ти из два угла. С јед не стра не се мо же по ста ви ти пи та ње по-
сто ја ња од го вор но сти др жа ве тј. има ла ца јав них овла шће ња за ште ту ко ју 
вла сни ци не по крет но сти мо гу да пре тр пе услед из ме не ва же ћих про стор них 
пла но ва, док се, с дру ге стра не мо же по ста ви ти пи та ње од го вор но сти др жа-
ве за ште ту ко ја је на ста ла про пу шта њем спро во ђе ња ме ра про стор не по ли-
ти ке од стра не над ле жних ор га на. О оба пи та ња се до са да из ја снио ЕСЉП 
чи ји ће за кључ ци украт ко би ти из ло же ни. Осим то га, но ви ну у по гле ду 
од го вор но сти има ла ца јав них овла шће ња за ште ту ко ју пре тр пи ин ве сти тор 
у слу ча ју из ме не усло ва на осно ву ко јих се из да ју ло ка циј ски усло ви са др жи 
и до ма ћи ЗПИ.

49 http://ka ta star.rg z.go v.rs /Re gi star Ce na Ne po kret no sti/, 27.11.2018. го ди не.
50 B. Bo žić et. all, 575.
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О од го вор но сти др жа ве за ште ту ко ја евен ту ал но на ста не услед спро-
во ђе ња про стор них пла но ва све до чи већ при ка за на од лу ка ЕСЉП у слу ча ју 
Спо ронг и Лен рот про тив Швед ске. Ме ре ко је је град Сток холм на мет нуо 
вла сни ци ма од ре ђе них не по крет но сти, пре ма ви ђе њу ЕСЉП, за до во љи ле 
би зах те ве ко ји про ис ти чу из док три не пра вич не рав но те же да су уз њи хо во 
уво ђе ње би ле пред ви ђе не и мо гућ но сти вла сни ка да зах те ва ју скра ће ње 
њи хо вог тра ја ња или, пак, на кна ду пре тр пље не ште те.51

Ка да је реч о пра ву Ср би је, основ од го вор но сти но си ла ца јав них овла-
шће ња за ште ту ко ја на ста не услед спро во ђе ња про стор не по ли ти ке је пр ви 
пут екс пли цит но пред ви ђен нај но ви јим из ме на ма ЗПИ из 2018. го ди не. На-
и ме, чла ном 57 ст. 12 ЗПИ је про пи са но сле де ће: „Ако на кон из да ва ња ло-
ка циј ских усло ва не ки од има ла ца јав них овла шће ња из ме ни усло ве ко ји су 
са став ни део из да тих ло ка циј ских усло ва, од го во ран је за ште ту ко ју је ин-
ве сти тор пре тр пео услед пред у зи ма ња ак тив но сти на осно ву пр во бит но 
из да тих ло ка циј ских усло ва.“ Ова од ред ба је но вум у до ма ћем за ко но дав ству 
и пред ста вља основ од го вор но сти има ла ца јав них овла шће ња за слу чај да 
из ме не еле мен те ко ји су са став ни део ло ка циј ских усло ва у ко је се ин ве сти-
тор по у здао и по чео да пред у зи ма од ре ђе не ак тив но сти. Она пред ста вља 
ве ли ки ко рак на пред уто ли ко што са да ни је спор но да ова кав вид од го вор-
но сти по сто ји и ујед но да је си гур ност ин ве сти то ру да не ће тр пе ти ште ту, 
тј. да ће му она би ти на док на ђе на у слу ча ју да се, ослон цем на из да те ло ка-
циј ске усло ве, упу стио у ре а ли за ци ју сво је ин ве сти ци је.

С дру ге стра не, од го вор ност др жа ве због не спро во ђе ња про стор не по-
ли ти ке илу стру је слу чај Оне рил диз про тив Тур ске (Öneryıldız v. Tur key)
ко ји је во ђен пред ЕСЉП. Он се ти цао по сто ја ња од го вор но сти др жа ве за 
ма те ри јал ну и не ма те ри јал ну ште ту на ста лу услед про пу шта ња др жа ве да 
им пле мен ти ра сво ју про стор ну по ли ти ку. 

На и ме, под но си лац пред став ке је за јед но са сво јим ро ђа ци ма жи вео у 
си ро ма шном кра ју Истам бу ла, у ко ме су по диг ну ти објек ти за жи вот, без 
до зво ле над ле жних ор га на и то у бли зи ни де по ни је. Ис па ра ва њем штет них 
га со ва ко ји су на ста ли раз град њом от па да на де по ни ји је из би ла екс пло зи ја 
ко ја је уни шти ла не ко ли ко ку ћа, укљу чу ју ћи и обје кат под но си о ца зах те ва 
ко ји је том при ли ком из гу био 9 чла но ва ши ре по ро ди це. У слу ча ју је ЕСЉП 
на шао да је др жа ва од го вор на за ште ту ко ју је пре тр пео под но си лац пред-
став ке због про пу шта ња да пре ду зме пре вен тив не ме ре и пред у пре ди на-
ста нак ште те. Упр кос по сто ја њу за бра на град ње ко је су про ис ти ца ле из 
про пи са о про стор ном пла ни ра њу, др жа ва је, то ле ри шу ћи ди вља на се ља, 
охра бри ва ла њи хо во укљу чи ва ње у ур ба но окру же ње, чи ме је по сред но 
при хва ти ла њи хо во по сто ја ње. Сво јим по на ша њем др жа ва је прак тич но 

51 Спо ронг и Лен рот про тив Швед ске, па сус 73. 
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ам не сти ра ла кр ше ње про пи са из обла сти про стор ног пла ни ра ња, укљу чу-
ју ћи и не за ко ни ту оку па ци ју др жав ног зе мљи шта. С об зи ром на то да упр кос 
по сто ја њу за кон ског осно ва за ру ше ње не ле гал но из гра ђе ног објек та у др жа-
ви ни под но си о ца пред став ке, ни ко од над ле жних ор га на ни шта ни је пред у зео, 
ЕСЉП је оба ве зао Тур ску да на док на ди ште ту ко ју је он пре тр пео.52 

7. ЗА КЉУ ЧАК

Про стор но пла ни ра ње има по се бан зна чај за дру штве ну за јед ни цу, јер 
омо гу ћу је за шти ту ва жних јав них ин те ре са. Ор га ни др жав не вла сти и ло кал-
не са мо у пра ве су овла шће ни да раз ли чи тим план ским до ку мен ти ма од ре де 
за ко је на ме не, под ко јим усло ви ма и на ко ји на чин се мо же ко ри сти ти про-
стор у ре жи му јав не сво ји не, али исто та ко и про стор ко ји је у при ват ној 
сво ји ни. То зна чи да се про стор ним пла ни ра њем мо гу огра ни чи ти сво јин ска 
овла шће ња. Та кав вид др жав ног ин тер вен ци о ни зма мо же до при не ти уве ћа-
њу вред но сти не крет ни не, али мо же би ти и раз лог за ње но дра стич но обез-
вре ђи ва ње. Над ле жни ор га ни мо гу до но ше њем план ских до ку ме на та бит но 
из ме ни ти имо вин ску по зи ци ју ти ту ла ра пра ва сво ји не. За раз ли ку од екс-
про при ја ци је, код ко је је пред ви ђе на тзв. пра вич на на кна да, за слу ча је ве 
ума ње ња вред но сти не по крет но сти услед про стор ног пла ни ра ња ни је уста-
но вљен ефи ка сан ме ха ни зам за шти те при ват них ин те ре са. Ипак, не ко ли ко 
суд ских од лу ка ко је су ана ли зи ра не у овом ра ду ука зу ју на то да је до шло 
до од ре ђе ног по ма ка у тој обла сти на прак тич ном пла ну. 

Од лу ка Европ ског су да за људ ска пра ва у слу ча ју Спо ронг и Лен рот 
про тив Швед ске и док три на рав но те же ин те ре са, на го ве шта ва ју зна чај не 
про ме не у од но си ма из ме ђу др жа ве и вла сни ка не по крет но сти. Ор га ни др жав-
не и ло кал не вла сти ће не сум њи во мо ра ти да во де ви ше ра чу на о ефек ти ма 
про стор ног пла ни ра ња и план ских до ку ме на та ко је до но се у окви ру сво је 
над ле жно сти. На то ће их при мо ра ти но ви ин стру мен ти за за шти ту уни вер-
зал них људ ских пра ва, по пут устав не жал бе. Ме ђу тим, и за др жа ву и за 
вла сни ке не по крет но сти би би ло бо ље да се та ква пи та ња не ре ша ва ју пред 
до ма ћим и европ ским су до ви ма, већ да се ус по ста ви ме ха ни зам ко ји ће омо гу-
ћи ти да се рав но те жа ин те ре са оства ру је у ши рем кон тек сту. Јед но од ре ше ња 

52 Оне рил диз про тив Тур ске (Oneryil diz v. Tur key), пред став ка бр. 48939/99, пре су да 
Ве ли ког ве ћа од 30. но вем бра 2004. го ди не, па су си 104, 105, 107, 109. Ко мен тар пре су де Ве ћа 
од 18. ју на 2002. го ди не у слу ча ју Оне рил диз про тив Тур ске вид. у: Ду шан Ни ко лић, „Хар-
мо ни за ци ја ствар ног пра ва на про сто ру ју го и сточ не Евро пе“, у књи зи: Бу дим пе штан ски 
сим по зи јум – До при нос ре фор ми ствар ног пра ва у др жа ва ма ју го и сточ не Евро пе, [Das 
Bu da pe ster Sympo si um – Be i tra ge zur Re form des Sac hen rechts in den Sta a ten Su do ste u ro pas], 
Edi tion Tem men, Бре мен, 2003. стр. 211-212. 
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је да се фор ми ра ју по себ ни фон до ви из ко јих би се ис пла ћи ва ла на кна да за 
ума ње ње вред но сти не крет ни на, до ко јих до ла зи услед не га тив них ефе ка та 
про стор ног пла ни ра ња. Сред ства за те на ме не би се мо гла обез бе ди ти уво-
ђе њем ви ших по ре ских сто па на про мет не по крет но сти чи ја је вред ност зна-
чај но уве ћа на про ме ном план ских до ку ме на та.

У овом кон тек сту је ва жно на гла си ти да је док три на рав но те же ин те-
ре са од не дав но до би ла ме сто и у прав ној ре гу ла ти ви Ре пу бли ке Ср би је. 
За ко ном о пла ни ра њу и из град њи је про пи са но да је има лац јав них овла шће-
ња ко ји из ме ни усло ве из из да тих ло ка циј ских усло ва од го во ран за ште ту 
ко ју ин ве сти тор пре тр пи услед пред у зи ма ња ак тив но сти на осно ву пр во-
бит но из да тих ло ка циј ских усло ва. На ве де но нор ма тив но ре ше ње је не сум-
њи во усво је но под при ти ском по тре ба за стра ним ин ве сти ци ја ма. Ме ђу тим, 
оно мо же до при не ти по бољ ша њу по зи ци је у ко јој се на ла зе и дру ги су бјек ти 
ко ји тр пе штет не по сле ди це услед про ме не про стор них пла но ва и са њи ма 
по ве за них план ских до ку ме на та. 



Зборник радова Правног факултета у Новом Саду, 4/2018

1791

Slo bo da D. Mi do ro vić, As si stant
Uni ver sity of No vi Sad 
Fa culty of Law No vi Sad
s.mi do ro vic@pf.un s.ac .rs 

Du šan Ž. Ni ko lić, Ph.D., Full Pro fes sor 
Uni ver sity of No vi Sad 
Fa culty of Law No vi Sad
D.Ni ko lic@pf.un s.ac .rs 

Ow ner ship Right and Spa tial Plan ning: 
In flu en ce of Spa tial Plans on Im mo va ble Pro perty Va lue

Abstract:Spa tial plan ning is of a par ti cu lar im po r tan ce to the com mu nity 
gi ven that it brings or der to the co e xi sten ce of pe o ple wit hin cer tain ter ri tory and 
ena bles pro tec tion of sig ni fi cant pu blic in te rests. In te r na ti o nal agre e ments, con-
sti tu ti ons and va ri o us acts en ti tle sta te and lo cal aut ho ri ti es to de ter mi ne, thro ugh 
va ri o us spa tial plans, un der what con di ti ons and in which way pu blic spa ces and 
pri va tely ow ned pro perty can be used. This furt her im pli es that spa tial plans may 
li mit ow ner ship en ti tle ments. From the ow ner’s per spec ti ve, ef fects of sta te in ter-
ven tion in such ca ses may pro ve to be po si ti ve. For in stan ce, tran sfor ma tion of 
agri cul tu ral land of an in suf fi ci ent qu a lity in ur ban bu il ding land co uld lead to the 
in cre a se of a lot’s mar ket pri ce. Ne vert he less, the re are so me si tu a ti ons in which 
spa tial plans may ca u se dec re a se of im mo va ble pro perty va lue. This, for exam ple, 
will hap pen in ca se when aut ho ri ti es de ci de that a hig hway will be bu ilt ne ar a 
pe a ce ful ho u sing block in the su burb. Con tem po rary le gal systems wi dely 
ac know led ge that pu blic in te rest su per se des the pri va te one, and that ow ner ship 
right co uld be li mi ted and even ta ken away if that ap pe ars ne ces sary for the sa ke 
of ful fil ling ju sti fied and im por tant com mu nity’s ne eds. In ca se of ex pro pri a ti on, 
ow ner is en ti tled to the so-cal led fa ir re mu ne ra tion. Ho we ver, when it co mes to 
the dec re a se of im mo va ble pro perty va lue due to the chan ges of spa tial plans, 
nu me ro us qu e sti ons and di sa gre e ments exist. In one de ci sion of the Eu ro pean 
Co urt of Hu man Rights that de alt with the is sue of spa tial plan ning (Spor rong 
and Lönnrothv Swe den), an opi nion has been ex pres sed that spa tial plan ning 
must be de vi sed in such a way so as to stri ke a ba lan ce bet we en com mu nity in te-
rests and tho se of pri va te ow ners. That ga ve birth to the fa ir ba lan ce doc tri ne. In 
the me an ti me, it was al so in cor po ra ted in the re gu la tion of the Re pu blic of Ser bia. 
Plan ning and Con struc tion Act pro vi des that a com pe tent aut ho rity which chan ges 
con di ti ons ma king an in te gral part of the is sued lo ca tion con di ti ons, shall be li a ble 
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for the da ma ge ca u sed to the in ve stor pro vi ded that he al ready un der to ok so me 
ac ti vi ti es pur su ant to the pri ma rily is sued lo ca tion con di ti ons. This so lu tion was 
un do ub tedly adop ted un der the pres su re of fo re ign in vest ments. Ho we ver, it co uld 
al so im pro ve a po si tion of ot her per sons suf fe ring da ma ge due to the chan ges of 
spa tial plans and do cu ments con nec ted to them.

Keywords: spa tial plan ning, pu blic in te rest, ow ner ship, im mo va ble pro perty 
va lue.
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