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Dr Thomas Meyer1)

voæa projekta, GTZ Kancelarija 
„Savetovañe pri pravnoj reformi u Republici Srbiji“

Naøela zakonskog okvira zaåtite investicija u Srbiji2)

Rezime

Ciç rada je da pokaÿe da õe u vezi sa zaåtitom investitora i u ciçu budu-
õih pravnih reformi u Republici Srbiji najveõi izazov predstavçati reforma
Zakona o svojini. Pored restitucije i donoåeña obuhvatnog materijalnog
propisa o svojini, neophodno je åto pre usaglasiti se s kontinentalnim evrop-
skim pravnim sistemom. U predstojeõim reformama graæanskog prava u Srbiji,
do sada postignuti rezultati treba graæanima, a posebno investitorima da
pruÿe odrÿiv i siguran pravni okvir za voæeñe privatnog biznisa u Republici
Srbiji. 

Kçuøne reøi: Zakon o svojini, notari, registracija prava na nepokretnosti

1. Uvod

Tema ovogodiåñeg savetovaña usko je povezana sa temom godiåñeg saveto-
vaña pravnika u privredi iz 2002. godine na kome sam takoæe imao øast da prisu-

1. Autor je rukovodilac projekta „Podråka pravnim reformama u Srbiji i Crnoj Gori“ i
menaœer „Otvorenog Regionalnog fonda za Jugoistoønoj Evropi – pravne reforme“, koji su
po nalogu nemaøkog Saveznog ministarstva za ekonomsku saradñu i razvoj (BMZ) podrÿani
od strane Nemaøkog druåtva za tehniøku saradñu GmbH (GTZ).

2. Prevod sa nemaøkog jezika
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stvujem. Na savetovañu 2002. godine je bilo reøi o inostranim investicijama, a
tema ovogodiåñeg savetovaña je proåirena, jer se radi o celokupnoj zaåtiti in-
vesticija. 

Da bismo izbegli ponavçaña, ÿeleo bih joå samo da pomenem teze, koje su ta-
da bile zastupçene. Tada sam zastupao tezu da je privilegovañe inostranih inve-
stitora suprotno Ustavu, åto se inaøe nije promenilo donoåeñem novog Ustava
u Republici Srbiji u 2006. godini. Pored toga je bio zastupçen stav, da je odluøu-
juõe teÿiåte na stvarañu koherentnog, postojanog pravnog okvira za privatno-
privrednu delatnost, åto zbog prebrzog donoåeña specijalnih zakona i nedo-
voçnog usaglaåavaña izmeæu inicirajuõih institucija nije uvek bilo omoguõe-
no. 

Od savetovaña 2002. godine proålo je pola decenije. Projekat za podråku
pravnim reformama i daçe postoji, ali je sada, uz strogi regionalni fokus u ok-
viru Otvorenog Regionalnog Fonda za Jugoistoønu Evropu – Pravna reforma, do-
veden na novi nivo. Jedan niz namera je ostvaren, kao åto je to npr. reforma pra-
va privrednih druåtava koja se sada, pre svega kod registracije preduzeõa, dodu-
åe i u oblasti delimiønih angloameriøkih uticaja na praksu mora dokazati i
prilagoditi. Takoæe je obuhvatno reformisana izuzetno vaÿna oblast izvråeña
odgovarajuõih naslova i preoblikovañe okvirnih pravnih uslova za meæunarodnu
arbitraÿu. 

Namera ovog rada jeste da se bavi onim temama, kojima su, po miåçeñu auto-
ra, hitno potrebne pravne reforme. U tom kontekstu se izveåtava o aktuelnim
nastojañima da se te reforme sprovedu, a ta nastojaña se podvrgavaju dragocenom
posmatrañu. 

Kod oblasti o kojoj ovde treba da se izveåtava, radi se o pravu svojine i re-
formskim nastojañima, koja su s ñom u vezi. Pritom fokus ne treba da bude na
dugo odlaganoj restituciji, veõ na pravnim potrebama u graæansko-pravnoj obla-
sti.3) 

2. Uvodne primedbe

Vlasniåtvo je, pored ugovorne i industrijske slobode, koja obezbeæuje4) in-
teres sticaña, a na osnovu stalnog pravnog tumaøeña nemaøkog Saveznog Ustav-
nog suda, „elementarno osnovno pravo, koje je u uskoj unutraåñoj vezi sa liønom
slobodom. U celokupnom kontekstu osnovnih prava ona (garanciji vlasniåtva

3. Ministarstvo za meæunarodne ekonomske odnose je prema novinskim natpisima od 20.04.2007.
najavilo da õe nacrt Zakona o restituciji biti u prarlamentu. GTZ-ov projekt o pravnim
reformama je u kooperaciji sa Åvajcarskom, uz austrijsko rukovoæeñe, podrÿao izradu
zakona o restituciji gradskog graæevinskog zemçiåta, øak je i do odreæenog stepena
uøestvovao u radu na Zakonu o opåtoj restituciji. 

4. Uporedi minhenski komentar uz Graæanski zakonik (BGB), 4. izdañe 2004. god., obradio
prof. Säcker (MüKo-Säcker) § 903 BGB, RdNr. 3
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prim. aut.) nosiocu osnovnog prava obezbeæuje slobodni prostor u imovinsko-
pravnoj oblasti, a upravo time oblikovañe ÿivota uz sopstvenu odgovornost;
ustavno-pravna garancija privatnog vlasniåtva kao pravno ureæeñe sluÿi ispu-
ñeñu tog zadatka. Ustavno-pravno zaåtiõeno vlasniåtvo u svojoj pravnoj sadr-
ÿini obeleÿeno je privatnim koriåõeñem, tj. dodeçivañem pravnom nosiocu i
u ñegovom posedu treba da bude od koristi kao osnov privatnoj inicijativi i u
privatnom interesu sa sopstvenom odgovornoåõu, i osnovno ovlaåõeñe za raspo-
lagañe svojinom, koje se ne moÿe uvek jasno razgraniøiti od ñenog koriåõeña.
“5)

Kao rezultat, graæansko-pravnom regulativom je prikazana vlasniøka garan-
cija za svojinu na stvarima, koja je data u Ustavu. Pritom ovaj prikaz predstavça
samo deo drÿavne regulative o vlasniåtvu. U nemaøkom pravu se pravi jasna raz-
lika izmeæu graæansko-pravnog, ustavno-pravnog i npr. poresko-pravnog pojma
svojine.6) Po tome je ustavna garancija vlasniåtva obimnija od one u graæanskom
pravu. Isto tako su prava na fiziøkim stvarima (i samo ona) iscrpno normirana
u §§ 854 Graæanskog zakonika. 

Podela na razliøite pravne oblasti, a naroøito ona na javno pravo i graæan-
sko pravo, nije nikakvo otkriõe nemaøkog prava, veõ je to i Ulpianus formuli-
sao na sledeõi naøin: 

„Omne ins Publikum est quod ad statum rei romanae spectat, privatem quot ad ingulo-

rum utilitatem“: „Javno pravo se odnosi na naøela rimske drÿave, a privatno na ko-
rist pojedinih lica“ .7) 

Nasuprot tome, uvoæeñem socijalistiøkim privrednih sistema u prvoj polo-
vini dvadesetog veka, vaÿila je maksima: „Mi ne priznajemo niåta privatno; u
oblasti privrede za nas je sve javno-pravno, a ne privatno.“8) U Ustavu i Graæan-
skom zakoniku Sovjetskog Saveza je svo vlasniåtvo na proizvodnim sredstvima
dosledno dodeçeno drÿavi, a graæanima samo prava na predmetima za liønu upo-
trebu i komfor.9) Uprkos svim razlikama u konkretnom i pravnom prikazu Soci-
jalistiøka Federativna Republika Jugoslavija je sledila ovu naredbu i u øl. 78
Ustava je odredila: „Graæanima se zajemøuje pravo svojine na predmete koji sluÿe

5. Odluke Saveznog Ustavnog suda (BVerfGE) tom 50, 290, 339; takoæe BVerfGE 24, 367, 389; 31, 229,
239; 37, 132, 140; 42, 263, 294; 78, 58, 73; 79, 292, 303 f.; 83, 201, 208; 93, 121, 141; 97, 350, 371; 102, 1,
15 f.

6. Uz ustavno-pravni pojam vlasniåtva, ovde pravnog poloÿaja zakupaca stambenog pros-
tora, uporedi  BVerfGE 89, 1, 6; 95, 64, 82.

7. Citat po Suleimenovu: „Podela prava na javno i privatno pravo kao osnov pravnog
sistema„; strana 1, Materijal za savetovañe povodom Meæunarodne konferencije: „Osnov
Graæansko-pravnog zakona u drÿavama Kavkaza i Centralne Azije“, koja je odrÿana 29. i
30. marta 2007. na Univerzitetu u  Bremenu.

8. Vladimir Iliõ Leñin, citiran po Suleimenovu, a.a.O.
9. Uporedi Rolf Knieper: Neke napomene uz postignute ciçeve graæanskog prava i one kojima

se joå teÿi u nezavisnom Uzbekistanu. Oktobar 2001, na internetu pod: http://www.cis-

legal-reform.org/publication/articles-reports/anmerkungen-ziele-zivilrecht-usbekistan.de.html

(tamo i sa ruskim prevodom)
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liønoj potroåñi ili zadovoçavañu ñihovih kulturnih i drugih liønih potre-
ba. Graæani mogu imati pravo svojine na stambene zgrade i stanove za zadovoça-
vañe liønih i porodiønih potreba. Stambene zgrade i stanovi i drugi predmeti
koji sluÿe liønim potrebama na koje postoji pravo svojine mogu se koristiti za
sticañe dohotka samo na naøin i pod uslovima utvræenim zakonima. “10) 

Ove privilegije drÿave, odn. u sluøaju Jugoslavije druåtva kao nedefini-
sanog subjekta, svoj ekvivalent nalazi u feudalistiøkim pravnim zakonima, u ko-
jima se feudalnom gospodaru ekskluzivno dodeçuju proizvodna dobra.11) Uvoæe-
ñem modernih Graæanskih zakonika ovo je npr. u Nemaøkoj ukinuto u korist je-
dinstvenog i nepodeçenog pojma vlasniåtva12), koje svojinu na stvarima utvræuje
kao graæansko-pravnu kategoriju, a drÿavu u svom svojstvu subjekta prava vla-
sniåtva (na stvarima) izjednaøava sa privatnim licima.13) 

Jedan od centralnih zadataka, posle prevazilaÿeña socijalizma u Jugosla-
viji, predstavça prelazak pravnog poretka sa centralizacije svih privrednih
dobara na decentralizaciju. U kontinentalno-evropskim pravnim poretcima to
se realizuje razdvajañem graæanskog i javnog prava i obimnim ureæeñem graæan-
skih prava svojine. 

To inaøe ne znaøi da drÿava na taj naøin nema viåe uticaja na izuzetno vaÿ-
na kulturna dobra ili prirodna bogatstva ili naøin upotrebe dobara. Sa jedne
strane obaveza drÿave je da definiåe, koja dobra mogu da budu u privatnom vla-
sniåtvu. To i jeste jedan od uzroka staña u veõini kontinentalnih zakona o svoji-
ni u kom je propisano samo vlasniåtvo na pokretnostima i nepokretnostima.
Pored toga postoji moguõnost da se pojedinaøne stvari per se izuzmu iz pravnog
prometa i da se tretiraju kao res extra commercium. Meæutim, ovde je zakonoda-
vac ograniøen da to uøini samo u oøiglednim izuzecima, kako se ne bi ugrozila
pravna sigurnost14). Ovde se radi o odredbama javnog prava, kojima se i u drugim
sluøajevima omoguõava da se (privatno-pravno) vlasniåtvo ograniøi na ovaj ili
onaj naøin. U okviru prava planiraña moguõe je npr. regulisati naøin na koji õe
se graditi na zemçiåtu. Ovde, meæutim, treba obratiti paÿñu na to da ograni-
øeña, koja se tek uvode, mogu da deluju kao deposesija i stoga se mogu obuhvatiti
ustavno-pravnom obavezom na obeåteõeñe. Nepokretna stvar, dakle zemçiåte,
po nemaøkom pravu posmatra se kao prostorno ograniøen deo povråine zemçe15).

10. Ustav Socijalistiøke Federativne Republike Jugoslavije od 21. februara 1974. god. 
11. Uz ovu tematiku uporedi i moju polemiku na posledñem sastanku Åkole prirodnog prava

na Kopaoniku: svojina kao çudsko pravo 
12. Uporedi MüKo-Säcker, § 903 RdNr. 4

13. Javno vlasniåtvo, koje je u ekskluzivnom vlasniåtvu drÿave, u Nemaøkoj postoji joå
samo u Hamburgu, ukoliko se odnosi na nasipe i puteve, kao i u Baden-Virtembergu, uko-
liko se odnosi na reøna korita, uporedi MüKo-Säcker, § 905 BGB, RdNr. 13.

14. Beck-ov online-komentar uz BGB, Wendtland, verzija 1.3.2006, § 137 BGB, RdNr. 2

15. Uporedi veõ Turnau, Wilhelm Franz August: Förster, Konrad: Pravo nepokretnosti po nem-
aøkom zakonu Rajha i pruskim odredbama o izvråeñu, 3. izdañe, tom 1: Stvarno pravo
Graæanskog zakonika, Paderborn 1906 . Strana: 16
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Ono åto je pod zemçiåtem je u svojini vlasnika zemçiåta samo ukoliko on ima
opravdani interes, kao åto je to pomalo nerazumçivo regulisano u § 905 BGB.
Prava na prirodnim bogatstvima upravçaju se prema drugim zakonima, u Nemaø-
koj npr. prema Zakonu o rudarstvu. 

3. Ustav

Po miåçeñu mnogih, Ustav Republike Srbije je do sada bio prepreka pri-
vrednom razvoju. Ølan 60 starog Ustava odreæivao je da su prirodni resursi i svo-
jina u javnoj oblasti svojina u javnom interesu, pri øemu se (graæevinsko) zem-
çiåte u gradskim oblastima posmatralo iskçuøivo kao takvo vlasniåtvo u jav-
nom interesu. Nasuprot Ustavu iz 1974. god. time nisu viåe sva proizvodna sred-
stva stavçena u drÿavnu ili druåtvenu svojinu, ali jesu dobra, koja sluÿe javnom
interesu. Po øl. 12 Ustava iz 1974. god.: „Sredstva za proizvodñu i druga sredstva
udruÿenog rada, proizvodi udruÿenog rada i dohodak ostvaren udruÿenim radom,
sredstva za zadovoçavañe zajedniøkih i opåtih druåtvenih potreba, prirodna
bogatstva i dobra u opåtoj upotrebi druåtvena su svojina. “16) 

Novi Ustav iz 2006. godine ovde nije doneo bitne promene. Iako se u øl. 87
novog Ustava viåe ne pomiñe gradsko graæevinsko zemçiåte, sada se celokupna
svojina koju koristi drÿava, definiåe kao drÿavna svojina. Samo se druåtvena
svojina viåe ne pomiñe. Kao i u øl. 60 st. 2 starog Ustava ostavça se moguõnost,
da se u sluøajevima, koji su zakonom predviæeni obrazloÿi privatno vlasniåtvo
na pojedinaønom zemçiåtu (sada na svojini, koja se javno koristi). Øl. 88 propi-
suje da je slobodno koriåõeñe i raspolagañe poçoprivrednim zemçiåtem, åu-
mama i gradskim graæevinskim zemçiåtem koje je u privatnoj svojini. Doduåe, to
vaÿi samo za ona zemçiåta, koja su veõ u privatnom vlasniåtvu, dakle ne za pre-
teÿnu veõinu gradskog zemçiåta, zato åto je ono do 2006. god. bilo u ekskluziv-
nom vlasniåtvu drÿave. 

Sa novim Zakonom o graæevinskim dozvolama i urbanistiøkom planirañu
veõ su otvorena zadña vrata za odobreñe privatnog vlasniåtva na gradskom gra-
æevinskom zemçiåtu. Sada õe ovde biti potrebno da se opet na privatna lica
prenese dosadaåña drÿavna svojina, koja je privatnim licima uz socijalistiøku
parolu oduzeta u okviru raznih procesa oduzimaña. Dakle, novi Ustav, u odnosu
na stari, jedva da je doneo neke izmene, iako se øesto predstavça da privatno vla-
sniåtvo na gradskom graæevinskom zemçiåtu uopåte nije bilo moguõe. 

4. Katastar

Veõ 80-ih godina doneta je odluka, koja doduåe svojevremeno nije sprovedena,
da se objedini katastar sa registracijom prava vlasniåtva na nepokretnostima,

16. Ustav iz 1974. god., fusnota 9
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koja je u nekim delovima danaåñe Republike Srbije voæena u sudovima u skladu sa
austrougarskom tradicijom. Ovde nije mesto za ocenu takve odluke, ali se situa-
cija u Srbiji npr. samo delimiøno moÿe uporediti sa situacijom u Bosni i Her-
cegovini i Hrvatskoj. Tamo su sudski registri uvedeni jednobrazno, dok su na te-
ritoriji danaåñe Republike Srbije vaÿili razliøiti sistemi. Da bi se usposta-
vila pravna sigurnost u øitavoj Republici Srbiji, potrebno je da se izabere jedan
jedinstveni sistem. Vaÿeõa regulativa za registraciju prava na nepokretno-
stima samo delom odgovara principima, na kojima bi trebalo da se zasnuje sistem
registra. Sastavçen je nacrt i dostavçen Republiøkom Geodetskom Zavodu.
Ovim nacrtom bi vaÿeõa regulativa bila znatno unapreæena, a bitni principi
dobrog voæeña registra bi i u Srbiji bili zakonom regulisani. Nacrt, naÿalost,
postoji veõ izvesno vreme, a ne moÿe se proceniti kada õe biti unet u zakonodav-
nu proceduru. Zbog nastojaña da se u ovoj oblasti uspostavi pravna sigurnost,
ovaj projekt bi trebalo brzo da se realizuje. 

5. Materijalno pravo vlasniåtva

Radna grupa Ministarstva finansija, koja je okupila deo lokalnih eksperata
za pravo vlasniåtva sastavila je veõ prvi radni nacrt, koji je dostavçen na pro-
cenu institutu Max Planck za inostrano i meæunarodno privatno pravo. Sada
predstoje zavråni radovi, kako bi se nacrt predstavio struønoj javnosti. Pri to-
me je nejasno, da li õe pravo osiguraña kredita u punom obimu biti uneto u Zakon
o svojini, jer su Zakonom o registraciji zaloÿnog prava na pokretnim stvarima i
Zakonom o hipotekama vaÿne materije svojinskog prava propisane specijalnim
zakonima. Pritom je moj strah, koji sam veõ izneo u mom radu iz 2002. god. deli-
miøno potvræen, da donoåeñe specijalnih zakona, koji reaguju na aktuelnu potre-
bu, u celini moÿe ugroziti koherentnost pravnog sistema. 

Tako Zakon o hipotekama, pre svega u oblasti izvråeña, pokazuje odstupaña
od upravo izmeñenog Zakona o izvrånom postupku, a koja su suprotna ostalom re-
ÿimu izvrånog prava. Ne moÿe se zakçuøiti zaåto hipotekarni poverioci, po-
red sigurnosti date hipotekom, u izvrånom postupku treba da budu privilego-
vani u odnosu na druge poverioce. Øak i ako zakonodavac generalno ÿeli da uma-
ñi zaåtitu duÿnika u izvrånom postupku, to bi trebalo da reguliåe tamo gde se
reguliåe izvråno pravo, a ne samo u pogledu potraÿivaña obezbeæenih hipote-
kom. Kao rezultat toga se dovodi u pitañe preglednost i jedinstvo pravnog po-
retka. Lica koja primeñuju pravo viåe ne mogu da se ograniøe na svoja znaña u
jednoj pravnoj oblasti, veõ u specijalnim zakonima moraju da provere, da li tamo
ima odstupaña u odnosu na opåti postupak, åto samo u pojedinaønom sluøaju mo-
ÿe da bude opravdano. 
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6. Graæanski zakonik

Ministarstvo pravde je u decembru 2006. godine angaÿovalo radnu grupu za
izradu Graæanskog zakonika. To odgovara pravnoj tradiciji Srbije, bar åto se
tiøe oblasti koje su bile pod Austrougarskom, jer se u ovim podruøjima bar u jed-
nom periodu primeñivao Opåti Graæanski Zakonik, øiji se preteÿni deo i da-
nas koristi u Austriji. Najkasnije stupañem na snagu Zakona o obligacionim od-
nosima 1978. godine na podruøju bivåe Jugoslavije je vaÿio taj izuzetno uspeli
Zakon koji je predstavçao tadaåñe stañe pravnih nauka. Poduhvat uvoæeña
obimnog Graæanskog zakonika ambiciozan je i zahtevaõe duÿi vremenski period,
iako su ølanovi komisije garantovali da õe veõ postignuti rezultati pravnih re-
formi biti deo novog Graæanskog zakonika i da õe on odgovarati pravu EU. 

7. Notari

Srbija je, pored Crne Gore koja õe se joå ove godine prikçuøiti drugim zem-
çama u regionu, posledña zemça koja joå nije uvela Notarijat. Notarijat ima ve-
liki znaøaj upravo u vezi sa pravnim prometom nepokretnim stvarima. Sastavça-
ñem i overavañem isprava s jedne strane postiÿe se obimno informisañe stra-
naka o obavezama, koje nastaju na osnovu ñihovih ugovora ili drugih sastavçenih
i overenih izjava, ali se sa druge strane obezbeæuje da sluÿbe, npr. registri, mogu
da imaju povereñe u ugovore, koji su im dostavçeni. I u drÿavama u regionu, u ko-
jima ne postoji obaveza overe (npr. Hrvatska i Makedonija), uoøava se da preteÿ-
ni deo ugovora o kupoprodaji zemçiåta jeste overen od strane notara. 

8. Rezime

Donoåeñem obuhvatnog materijalnog propisa o svojini, sprovoæeñem resti-
tucije, daçom reformom registracije prava na zemçiåtu i graæevinama i uvoæe-
ñem Notarijata, Srbija u ovoj oblasti nije na poøetku, ali u poreæeñu sa sused-
nim zemçama jeste u ranom stadijumu pravnih reformi. Preostaje da se nadamo da
õe ove reforme brzo i dosledno biti sprovedene sledeõih godina, kako bi se ga-
rantovala pravna sigurnost u ovoj oblasti, koja je odluøujuõa za zaåtitu investi-
cija i unapredio privredni razvoj Srbije. 
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PRINCIPLES OF THE LEGAL FRAME FOR INVESTMENT 

PROTECTION IN SERBIA

The contribution shows, that with regard to investor protection and to continue with
the legal reform in the Republic of Serbia the main challenge will be the reform of the
property law. It shows, that next to the restitution the enactment of a comprehensive mate-
rial Law on Property is urgently needed to remain to be in line with a continental Europe-
an legal system. In the further reform of civil law in Serbia, already achieved results have
to be remained to give citizens and in particular investors a sustainable secure legal fra-
mework for their private business in the Republic of Serbia. 
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