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Izvlastenje (engl. expropriation; njem. die Enteignung) jest institut javnog
prava kod kojega javna vlast autoritativnim aktom, utemeljenim na zako-
nu, a radi ostvarivanja opéeg interesa koji mora biti nedvojbeno utvrden,
zahvaca u pravo vlasniStva pojedinca uz obvezu davanja pune naknade,
a koje se provodi kad je na drugi, blazi natin, nemoguce pomiriti javni i
privatni interes.

Cilj izvlastenja (expropriation objective; das Enteigningszweck) jest ostvare-
nje opleg interesa. Zbog toga je i hrvatskim Zakonom o izvlastenju (ZI)
propisano da se izvlastenje moZe provesti kad se ocijeni da ée se koris-
tenjem nekretninom za koju se namjerava predloziti izvlastenje u novoj
namjeni postiéi veca korist od one koja se postizala koristenjem tom ne-
kretninom na dosadasnji nacin, a to je koristenje od interesa za Republiku
Hrvatsku i ne moZe se posti¢i na nacin blazi za vlasnika.

Korisnik izvlastenja (expropriation beneficiary; der Benutzer der Enteignung)
jest osoba u ¢iju se korist provodi izvlastenje. Korisnikom je u pocetku
razvoja instituta bila samo drzava. Uskoro je to pravo bilo prosireno i na
jedinice lokalne samouprave. U hrvatskom je pravu veé od 1881. postojalo
nacelo da korisnikom moze biti svaka fizicka i pravna osoba. U socijalis-
tickoj Jugoslaviji fizicke su osobe izgubile pravo biti korisnicima izvlaste-

" Dr. sc. Frane Stani¢i¢, visi asistent na Katedri za upravno pravo Pravnog fakulteta
Sveudilista u Zagrebu (assistant at the Chair of Administrative Law, Faculty of Law, Univer-
sity of Zagreb, e-mail: franestanicic@yahoo.com)

CROATIAN AND COMPARATIVE PUBLIC ADMINISTRATION



NOILVYLSININGY D178Nd JAILVEVAINOD ANV NVILYOUD

POJMOVNIK

HKJU - CCPA, god. 11. (2011.), br. 4., str. 1177-1182
1178 god. 11. (2011

nja. Danas u gotovo svim pravnim sustavima, pa i hrvatskom, korisnikom
izvlastenja moZe biti svaka pravna i fizicka osoba.

Naknada za izvla$tenu nekretninu (expropriation fee; die Enteignungsents-
chddigung) jest condicio sine qua non za postojanje izvlastenja. Bez takve
naknade bila bi rije¢ o konfiskaciji, koja ima karakter kazne. Jo3 je u Dekla-
raciji o pravima ¢ovjeka i gradanina bilo propisano da se izvlastenje moze
provesti samo uz pravi¢no i prethodno obestecenje. I austrijski je Opéi
gradanski zakonik (OGZ; Allgemeine biirgerliche Gesetzbuch) iz 1811., koji
je od 1. svibnja 1853. bio na snazi i u tadasnjoj Kraljevini Hrvatskoj i Sla-
voniji, propisivao obvezu davanja primjerene naknade. U hrvatskom pra-
vu nije nepoznato provodenje izvlastenja bez naknade, pa je tako prvim
Ustavom socijalisticke Jugoslavije bilo propisano da se zakonom moze
iskljuciti naknada kod izvlastenja. Za odredivanje naknade postoje dva
sustava, sustav pravi¢ne naknade, koji prevladava u svijetu, i sustav trzisne
naknade. U Hrvatskoj iz povijesnih razloga (od 1968. do 1994. bio je na
snazi sustav pravi¢ne naknade, ali ona je Cesto bila sve samo ne pravi¢na)
postoji sustav trzisne naknade. Prema ZI trZi$na je ona vrijednost izraZzena
u cijeni koja se za odredenu nekretninu moZe postiéi na trzistu i koja ovisi
o odnosu ponude i potraZnje u vrijeme njezina utvrdivanja. Glede oblika,
kroz povijest ona je bila u prvom redu nov¢ana, ali nije bila iskljucena i
naknada u naravi. U pravilu, primarna je bila naknada u novcu, ali mogla
se dati i zamjenska nekretnina na ime naknade. Danas je u Hrvatskoj pri-
marni oblik naknade druga odgovaraju¢a nekretnina koja odgovara visini
trziSne vrijednosti nekretnine koja se izvlas¢uje, u istoj opéini ili gradu,
kojom se vlasniku nekretnine koja se izvla§¢uje omogucavaju isti uvjeti
koristenja koje je imao koristeéi se tom nekretninom. Ako se ne moze
osigurati, ili vlasnik odbije primiti naknadu u obliku druge odgovarajuce
nekretnine, naknada se daje u novcu u visini trzisne vrijednosti nekretni-
ne. Ako se daje naknada u drugoj odgovarajucoj nekretnini, nije dovoljno
da se samo pazi na ekvivalent vrijednosti nekretnina. Potrebno je postic¢i
$to je moguée manje mijenjanje Zivotnih uvjeta i standarda vlasnika, kao
i omoguditi iste uvjete koristenja kao i izvlastene nekretnine. Vlasnik i
korisnik izvlastenja mogu se sporazumjeti o svakom obliku naknade koji
nije suprotan Ustavu.

Opéi, javni interes odnosno interes drzave mora postojati da bi se izvlas-
tenje moglo provesti. Hrvatski Ustav u ¢l. 50/1. propisuje da se vlasnis-
tvo moZe ograniditi ili oduzeti samo u interesu RH. Taj interes moze biti
unaprijed utvrden zakonom ili se utvrduje odlukom Vlade na prijedlog
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korisnika izvlastenja. U drugim pravnim sustavima nije uobicajeno koris-
tenje izrazom interes drzave. Uobilajeno se koristi izrazom opéi interes
ili javni interes. Tako se u Ustavu SAD-a koristi public use, u engleskom
pravu public interest, u Francuskoj utilité publique, a u Njemackoj Woble der
Allgemeinbeit. Interes RH nije definiran ni Ustavom ni zakonima koji ure-
duju izvlastenje. Nakon odluke Ustavnog suda U-1/763/2009 smatra se
da u hrvatskom ustavnopravnom poretku izrazi interes RH i opéi interes
mogu i ne moraju biti sinonimi. Izvlastenje se mozZe provoditi samo kad je
ograni¢avanje ili oduzimanje vlasnistva od opéeg interesa te se provodi su-
kladno ¢&lI. 50/1. Ustava, a ne kad je od javnog interesa, buduéi da Ustav za
ograni¢avanja vlasni$tva u javnom interesu ne poznaje davanje naknade.
U poredbenom pravu i u praksi Europskog suda za ljudska prava (ESLJP)
primjetna je tendencija Sirokog tumacenja opcéeg interesa te se smatra da
se izvlaStenje moze provesti i u privatnom interesu ako se tako, makar i
posredno, ostvaruje i opdi interes.

Predmet izvlastenja (object of expropriation; der Gegenstand der Enteignung)
u vedini je pravnih sustava, pa i u hrvatskom, isklju¢ivo nekretnina. Mno-
gi pravni sustavi poznaju i izvlaStenje pokretnina, stvarnih prava i drugih
imovinskih prava. I hrvatski Ustav propisuje da se ograniciti ili oduzeti
moZe vlasni§tvo, pa nema zapreke da zakonodavac propise moguénost iz-
vla§¢ivanja i pokretnina i drugih imovinskih prava (patenata, primjerice).
Jedini zakon koji omogucava izvlastenje pokretnina je Zakon o zastiti i
o¢uvanju kulturnih dobara.

Pripremne radnje za provodenje izvlastenja (power to survey land; die Vo-
rarbeiten fiir die Umsetzung der Enteignung) jesu radnje koje bududi korisnik
izvlastenja u odredenim slucajevima mora provesti da bi utvrdio je li ne-
kretnina koju ¢e predloziti za izvlaStenje pogodna za izgradnju objekta ili
namjeravane radove koji su od drzavnog interesa. Moze, primjerice, biti rije¢
o premjeravanjima, ispitivanjima tla i sl. Kako vlasnik takve radnje moze na
svojoj nekretnini zabraniti, buduéi korisnik izvlastenja ima pravo, radi izrade
investicijskih elaborata, podnosenja prijedloga za utvrdivanje interesa RH
ili prijedloga za izvlastenje, zatraziti od nadleznog javnopravnog tijela (ured
drZavne uprave u Zupaniji odnosno ured Grada Zagreba) da mu izda rjeSenje
kojim se dopusta provodenje pripremnih radnji. Protiv tog rjeSenja moze se
podnijeti Zalba koja nema suspenzivni u¢inak. RjeSenje je izvrno dostavom
stranci te se moZe od tog trenutka izvrSavati, ako je potrebno i prisilno.

Razlozi za provodenje izvlastenja (epropriation reasons; die Enteignuns-
griinde) u Hrvatskoj nisu taksativno, nego primjerice zakonom nabrojeni.
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[zvlastenje se moze provesti u svim slucajevima kada to trazi interes RH,
ako se opdi interes ne moZe posti¢i na nacin blazi za vlasnika.

Stupanje u posjed izvlastene nekretnine (entry into possesion of the expro-
priated land; in den Besitz des von dem Enteignungsverfabren betroffenen
Grundstiicks einweisen) oznacava trenutak od kojeg korisnik moze otpoceti
s izgradnjom objekta ili izvodenjem radova zbog kojih je izvlastenje pro-
vedeno. U pravilu, korisnik moze stupiti u posjed izvlastene nekretnine
danom pravomocénosti rjesenja o izvlastenju ako je do tada dao odnosno
isplatio naknadu. Ako do pravomoénosti tog rjeSenja nije dao odnosno
isplatio naknadu, u posjed moze stupiti kada to uc¢ini. Od tog pravila po-
stoji opéa iznimka koju propisuje ZI, kada Vlada, na prijedlog korisnika,
moZe svojom odlukom dopustiti stupanje u posjed izvlastene nekretnine
zbog hitnih razloga i izbjegavanja nenadoknadive $tete i prije pravomod-
nosti rjeSenja o izvlastenju, ali uz davanje, isplatu ili deponiranje naknade.
Osim te opce iznimke, posebnim zakonima dodatno je olakiano stupanje
u posjed izvlastene nekretnine, o ¢emu odlucuju uredi drzavne uprave u
zupaniji odnosno nadlezni ured Grada Zagreba.

Stvarna prava na izvlastenoj nekretnini (property rights on the expropriated
land; die Eigentumrechte an der enteigte Eigentum) prestaju danom pravo-
mocnosti rjeSenja o izvlastenju. Da bi se ostvario cilj izvlastenja, nekret-
nina koja se izvlas¢uje mora biti &ista od svih tereta. Zakonom je uspo-
stavljen poseban polozaj hipotekarnih vjerovnika u odnosu na sve ostale
nositelje drugih stvarnih prava na nekretnini koja se izvlas¢uje. Uopée nije
ureden status obveznih prava koja mogu takoder postojati na izvlastenoj
nekretnini. Ona isto tako prestaju, a svi ovlastenici prava na nekretnini
imaju pravo na naknadu.

Sudsku zastitu u postupcima izvlastenja (court protection in expropriati-
on procedures, der Rechtschutz im Enteignungsverfabren) u Hrvatskoj nakon
2001. pruZaju mjesno nadleZni Zupanijski sudovi. Rijec je o posebnoj vrsti
upravnog spora buduéi da ti sudovi na odgovarajuéi nacin primjenjuju
odredbe Zakona o upravnim sporovima (ZUS), ako ZI ne odreduje druga-
&ije. Prije 2001. sudsku zastitu u postupcima izvlastenja pruzao je Upravni
sud. Nakon donosenja odluke Ustavnog suda RH U-1/745/1999, u kojoj
je Ustavni sud utvrdio da Upravni sud nije sud pune jurisdikcije, zakono-
davac je umjesto modernizacije upravnog sudovanja prebacio nadleznost
za pruZanje pravne zastite u tim postupcima na Zupanijske sudove. To je
prouzrocilo niz problema, zbog ¢ega je novelom Zakona o izvlastenju iz
2006. uvedena revizija koja je od tada u stvarima izvlastenja uvijek do-
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pustena, kako bi Vrhovni sud usuglasio sudsku praksu. U meduvremenu
je donesen novi ZUS prema kojemu su upravni sudovi od pocetka 2012.
sudovi pune jurisdikcije te je potrebno razmisliti o jo§ jednoj noveli ZI i
prebacivanju nadleZnosti za pruZzanje pravne zastite u stvarima izvlastenja
na prvostupanjske upravne sudove.

Troskove postupka izvlastenja (expropriation costs; die Kosten fiir die En-
teignung) snosi korisnik. Troskove Zalbenog postupka u kojem zalitelj ne
uspije snosi sam Zalitelj. Korisnik izvlastenja ne snosi troskove koji su pro-
uzroceni krivnjom ili obije§¢u vlasnika nekretnine. Kao sporno pojavilo se
pitanje snosenja troskova pravnog zastupanja tijekom upravnog postupka,
koje bi takoder trebao snositi korisnik izvlastenja. Sukladno ¢l. 61. ZUS-a,
svaka strana snosi svoje troskove eventualnog spora.

Upravni postupak izvlastenja (expropriation administrative procedure; das
Enteignungsverfabren) pokrece se pred nadleznim javnopravnim tijelom
kada korisnik podnese prijedlog za izvlastenje. Pokrece se dakle na zah-
tjev stranke, prema ¢l. 41. Zakona o opéem upravnom postupku (ZUP).
ZUP se primjenjuje ako ZI ne propisuje drugacije. Da bi korisnik izvlas-
tenja mogao podnijeti prijedlog za izvlastenje, prethodno mora biti utvr-
den interes RH, zakonom ili odlukom Vlade. Osim toga, prije podnosenja
prijedloga mora se provesti osiguranje dokaza o stanju i vrijednosti ne-
kretnine za koju se izvlastenje predlaZe. Nakon toga pokrece se postupak
izvlastenja. Bududi da je rije¢ o upravnom postupku s dvije stranke ili vise
njih koje imaju suprotne interese, provodi se ispitni postupak, u kojem
sluzbena osoba ima obvezu saslusati vlasnika nekretnine. Nakon prove-
denog postupka, tijekom kojega se, ako se ne postigne nagodba, utvrduje
i naknada, sluzbena osoba donosi prvostupanjsko rjeSenje o izvlastenju.
Rjesenje o izvlastenju je upravni akt koji mora sadrZavati elemente koje
propisuju ZI i ZUP. Protiv tog rjeSenja stranka ima pravo Zalbe Mini-
starstvu pravosuda u roku od 15 dana od dana dostave rjesenja, a protiv
drugostupanjskog rjesenja moze se izjaviti tuzba mjesno nadleZnom Zupa-
nijskom sudu. Strankama su na raspolaganju i izvanredni pravni lijekovi
propisani ZUP-om, uz moguénosti ponistavanja rjeSenja o izvlastenju koje
propisuje ZI.

Vrste izvlastenja (types of expropriation; die Enteignungsarte) jesu dvije:
potpuno i nepotpuno. Kod potpunog izvlastenja oduzima se vlasnistvo,
tj. vlasnitvo nad izvlastenom nekretninom prenosi se s njezina vlasnika
na korisnika izvlastenja, bez tereta. Nepotpuno izvlastenje ogranicava
vlasnistvo, sluznoséu ili zakupom (tako u Hrvatskoj). Vlasnik nekretni-
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ne ostaje titular vlasnistva, ali se ograni¢avaju njegova vlasnicka prava, za
stalno ili u odredenom razdoblju (kod zakupa). Zbog nalela razmjernosti
iz ¢&l. 16/2. Ustava, koje je i jedno od osnovnih nacela prava EU, ali i jed-
no od nacela na koje se kontinuirano poziva ESL]JP, prilikom provodenja
izvlastenja nuZno je koristiti se blaZim sredstvom, ako je to sredstvo (ne-
potpuno izvlastenje) pogodno za ostvarenje svrhe radi koje se izvlastenje
poduzima. Provodenje potpunog izvlastenja kad se ista svrha moze posti¢i
i nepotpunim bila bi protivna Ustavu RH i Europskoj konvenciji za zastitu
ljudskih prava i temeljnih sloboda Vije¢a Europe.



