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SazZetak: Ustav Republike Hrvatske odrazava pojedina sveobuhvatna na-
cela i temeljne odluke u vezi s kojima se moraju tumaciti sve njegove pojedinacne
odredbe, odnosno nijedna ustavna odredba ne moze se izvudi iz konteksta i sa-
mostalno interpretirati ve¢ se uvijek mora tumaciti u skladu s najvisim vrednotama
hrvatskog ustavnog poretka, znter alia, 1 nepovredivoscu vlasnistva. Bududi da je
nacelo nepovredivosti vlasnistva, uz ustavno 1 konvencijsko jamstvo prava vla-
snistva, jedno od temeljnih nacela koje svoj znacaj i primjenu nalazi u postupcima
izvlastenja, u radu se, s razlicitih aspekata, a napose s aspekta teorijskog odredenja
1 normativnog uredenja, kriticki propituje pravni institut izvlastenja. Rad se pri-
marno bavi ustavnom ulogom nepovredivosti vlasnistva, odnosno ustavnim i
konvencijskim dizajnom jamstva prava vlasni§tva i njegove zastite pri cemu se
osobita pozornost poklanja jurisprudenciji Ustavnog suda Republike Hrvatske i
Europskog suda za ljudska prava. U tom kontekstu, ukazuje se i na izazove da-
nasnjeg legislativhog uredenja izvlastenja, odnosno na sporna pitanja, a konze-
kventno i na potrebu za odredenim rjeSenjima de lege ferenda.

Kljuc¢ne rijeci: nepovredivost vlasnistva, pravo vlasnistva, jamstvo, za-
stita, Ustav, Konvencija, Ustavni sud, Europski sud, izvlastenje, sporna pitanja

JEL Klasifikacija: K10, K11

!dr. sc. Duska Sarin, EFFECTUS veleuciliste, Zagreb, dsarin@effectus.com.hr
2 dr. sc. Jelena Uzelac, EFFECTUS veleudiliste, Zagreb, juzelac@effectus.com.hr

59



fip / Volume 13 / No 1 / 2025.

1. UVODNE NAPOMENE

Nepovredivost vlasnistva jedna je od najvisih vrednota hrvatskog ustav-
nog poretka, proklamiranih ¢lankom 3. Ustava Republike Hrvatske (u daljnjem
tekstu: Ustav) koji, kao fundamentalni pravni akt hrvatske drzave, nije vrijednosno
neutralan ve¢ se zasniva na etickim nacelima izrazenim upravo u njegovim te-
meljnim vtijednostima, #nter alia, i nepovredivosti vlasni$tva.' Stovise, pravo vla-
snistva izrijekom je zajamceno clankom 48. Ustava, kao jedno od ljudskih prava,
¢ija je ustavnosudska zastita osigurana pred Ustavnim sudom Republike Hrvatske
(u daljnjem tekstu: Ustavni sud). Dodatno, vlasnistvo je zajamceno i clankom 1.
Protokola br. 1. Konvencije za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda Vijec¢a
Europe (u daljnjem tekstu: Konvencija) pa njegovu zastiti pruza i Europski sud
za ljudska prava u Strasbourgu (u daljnjem tekstu. Europski sud).?

Ipak, valja apostrofirati da pravo vlasnistva nije apsolutno ve¢ podlijeze
odredenim ogranic¢enjima, odnosno, s jedne strane, ogranicenjima gradansko-
pravnog karaktera, a s druge strane, sve vise, iz rakursa razmatrane problematike
relevantnim, ograni¢enjima javnopravnog karaktera koja mogu biti toliko radi-
kalna da za posljedicu, ako to zahtijeva op¢i ili javni interes, imaju ¢ak i oduzima-
nje vlasnistva.” Drugim rije¢ima, unato¢ ¢injenici da je tije¢ o preeminentnom
pravu, drzava je svojim pravno utemeljenim zahvatima ovlastena ograniciti od-
nosno, u odredenim slucajevima, ¢ak i oduzeti vlasnistvo. No, to je moguce uciniti
samo ako je nuzno potrebno i u interesu za drzavnu zajednicu, odnosno javhom
interesu, a $to potvrduje stipulacija clanka 50. Ustava i ¢lanka 1. Protokola br. 1.
Konvencije.

Buducdi da je nacelo nepovredivosti vlasni$tva, uz ustavno i konvencijsko
jamstvo prava vlasnistva, jedno od temeljnih nacela koje svoj znacaj i primjenu
itekako nalazi u postupcima izvlastenja, cilj ovog rada je, s razli¢itih aspekata, a
napose s aspekta teorijskog odredenja i normativnog uredenja, kriticki se osvrnuti
na pravni institut izvlastenja u Republici Hrvatskoj. Rad se primarno bavi ustav-
nom ulogom nepovredivosti vlasni§tva, odnosno ustavnom i konvencijskom

! Vidi ¢lanak 3. Ustava Republike Hrvatske (,Narodne novine® broj 56/90., 135/97.,
08/98.,113/00., 124/00., 28/01.,41/01., 55/01., 76/10., 85/10., 05/14.).

2 Vidi ¢lanak 1. Protokola br. 1 Konvencija za zastitu [judskih prava i temeljnih sloboda
(,,Narodne novine - Medunarodni ugovori®, broj 18/97., 6/99., 14/02., 13/03., 9/05., 1/06.,
2/10.,13/17.).

> O ogranicenjima vlasni§tva gradansko-pravnog karaktera vidi Klari¢, P; Vedris, M.
(2014), Gradansko pravo, Narodne novine, Zagreb, str. 229. i dalje.
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arhitekturom jamstva prava vlasnistva, kao 1 njegovom zastitom pri ¢emu se na-
rocita pozornost poklanja kako jurisprudenciji Ustavnog suda tako i judikaturi
Europskog suda. U tom kontekstu, u radu se ukazuje 1 na izazove danasnjeg le-
gislativhog uredenja izvlastenja, odnosno na pojedina sporna pitanja, a konze-
kventno 1 na potrebu za odredenim rjesenjima de lege ferenda. Stoga, radom se
nastoji, ne samo u akademskim krugovima, doprinijeti narativu o prominentnom
mjestu koje nacelo nepovredivosti vlasni$tva, odnosno jamstvo prava vlasnistva,
zauzima u demokratskom drustvu, a sto se dominantno ostvaruje prepoznava-
njem s pravne strane i konkretnom primjenom u praksi.

2. USTAVNO I KONVENCIJSKO JAMSTVO I ZASTITA
PRAVA VLASNISTVA

2.1. Nepovredivost vlasniStva kao najviSa vrednota hrvatskog ustavnog poretka

Ne treba podsjecati da Ustav, kao temeljni pravni akt hrvatske drzave,
nije vrijednosno neutralan ve¢ polazi od najvisih vrednota na kojima pociva, a
koje kao takve cine temelj za njegovo tumacenje. Ustavom su u, uvodno apostro-
firanom, clanku 3., kao najvise vrednote ustavnog poretka Republike Hrvatske
stipulirane: sloboda, jednakost, nacionalna ravnopravnost i ravnopravnost spo-
lova, mirotvorstvo, socijalna pravda, postivanje prava ¢ovjeka, ocuvanje prirode
1 covjekova okolisa, vladavina prava, demokratski viSestranacki sustav te, za pred-
metnu temu referentna vrednota, nepovredivost vlasnistva. Skrece se pozornost
da su najvise vrijednosti hrvatskog ustavnog poretka bile propisane ve¢ u osnov-
nom tekstu Ustava, 1990. godine, i trebale su predstavljati temelj za uspostavu i
ostvarenje moderne demokratske drzave, dok je drugom promjenom Ustava,
2000. godine, odredeno da su najvise vrednote osnova za tumacenje Ustava.*

* Drugom promjenom Ustava iz 2000. godine dodana je, uz navedeno, jo$ jedna nova
vrednota, odnosno ravnopravnost spolova. Navedimo da se i tijekom postupka donosenja Ustava
sirio opseg ustavnih vrednota te je uz slobodu, jednakost, socijalnu pravdu, postivanje prava ¢o-
vjeka, vladavinu zakona i demokratski visestranacki sustav, utvrdenih clankom 4. prvog Prijedloga
Nacrta Ustava, u drugom Prijedlogu Nacrta Ustava kao najvisa vrijednost drzavnog poretka Re-
publike Hrvatske dodana i nacionalna ravnopravnost. U Nacrtu Ustava koji je bio na javnoj ra-
spravi nisu mijenjane najvise vrednote dok su u samom Ustavu iz 1990. godine jos prosirene s
mirotvorstvom, o¢uvanjem prirode i covjekova okolisa te upravo nepovredivoscu vlasnistva. O
tome vise vidi Sarin, D. (1997), Nastanak hrvatskoga Ustava, Narodne novine, Zagreb.
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Uzevsi u obzir ¢injenicu da Ustav cini jedinstvenu cjelinu, njemu se ne
moze pristupati na nacin da se iz cjeline odnosa koji se njime ustrojavaju izvlaci
jedna odredba, pa se ona onda tumaci zasebno i mehanicki, neovisno o svim osta-
lim vrijednostima koje su Ustavom zasticene. Naime, iz strukturalnog jedinstva
ustavnog teksta proizlazi objektivni poredak vrijednosti koiji je, kao takav, nuzno
stiti i promicati. Drugacije receno, Ustav posjeduje unutarnje jedinstvo i znacenje
pojedinacnog dijela vezano je uz sve ostale odredbe. Promatra li ga se u tom smi-
slu, Ustav odrazava pojedina sveobuhvatna nacela i temeljne odluke u vezi s ko-
jima se moraju tumaciti sve njegove pojedinac¢ne odredbe. To znaci da i dvije
klasi¢ne skupine prava zasticenih Ustavom, to jest skupinu osobnih, gradanskih
1 politickih prava te skupinu gospodarskih, socijalnih i kulturnih prava u koju ulazi
1 pravo vlasnistva, valja razmatrati kao jedinstvenu cjelinu, odnosno kao koordi-
nirana i jednakovrijedna zasticena dobra. Sazeto, niti jedna ustavna odredba ne
moze se izvudi iz konteksta 1 samostalno interpretirati, odnosno svaka pojedina
ustavna odredba uvijek se mora tumaciti u skladu s najvisim vrednotama ustavnog
poretka Republike Hrvatske, pa tako i s nepovredivoséu vlasnistva, a koje vrijed-
nosti su, kao §to je uvodno navedeno, temelj za tumacenje samog Ustava.’

Pri tome ne smijemo zaboraviti da je Ustavni sud u svojoj ustavnosudskoj
praksi potvrdio da ¢lanak 3. Ustava ima i dodatnu funkciju, odnosno osim §to
sluzi kao temelj za tumacenje Ustava, istodobno je i smjernica zakonodavcu pri
razradi pojedinih ljudskih prava i temeljnih sloboda zajamcenih Ustavom. Stoga
je i upucen drzavnim tijelima, a ne neposredno gradanima.® Temeljne ustavne
vrednote, dakle, trebaju biti smjernica tijelima drzavne uprave kao i sudovima u
rjeSavanju pojedinih predmeta jer, sukladno Ustavu, sudovi ali i druga drzavna
tijela svoje odluke donose na temelju Ustava, zakona, medunarodnih ugovora i
drugih vazeéih izvora prava.” No, valja podcrtati da je Ustavni sud, nakon

* O pravnom stajalistu Ustavnog suda o jedinstvenosti ustavnog teksta vidi, primjerice,
odluku i fjesenje broj: U-IP-3820/2009 i dr. od 17. studenoga 2009. (,,Narodne novine broj
143/09.); rjesenje broj: U-1-3789/2003 i dr. od 8. prosinca 2010. (,,Narodne novine* broj
142/10.); odluku broj: U-1-3597/2010 i dr. od 29. stpnja 2011. (,,Narodne novine* broj 93/11.).

¢ Vidi, prethodno cititanu, odluku i fjeSenje Ustavnog suda broj: U-IP-3820/2009 i dr.

" Vise o tome vidi Smerdel, B. (2010), Temeljne znacajke ustavnog poretka Republike
Hrvatske na dvadesetu obljetnicu ,,Bozi¢nog Ustava®, u ,,Ustav Republike Hrvatske®, Novi in-
formator, Zagreb, str. 98.-99. Komparativiu analizu metoda tumacenja ustavnih odredbi vidi Ha-
berle, P. (2002), Ustavna drzava, Politicka kultura, Zagreb, str. 115.- 116.; Scalia, A. (1997), A
Matter of Interpretation - Federal Courts and the Law, Princeton University Press, Princeton
New Jersey, str. 37.-47.; Dworkin, R. (1985), A Matter of Principle, Harvard University Press, str.
167.-180.
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odredenog oklijevanja, 2014. godine izrazio stav da najvise vrednote, unato¢ tome
$to ne predstavljaju neposredan ustavni temelj za zastitu ustavnih prava i sloboda
putem instituta ustavne tuzbe, treba uzeti u razmatranje zajedno s ostalim jam-
stvima ljudskih prava i temeljnih sloboda.?®

Na temelju navedenog moze se sumirati da najvise vrednote ustavnog
poretka Republike Hrvatske predstavljaju eticki koncept na kojem se temelji hr-
vatski Ustav, kako bi se izbjegla arbitrarnost u njegovom tumacenju i primjeni.
Naime, promatramo li ¢lanak 3. Ustava kroz nacela konstitucionalizma, njegova
vaznost odrazava se upravo u ¢injenici da on predstavlja popis najvisih kriterija
za tumacenje svake ustavne odredbe, jer tekst Ustava relativno je kratak i stoga
ponekad mora biti podvrgnut tumacenju kako bi se ustanovilo pravo znacenje
pojedine odredbe, kao 1 Ustava u cjelini, a osobito kada je rije¢ o vtlo Sirokom
pojmu kao §to je nepovredivost vlasnistva.” Uzevsi u obzir navedenu ¢injenicu,
Ustavni sud razvio je siroku kazuistiku tumacenja najvisih ustavnih vrednota, in-
terpretirajuci njihov sadrzaj u mnogobrojnim odlukama i rjeSenjima donesenim,
prvenstveno, u postupcima apstraktne ustavne kontrole zakona i podzakonskih
akata, ali i u postupcima konkretne ustavnosudske kontrole. Rije¢ je, dakle, o naj-
znacajnijim nadleznostima Ustavnog suda, odnosno zastiti ustavnosti 7z abstracto
i zastiti ustavnosti i concreto."’

¥ Ustavni sud je, naime, u odluci i tjesenju broj: U-I11-6559/2010 od 13. studenoga 2014.
godine (,,Narodne novine* broj 142/14.) naglasio da je procjenu svih navodnih povreda ustavnih
prava koje je ispitivao u tom ustavnosudskom postupku ,,utemeljio na jednakosti, slobodi, po-
stovanju prava covjeka i vladavini prava, kao najvisim vrednotama ustavnog poretka Republike
Hrvatske utvrdenima u ¢lanku 3. Ustava®.

? Vise o ustavnim vrednotama vidi Baci¢, A. (2011), Mjesto i uloga ustavnih vrednota u
demokratskom konstitucionalizmu, u ,,Dvadeseta obljetnica Ustava Republike Hrvatske®, Hrvatska
akademija znanosti i umjetnosti, Zagreb, str. 119.-165.; Baci¢, A. (2006), Ustavno pravo Republike
Hrvatske, Pravni fakultet u Splitu, Split, str. 105.-106. O nepovredivosti vlasnistva kao temeljnoj
ustavnoj vrednoti usp. Sarin, D.; Uzelac, J. (2025), Expropriation issues trough the prism of limita-
tions of constitutional guarantees of property rights in the legal system of the Republic of Croatia,
Pravo - teorija i praksa, Pravni fakultet za privredu i pravosude, Novi sad, Vol. 42, No. 1, str. 3.-5.

10 Nadleznost Ustavnog suda stipulirana je clankom 129. Ustava, dok je postupak pred
Ustavnim sudom ureden Ustavnim zakon o Ustavnom sudu Republike Hrvatske (,,Narodne no-
vine broj 99/99., 29/02., 49/02.). O postupku pred Ustavnim sudom, odnosno ustavnom na-
dzoru vidi Krapac, D. (2014), Postupak pred Ustavnim sudom Republike Hrvatske - ustrojstvo i
proceduralni elementi ustavnog nadzora, Narodne novine, Zagreb. Vise o ustavnosudskoj inter-
pretaciji Ustava vidi Sarin, D. (2015), Ustavni sud Republike Hrvatske kao institucionalni zastitnik
ljudskih prava i temeljnih sloboda, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, Split, god. 52, br.
3, str. 755.-784.
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2.2. Ustavno i konvencijsko jamstvo prava vlasnistva

Uvodno valja napomenuti da su sva ustavna jamstva, u koje pripada i
predmetno ustavno jamstvo prava vlasnistva, prvenstveno, usmjerena zastiti prava
1 sloboda pojedinaca ili drustvenih skupina ili pak zastiti odredenih odnosa koji
¢ine drustveno-gospodarski temelj drustva ili njegovu nadgradnju. Ustavna jam-
stva nisu izraz osobnosti 1 ljudskog dostojanstva pojedinca, ve¢ izraz preuzete
obveze drzave skrbiti o odredenom pravu ili slobodi pojedinca ili drustvene sku-
pine odnosno odredenom drustvenom odnosu te im pruziti djelotvornu pravnu
zastitu, a preuzeta obveza ugraduje se u temeljnu normu u obliku ustavnog jam-
stva drzave. Stoga se ustavna jamstva, u pravilu, prosuduju u odnosu na putove
djelotvornog ostvarenja i zastite samog predmeta jamstva, ali i na djelotvornost
institucija koje su odgovorne za njegovo ostvarenje i zastitu. Ipak, skrenimo paz-
nju da prava i slobode te odnosi koji su predmet ustavnog jamstva, u pravilu, nisu
apsolutni, ve¢ su podlozni opéim ogranicenjima koja su predvidena Ustavom, ali
1 posebnim ogranicenjima koja su imanentna samo pojedinim Ustavom zastice-
nim dobtima, sadrzanima u ustavnim odredbama kojima se ta dobra ureduju."

Stoga, kada je rije¢ o ustavnoj kategoriji prava vlasnistva, uz prethodno
elaborirani ¢lanak 3. Ustava, treba apostrofirati i njegov ¢lanak 48. kojim je izri-
jekom propisano da se jamci pravo vlasnistva. Spomenimo da je u vrijeme dono-
senja Ustava to znacilo povratak klasicnim izvorima ustavnosti, jer ogranicenja
vlasnistva koja su oznacavala samu bit biv§eg komunistickog sustava bila su uki-
nuta, odnosno Ustav je ukinuo dualizam vlasnickopravnih odnosa i, od tada, vise
ne poznaje drustveno vlasnistvo.? Stovise, Ustavom se propisuje i jaméi nepo-
vredivost (individualnog) vlasnistva koje pripada odredenoj fizickoj ili pravnoj
osobi, a §to nositelju vlasnickog prava jamci pravo raspolaganja svojom imovi-
nom."

Vlasnistvo je, dakle, temeljni pravni institut za razgranic¢enje privatnih
imovinskih odnosa u zajednici, pri ¢emu je s ustavnopravnog aspekta najvazniji

1 Vidi odluku Ustavnog suda broj: U-I-763/2009 i dr. od 30. ozujka 2011. (,,Narodne
novine®“ broj 39/11.).

12O genezi Ustava, napose politickim i metodologijskim polazistima, kao i politicko-
pravnim naéelima za njegovu izradu vidi Sarin, D. (1997), op. cit., str. 5.-16. i dalje.

1 O pitanjima reprivatizacije i zastite vlasni$tva kakva je zajaméena hrvatskim Ustavom,
uz pregled raznih propisa kojima je to vlasnistvo bilo oduzimano, vidi Crni¢, J. (1991), Kako
vratiti oduzeto nacionalizacijom, konfiskacijom, agrarnom reformom ..., Narodne novine, Zagreb.
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dio njegova sadrzaja privatna upotrebljivost i nacelna sloboda raspolaganja pred-
metom vlasni$tva. Bududi da pravo vlasnistva nije apsolutno, potrebno ga je uo-
bliciti i zastititi na poseban nacin, posredstvom pravnog uredenja, prilagodavajuci
istodobno njegov sadrzaj 1 funkciju promjenjivim drustvenim i gospodarskim od-
nosima. Pod pravnim uredenjem vlasni$tva razumijeva se donosenje zakona ko-
jima se na generalan i apstraktan na¢in odreduju prava i obaveze u pogledu
pravnih dobara koja se u smislu Ustava smatraju predmetom vlasnistva, a usmje-
reno je na donosenje objektivnih pravnih normi zakonske snage koje u pravilu
pro futuro, od stupanja na snagu zakona, odreduju sadrzaj vlasnickih prava i nje-
gove granice. Na to uredenje drzava se, naime, obvezala ugradujudi u Ustav jam-
stvo prava vlasnistva, ali i njegovu socijalnu funkciju prema kojoj vlasnistvo
obvezuje, zbog ¢ega su nositelji vlasnickog prava i njihovi korisnici duzni prido-
nositi opéem dobru.' Dosljedno tome, ustavnu normu o jamcenju prava vlasni-
$tva, valja tumaciti Sire od jamstva pojedinacnog prava vlasnistva na nekoj stvari
1 protegnuti je na jamcenje vlasni$tva kao pravnog instituta u pravnom poretku
Republike Hrvatske.'

Uzevsi u obzir da se vlasnis$tvo, u smislu ¢lanka 48. stavka 1. Ustava,
,mora vtlo $iroko tumaciti* jer obuhvaca ,,nacelno sva imovinska prava®, a §to
ukljucuje i gospodarske interese koji su po naravi stvari vezani uz imovinu, ali i
,legitimna ocekivanja® stranaka da ¢e njihova imovinska prava, zasnovana na pra-
vnim aktima, biti postivana, a njihovo ostvarenje zasticeno, Ustavni sud zauzeo
je nacelna pravna stajaliSta o nepovredivosti vlasnistva, odnosno o ustavnhom jam-
stvu prava vlasni$tva.'® Iako ¢e o njima biti vise rije¢i u nastavku teksta, ovdje
valja napomenuti da, unato¢ ¢injenici §to ustavno jamstvo prava vlasnistva vezuje
zakonodavca, koji ne smije zakonima ograniciti vlasnistvo ispod razine odredene
Ustavom, to ne znaci da zakonodavac nije ovlasten prilagodavati pojedine sadrzaje
vlasnickog prava socijalnim, gospodarskim, ekoloskim i drugim okolnostima raz-
voja drustva. Ipak, naglasimo da zakonodavac to moze uciniti jedino uz ocuvanje
,,same biti vlasnickog prava®. Naime, jamstvo prava vlasnistva, na ustavnopravnoj

! Navedeno je, naime, stipulirano stavkom 2. ¢lanka 48. Ustava.

15 Ustavni sud o tome je dao svoje mi§ljenje u odluci broj: U-1-46/1994 od 30. studenoga
1994. (,,Narodne novine* broj 92/94.).

16 Pravno stajaliste Ustavnog suda o potrebi ,Sirokog tumacenja“ prava vlasni§tva vidi,
primjerice, u odlukama: broj: U-II1-661/1999 od 13. ozujka 2000. (,,Narodne novine® broj
38/99.); broj: U-I1IB-1373/2009 od 7. stpnja 2009. (,,Narodne novine® broj 88/09.); broj: U-
1I1-3871/2009 od 13. svibnja 2010. (,,Narodne novine* broj 68/10.); broj: U-111-3928/2011 od

17. rujna 2014. (www.usud.hr).
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razini, $titi to pravo od posezanja drzave u vlasnicka prava pojedinca shvacena u
vrlo sirokom smislu, dakle, kao $to je ve¢ navedeno, nacelno sva imovinska prava.
Drugim rijec¢ima, jamstvo pravo vlasnistva prijeci upravnim vlastima, bez obzira
je li rije¢ o pojedinacnom aktu ili propisu, posezanje u vlasnistvo na nacin da se
na $tetu vlasnika namecu odredene duznosti ¢injenja, trpljenja ili propustanja,
osim ako je posezanje zasnovano na zakonu.'’

Za potrebe ovog dijela rada vazno je podsjetiti i na ustaljeno pravno sta-
jaliste Europskog suda koji priznaje da se, prethodno spomenuta, ,,legitimna oce-
kivanja® stranaka pod odredenim pretpostavkama moraju smatrati ,,imovinom*
pod zastitom clanka 1. Protokola br. 1. Konvencije. Naime, navedenim clankom
koji se odnosi, kao $to je uvodno naznaceno, upravo na zastitu vlasnistva, odre-
deno je da ,,svaka fizicka ili pravna osoba ima pravo na mirno uzivanje svojega
vlasnistva“ te da se nitko ,,ne smije lisiti svoga vlasni§tva, osim u javnhom interesu,
1 to samo uz uvjete predvidene zakonom i opéim nacelima medunarodnoga
prava“.’® No, skrece se pozornost da je ¢lankom 1. Protokola br. 1. Konvencije
stipulirano i da citirane odredbe ni na koji nacin ne umanjuju pravo pojedine dr-
zave ugovornice da primijeni odredene zakone. Naime, rijec¢ je o zakonima koje
drzava ugovornica smatra potrebnima da bi uredila upotrebu vlasnistva u skladu
s opéim interesom ili za osiguranje placanja poreza ili drugih doprinosa ili kazni."

7 Medutim, u slucaju zadiranja u vlasnistvo od strane drugih pravnih subjekata (fizickih
ili pravnih osoba) rije¢ je, u pravilu, o imovinskim sporovima privatnog prava za koje je predvidena
sudska, a eventualno i neka druga pravna zastita. No, Ustavni sud ispituje i takvu odluku sudbene
idruge vlasti kada ocijeni da je osporena odluka, prosudujudi je kroz, ve¢ istaknutu, zastitu ljudskih
prava i temeljnih sloboda zajamcenih Ustavom, utemeljena na nepravilnom ili neprihvatljivom
pravnom stajalistu ili je tako pogresna i bez razboritog pravnog obrazlozenja da ju je moguce oci-
jeniti samovoljnom. Vidi, primjetice, spomenutu odluku Ustavnog suda broj: U-II1-661/1999 i
odluku broj: U-I11-2331/2005 od 21. travnja 2005. (www.usud.hr).

8 Vidi ¢lanak 1. Protokola br. 1. Konvencije.

19 Valja napomenuti da je pojam ,,legitimnih o¢ekivanja“, u kontekstu citiranog ¢lanka,
Europski sud prvi put spomenuo u Pine Valley Developments LTD i ostali protiv Irske, zahtjev
br. 12742/87, presuda Europskog suda od 29. studenoga 1991., pat. 51. O tome vidi, primjetice,
i Stretch protiv Ujedinjenog Kraljevstva, zahtjev br. 44277/98, presuda Europskog suda od 24.
lipnja 2003., par. 35. te Kopecky protiv Slovacke, zahtjev br. 44912/98, presuda Europskog suda
od 28. rujna 2004., par. 45.
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2.3. Konvencijska nacela o zastiti vlasnistva

Uvodno treba reci da, unatoc¢ tome sto je Konvencija temeljni pravni in-
strument zastite ljudskih prava Vije¢a Europe, uspjeh Konvencije u najve¢oj mjeri
proizlazi iz ¢injenice $to je njome ustanovljen ne samo djelotvoran institucionalni
sustav nadzora nad njezinom primjenom, odnosno implementacijom konvencij-
skih prava na unutarnjem planu drzava ugovornica, ve¢ je Konvencijom ustanov-
lien 1 sustav prisilnog izvrsenja obveza koje su drzave ugovornice, ukljucujudi i
Republiku Hrvatsku, prihvatile ratifikacijom.”” U tom smislu, valja apostrofirati
da je Europski sud, uspostavljen Konvencijom, odnosno Protokolom broj 11 uz
Konvenciju, iskljuc¢ivo odgovoran za njezinu interpretaciju. Stoga se, s pravom,
moze reci da, unatoc¢ cinjeni §to Konvencija predstavlja jedan od najznacajnijih
dokumenata za zatitu ljudskih prava u Europi, znacaj Konvencije ne proizlazi iz
stipulacije konvencijskih clanaka, ve¢ upravo iz jurisprudencije Europskog suda
koji joj je osigurao vodecu ulogu u definiranju suvremenih standarda zastite ljud-
skih prava u europskim drzavama, odnosno drzavama ugovornicama.”

Jo§ vaznije, Europski sud je, u svojoj obilnoj judikaturi, vtlo rano zauzeo
stajaliste da njegove presude, zapravo, ne sluze iskljucivo rjesavanju slucajeva koji
su podneseni pred Europski sud, ve¢ im je znacaj znatno $iri od toga, odnosno
presude Europskog suda sluze da razloze, ocuvaju i razviju pravila koja je usta-
novila Konvencija.** Konzekventno, Konvencija, to jest stajalista Europskog suda
imaju znatan utjecaj na pravne poretke svih ¢lanica Vije¢a Europe, odnosno

2 Clankom 46. stavkom 1. Konvencije, usvojene 4. studenoga 1950. u Rimu, a koja je stupila
na snagu 3. rujna 1953. godine, stipulirano je da se ,,visoke (se) ugovorne stranke obvezuju da ce se
podvrgnuti kona¢noj presudi Suda u svakom sporu u kojem su stranke®, §to znaci da su sve zemlje
koje su ratificirale Konvenciju duzne priznati obvezatnost presude Europskog suda u predmetu u
kojem su bile stranka.

21 O pravnoj naravi kazuistike Europskog suda vidi Zupanéi¢, B. M. (2008), On the Inter-
pretation of Legal Precedents and of the Judgements of the European Court of Human Rights, The
Owl of Minerva, Essays on Human Rights, Eleven International Publishing, Utrecht, str. 351.-392,;
Omejec, J. (2008), Vijece Europe i europska unija, institucionalni i pravni okviri, Novi informator, Zagreb.

# Naime, Europski sud jos je 1978. godine naveo: ,, The Court’s judgments in fact serve not
only to decide those cases brought before the Court but, more generally, to elucidate, safeguard and
develop the rules instituted by the Convention, thereby contributing to the observance by the States
of the engagements undertaken by them as Contracting Parties.“. Nadalje, Europski sud je, 1995. go-
dine, zauzeo stajaliste da Konvencija ima status ustavnog instrumenta europskog javnog prava, a 2009.
godine priznao je Konvenciji i ,,nadustavnu vaznost™. O tome vidi Irska protiv Ujedinjenog Kraljevstva,
zahtjev br. 5310/71, presuda Europskog suda od 18. sije¢nja 1978., par. 154.; Loizidou protiv Tutske,
zahtjev br. 15318/89, presuda Europskog suda od 23. ozujka 1995., par. 75.; Sejdic i Finci protiv Bosne
i Hercegovine, zahtjev bt. 27996/06, presuda Europskog suda od 22. prosinca 2009., par. 50.
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drzava ugovornica, dakle i na pravni sustav Republike Hrvatske koja je Konven-
ciju ratificirala 17. listopada 1997. godine.* Ipak, valja re¢i da unato¢ ¢injenici $to
je Konvencija postala dio unutarnjeg pravnog poretka Republike Hrvatske 1997.
godine donosenjem Zakona o potvrdivanju Konvencije za zastitu ljudskih prava
1 temeljnih sloboda i protokola br. 1, 4, 6, 71 11 uz Konvenciju za zastitu ljudskih
prava i temeljnih sloboda, sama Konvencija je u hrvatski pravni sustav bila in-
korporirana ve¢ 1991. godine donosenjem Ustavnog zakona o ljudskim pravima
i slobodama i o pravima etnickih i nacionalnih zajednica ili manjina u Republici
Hrvatskoj, a kojim se Republika Hrvatska obvezala na postivanje i zastitu temelj-
nih prava i sloboda covjeka 1 gradanina u skladu s Konvencijom te protokolima
vezanima uz Konvenciju.?!

Stoga je ovdje bitno, znter alia, i za tumacenje spomenutih nacelnih pravnih
stajalista Ustavnog suda o ustavnom jamstvu prava vlasnistva, odnosno sadrzaju
triju ustavnih pravila o vlasnistvu, navesti tri nacela o zastiti vlasnistva koja obuh-
vaca clanak 1. Protokola br. 1 Konvencije. Rijec je, naime, o nacelima koja ureduju
oblike mijesanja tijela vlasti drzava ugovornica u pravo na mirno uzivanje vlasni-
$tva, odnosno o nacelu mirnog uzivanja vlasnistva, nacelu oduzimanja imovine,
te nacelu kontrole koristenja imovine.

Prvi, temeljni, oblik mijesanja u vlasnistvo, izrazen u drugom pravilu, od-
nosi se na oduzimanje vlasnistva, koje moze biti definirano kao oduzimanje stvari
od vlasnika ili oduzimanje obiljezja vlasnistva iz odredenog pravnog odnosa jer
oduzimanje vlasnistva u svojoj biti svodi se na ,,prijenos vlasnistva“. Drugi oblik
mijesanja u vlasnistvo, odnosi se na tzv. kontrolu njegova koristenja, pod ¢ime
valja razumjeti ogranicenja koristenja i raspolaganja imovinom koja se namecu
vlasniku. Naime, ve¢ spomenuto pravilo, sadrzano u drugoj recenici stavka 1.
clanka 1. Protokola br. 1 Konvencije glasi: ,,Nitko se ne smije liditi svoga vlasni-
$tva, osim u javnom interesu, i to samo uz uvjete predvidene zakonom 1 opéim
nacelima medunarodnoga prava.“. Europski sud istaknuo je da je navedeno

% Vise o utjecaju Konvencije na pravne poretke ¢lanica Vije¢a Europe, kao i o polozaju
Konvencije u hrvatskom pravnom sustavu vidi Sarin, D. (2014), Konvencija za zastitu ljudskih
prava i temeljnih sloboda kroz odnos Europskog suda za ljudska prava i Ustavnog suda Republike
Hrvatske na primjeru zastite ljudskog prava na pristup sudu, Pravni vjesnik, Pravni fakultet u
Osijeku, Osijek, god. 30, br. 3-4, str. 77.-100.

#Vidi ¢lanke 1.1 2. Ustavnog zakona o ljudskim pravima i slobodama i o pravima etni-
¢kih i nacionalnih zajednica ili manjina u Republici Hrvatskoj (,,Natodne novine“ broj 65/91.,
27/92.,34/92.). O tome vidi i odluku Ustavnog suda broj: U-I-745/1999 od 8. studenoga 2000.
(,,Narodne novine“ broj 112/00.).
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usmjereno iskljucivo na istinsku eksproprijaciju, pa se ovaj oblik mijesanja u vla-
snistvo najcesce svodi na: 1) eksproprijaciju ili izvlastenje, 2) nacionalizaciju od-
nosno 3) konfiskaciju.®

U skladu s tim, u slucaju mijesanja u pravo na mirno uzivanje vlasnistva
mora se postiéi ,,postena ravnoteza“ izmedu potreba javnog interesa zajednice i
zahtjeva zastite temeljnih prava pojedinca, a osobito mora postojati razuman
odnos razmjernosti izmedu primijenjenih sredstava i cilja koji se Zeli ostvariti bilo
kojom mjerom primijenjenom od strane drzave, ukljucujudi i mjere kojima se
osoba lisava svoga vlasnistva.” Naime, i u podruéju vlasnistva te ugovornih i dru-
gih odnosa povezanih s njim, drzava uziva izvjesnu slobodu prosudbe u primjeni
mjera koje poduzima kao $to je ima 1 u primjeni mjera u drugim podrucjima ve-
zanim uz socijalnu, financijsku ili gospodarsku politiku zemlje.”” Dakle, kada Eu-
ropski sud odreduje je li taj zahtjev ispunjen, on priznaje da drzava uziva siroku
slobodu procjene kako u odnosu na odabir sredstava izvrsenja, tako i u odnosu
na utvrdivanje jesu li posljedice izvr$enja opravdane javnim interesom, a u svrhu
ostvarenja cilja zakona o kojemu je rijec. Napose, drzava ima Siroku slobodu pro-

cjene kada donosi zakone u kontekstu promjene politickog i gospodarskog poretka.”®

% Vidi Bramelid i Malstrém protiv Svedske, zahtjev br. 8588/79 i 8589/79, presuda Europskog
suda od 12. listopada 1982. Vise Omejec, J. (2013), Konvencija za zastitu ljudskih prava i temeljnih sloboda
u praksi Europskog suda za ljudska prava, Strasbourski acquis, Novi informator, Zagreb, str. 952. i dalje.

% Vidi Pressos Compania Naviera S. A. i drugi protiv Belgije, zahtjev br. 17849/91, presuda
Europskog suda od 20. studenoga 1995., par. 51.

¥ Vidi, primjetice, Agosi protiv Ujedinjenog Kraljevstva, zahtjev br. 9118/80, presuda Europ-
skog suda od 24. listopada 1986., pat. 52. i Stretch protiv Ujedinjenog Kraljevstva, zahtjev br. 44277/98,
presuda Europskog suda od 24. lipnja 2003., par. 37.

% O tome vidi, primjerice, prethodno spomenutu presudu Europskog suda, Kopecky protiv
Slovacke, par. 35. Iz judikature Europskog suda razvidno je, naime, da pojedinac¢na ljudska prava i temeljne
slobode zajamcena Konvencijom ne predstavljaju ,,koncepte kriterija® ¢iji bi zahtjevi bili ostvareni opéom
primjenom u svim drzavama clanicama Vije¢a Europe, odnosno drzavama ugovornicama, ve¢ su ona na-
mijenjena izrazavanju moralne predanosti objektivnim nacelima liberalne demokracije. Kazuistika Europ-
skog suda, sve vise, ukazuje na pokusaj pomirenja tenzija izmedu demokracije i konstitucionalizma jer
dva klju¢na elementa konstitucionalizma, odnosno, koncepciju ogranicenja vlasti i slobodu pojedinca kao
temeljno nacelo koje ovisi o postivanju ljudskih prava, dopunjuje demokracijom kao jos jednim ustavnim
sredstvom koje izvire iz ustavnog politickog procesa pojedine demokratske drzave, gdje i u, prethodno
analiziranim, pitanjima zastite vlasnistva i njegovih ogranicenja koja one uvode, snazno gradi europski
javni poredak. Opsirnije o tome vidi Letsas, G. (2007), A Theory of interpretation of the European Con-
vention on Human Rights, Oxford University Press, Oxford, str. 11. i dalje.; Baci¢, A. (2014), Ustavni di-
jalog i konstitucionalizacija demokratske politike u ,,Konstitucionalizacija demokratske politike”, Hrvatska
akademija znanosti i umjetnosti, Zagreb, str. 55.-61. O praksi Europskog suda o naknadi za izvlastene ne-
kretnine vidi Jelusi¢, M.; Sarin, D. (2015), Ustavnopravni aspekti odredivanja naknade za potpuno izvla-
stenje, Zbornik Pravnog fakulteta Sveucilista u Rijeci, Rijeka, vol. 36, br. 2, str. 836.-839.
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2.4. Ustavna pravila o vlasniStvu

Posavsi od pravnih stajalista Europskog suda o zastiti vlasnistva, u smislu
clanka 1. Protokola br. 1 Konvencije, Ustavni sud je u odluci broj: U-IIIB-
1373/2009, od 7. stpnja 2009. godine, prvi put podrobnije iznio nacelna pravna
stajaliSta o ustavhom jamstvu prava vlasnistva, odnosno sadrzaju triju ustavnih
pravila o vlasni§tvu, apostrofirajuéi da se clanak 48. stavak 1. Ustava, koji jamci
pravo vlasni§tva, mora sagledavati zajedno s ¢lankom 50. Ustava koji ureduje usta-
vhopravne mogucénosti njegova oduzimanja odnosno ogranicenja radi zastite po-
jedinih ustavnih vtijednosti odnosno zasti¢enih ustavnih dobara.?’ S tog aspekta,
prvo pravilo, sadrzano u clanku 48. stavku 1. Ustava, opce je naravi i propisuje
jamstvo prava vlasnistva. Ono zahtijeva da drzava ne ukine, ve¢ spomenutu, samu
bit prava vlasnistva, a koja obuhvaca nacelnu slobodu raspolaganja predmetom
vlasnistva. No, iznad svega, sama bit prava vlasnistva obuhvaca privatno koriste-
nje, odnosno pripadanje predmeta vlasnistva nositelju prava vlasnistva kojemu
ono mora biti od koristi, kao temelj za slobodno privatno poduzetnistvo i za slo-
bodan rad.*® Ustavna garancija vlasni$tva zahtijeva, dakle, da se vlasniku osigura
slobodan prostor u imovinskopravnom podrucju koji ¢e mu omogucditi razvitak
1 samostalno oblikovanje osobne 1 poduzetnicke sfere njegova zivota.

Drugo i trece pravilo, za razliku od prvog pravila, ticu se odredenih stup-
njeva mijesanja u pravo vlasnistva. Naime, drugo pravilo, sadrzano u ¢lanku 50.
stavku 1. Ustava, ureduje ogranicenje odnosno oduzimanje vlasnistva koje se nece
smatrati ustavnopravno nedopustenim ako je propisano zakonom, ako je u inte-
resu Republike Hrvatske 1 ako je za tako ograniceno ili oduzeto vlasnistvo osigu-
rana i isplacena naknada u trzisnoj vrijednosti ogranicene odnosno oduzete
imovine. Drugo pravilo, dakle, dopusta mijesanje drzave u pravo vlasnistva kad
je to u interesu Republike Hrvatske. Ustav, naime, daje osnove za utvrdenje da je
u citiranom clanku rije¢ o ,,opéem interesu®, to jest interesu Republike Hrvatske
koji je usmjeren ostvarenju opceg dobra. Stoga, svako mijesanje u vlasnistvo koje
je poduzeto u interesu Republike Hrvatske, bilo da je rije¢ o ogranic¢enju ili odu-
zimanju vlasniStva, pretpostavlja naknadu trzisne vrijednosti koja je vlasnicima

# Budud¢i da je Republika Hrvatska, ratifikacijom Konvencije, ptiznala nadleznost Eu-
ropskog suda i obvezatnost njegovih presuda, Ustavni sud posao je od nacelnih pravnih stajalista
izrazenih u, ve¢ spomenutoj, presudi Kopecky protiv Slovacke.

% Naime, stavkom 1. ¢lanka 49. Ustava odredeno je da su ,,poduzetnicka i trzisna slo-
boda“ temelj gospodarskog ustroja Republike Hrvatske, dok je stavkom 1. ¢lanka 55. Ustava sti-
pulirano da ,,svatko ima pravo na rad i slobodu rada®.
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zajamcena Ustavom. Ishodise te naknade treba traziti u ¢injenici da je u svim na-
vedenim sluc¢ajevima cilj ogranicenja ili oduzimanja vlasnistva upravo doprinos
ostvarenju, odnosno unapredenje opcéeg dobra to jest, prethodno apostrofirana,
socijalna funkcija vlasnistva.

Medutim, trece pravilo, sadrzano u ¢lanku 50. stavku 2. Ustava, priznaje
zakonodavcu ovlast da, bez obveze isplate bilo kakve naknade, zakonom ograni-
cuje vlasnicka prava. Ipak, treba istaknuti da zakonodavac to moze uciniti samo
»iznimno®, to jest kad je rije¢ o nuznim mjerama koje se moraju poduzeti radi
zastite pojedinih ustavnih vrednota ili zasticenih ustavnih dobara koja ustavot-
vorac smatra toliko vaznim da ih podvodi pod drzavne odnosno pod opce inte-
rese zajednice: zastita interesa i sigurnosti Republike Hrvatske, prirode, ljudskog
okolisa i zdravlja ljudi. Rijec je, dakle, o zastitnoj funkciji vlasnistva, kojoj je in-
herentan javni interes zajednice kao cjeline ili pojedina njezinog dijela, a kao §to
je navedeno za takva ogranicenja Ustav ne jamci naknadu.

Treba posebno istaknuti da navedena tri ustavna pravila o vlasnistvu nisu
samostojna i nepovezana. Naime, drugo i trece pravilo, koje se tice odredenih
stupnjeva mijesanja u pravo vlasnistva, uvijek se mora tumaciti u svjetlu opéeg
jamstva prava vlasnistva, a Sto znaci da se prije razmatranja je li prvo pravilo po-
stovano mora odrediti jesu li druga dva pravila primjenjiva na konkretan slucaj,
odnosno zakon koji je predmet ustavnosudskog ispitivanja. Dakle, zadaca je za-
konodavca da ostvari jamstvo prava vlasnistva i da vodeci ra¢una o socijalno pra-
vednom uredenju vlasni$tva, to jest o zasticenim interesima privatnih vlasnika i
op¢im interesima odnosno javnim interesima, uspostavi pravedno stanje koje ce
ih dovesti u uravnotezen odnos. Kao $to jamstvo prava vlasnistva ne $titi zlou-
potrebu koristenja vlasnistva, tako ni socijalna funkcija vlasnistva ne opravdava
nerazmjerno i prekomjerno ogranicenje privatnopravnih vlasnickih ovlastenja.”

U tom kontekstu, za sva pravila o vlasnistvu vrijedi nacelo razmjernosti,
to jest svako uredenje vlasnistva mora osigurati spomenutu pravi¢nu ravnotezu i
ujednacen odnos izmedu prava vlasnistva privatnih osoba i op¢ih interesa odno-
sno javnih interesa. Drugacije receno, mijesanje u pravo vlasnistva mora osigurati
pravicnu ravnotezu izmedu zahtjeva za postivanjem 1 zastitom ustavnog prava
vlasnistva privatnih osoba i zahtjeva koje postavljaju drzavni odnosno javni ili
op¢i interesi zajednice, a koji mogu ukljucivati i zastitu suprotstavljenih prava ili

! Pravno stajaliSte Ustavnog suda vidi u, prethodno navedenoj, odluci broj: U-I-
763/2009 i dr. O nacelnim pravnim stajalistima Ustavnog suda o ustavnom jamstvu prava vla-
snistva usp. Sarin, D.; Uzelac, J. (2025), op. cit., str. 6.-10.
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interesa trecih privatnih osoba. Konzekventno, u svakom pojedinom slu¢aju mora
postojati razuman odnos razmjernosti izmedu sredstava koja se koriste pri odu-
zimanju ili ogranic¢enju vlasnistva i ciljeva koji se time nastoje postici. Dakle, mi-
jesanje u pravo vlasnistvo, tj, svako ogranic¢enje vlasnistva odnosno vlasnickih
prava, mora biti razmjerno naravi potrebe za ogranicenjem u svakom pojedinom
slucaju.’ Ipak, valja ponoviti da i u podrudju vlasnistva te ugovornih i drugih od-
nosa povezanih s njim, drzava uziva izvijesnu slobodu prosudbe u primjeni mjera
koje poduzima kao sto je ima i u primjeni mjera u drugim podrucjima vezanim
uz socijalnu, financijsku ili gospodarsku politiku zemlje.*?

Imajudi u vidu sve prethodno navedeno, na kraju mozemo rekapitulirati
da se u ustavnopravnom poretku Republike Hrvatske vlasnistvo smije ogranica-
vati i oduzimati: a) samo zakonom, b) samo ako se za to utvrdi interes Republike
Hrvatske i ¢) uz naknadu trzisne vrijednosti. Ogranicenje (ne 1 oduzimanje) vla-
snickih prava, bez ustavnog jamstva naknade, moguce je samo zakonom i to ,,iz-
nimno* radi zastite: a) interesa i sigurnosti Republike Hrvatske, b) prirode, c)
ljudskog okolisa i d) zdravlja ljudi. Drugim rije¢ima, unato¢ nespornoj ¢injenici
da je nepovredivost vlasnistva jedna od temeljnih vrednota ustavnog poretka Re-
publike Hrvatske, a pravo vlasnistva zajamceno Ustavom i Konvencijom, vlasni-
$tvo se zakonom ipak moze ograniciti pa ¢ak 1 oduzeti, ali iskljucivo uz ispunjenje
naznacenih pretpostavki, a $to je poglavito izrazeno kod pravnog instituta izvla-
stenja.

32 Ustavni poredak Republike Hrvatske, naime, pociva na nacelu razmjernosti, sadrza-
nom u clanku 16. Ustava koji glasi: ,,Slobode i prava mogu se ograniciti samo zakonom da bi se
zastitila sloboda i prava drugih ljudi te pravni poredak, javni moral i zdravlje. Svako ogranicenje
slobode ili prava mora biti razmjerno naravi potrebe za ograni¢enjem u svakom pojedinom slu-
caju.’.

#'To konkretno znaci da Ustavni sud pri ispitivanju navodnih povreda prava vlasni$tva,
u svakom pojedinom slucaju koji razmatra, mora i taj zahtjev uzeti u obzir, a sukladno, ve¢ na-
znacenom, istovjetnom stajalistu Europskog suda.
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3. USTAVNI I PRAVNOPOLITICKI ELEMENTI
INSTITUTA IZVLASTENJA

3.1. Pravni institut izvlaStenja: pojam i temeljne pretpostavke

Buducdi da pravo vlasnistva, tradicionalno, u sebi sadrzi snaznu kompo-
nentu apsolutnosti i iskljuc¢ivosti, pitanje njegova ogranicenja odnosno oduzima-
nja vrlo je kompleksno. Pravni institut vlasni§tva pojavljuje se kao bitan ¢imbenik
1, mogli bismo reci, svojevrsna konstanta svih postojecih pravnih poredaka po-
¢evsi od najstarijih vremena razvoja ljudskog drustva, odnosno od samih pocetaka
uredenja drustvenih odnosa pravnim normama. Naime, pravo vlasni§tva jedan
je od temeljnih instituta cijelog pravnog i drustvenog poretka, a osobito u mo-
dernim gradanskopravnim poretcima unutar tzv. kontinentalno-europskog prav-
nog kruga razvijenim na tekovinama recepcije klasicnog rimskog prava. U tom
kontekstu, vlasnistvo, kao pravni institut, individualisticki je koncipirano te pred-
stavlja stvarno pravo koje svojem nositelju (vlasniku) pruza najpotpuniju, odno-
sno za svakog mjerodavnu privatnu pravnu vlast na stvari i u pogledu te stvari
$to je pravni poredak dozvoljava i jam¢i. Pri tome ne smijemo zaboraviti da pravo
vlasnistva, premda povijesno-pravna konstanta, nije bilo imuno na razli¢ite mo-
difikacije koje su, uglavnom, bile uzrokovane drustvenim i politickim promje-
nama.*

U Republici Hrvatskoj, nakon donosenja Ustava, 1990. godine, cijeli niz
sistemskih zakona jamci pravo vlasnistva, Stiteci ga kao temeljni institut slobodnog
trziSnog gospodarstva, a prvenstveno Zakon o vlasnistvu 1 drugim stvarnim pra-
vima (u daljnjem tekstu: ZOV).” Kao $to je prethodno elaborirano, Ustav jamci
pravo vlasni§tva i to u smislu jamstva slobode od zahvata javne vlasti, ali 1 u smislu
jamstva da ¢e se odrzati sam institut prava vlasnistva. Drugacije receno, jamceci
pravnim subjektima odredene slobode i prava, pa tako 1 slobodu vlasni$tva, javna
vlast podvrgava samu sebe odredenim ogranicenjima.

* Ne treba podsjecati da je socijalizacija kolektivisticki inspiriranih pravnih poredaka
nakon Prvog svjetskog rata, primjerice, uvodenje ustavne ideje socijalne drzave u Weimarskom
ustavu, stavila uz vlasnistvo i duznost da ono obvezuje, a $to je prema vlasnicima i njihovoj imovini
otvorilo mogucnost propisivanja niza javnopravnih i fiskalnih obveza. Vise vidi Gavella, N.; Jo-
sipovi¢, T.; Gliha, L; Belaj, V.; Stipkovi¢, Z. (2007), Stvarno pravo, sv. 1., Narodne novine, Zagreb,
str. 373.- 407.

3 Zakon o vlasni$tvu i drugim stvarnim pravima te njegove izmjene i dopune objavljene
su u ,,Narodnim novinama* broj 91/96., 68/98., 137/99., 22/00., 73/00., 129/00., 114/01.,
79/06.,141/06., 146/08., 38/09., 153/09., 143/12.,152/14., 81/15., 94/17.
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Medutim, potrebno je ponoviti da pravo vlasnistva nije apsolutno ustavno
pravo te je stoga podlozno ogranicenjima i oduzimanju pod uvjetima propisanim
mjerodavnim zakonom. Naime, ovo jamstvo ne znaci da je pravo vlasnistva ap-
solutno neogranic¢eno i da se javnoj vlasti Ustavom brani bilo kakva intervencija
u vlasnickopravna ovlastenja pravnih subjekata jer je, sukladno citiranom ¢lanku
50. Ustava, zakonom moguce u interesu Republike Hrvatske, uz naknadu trzisne
vrijednosti, ograniciti odnosno oduzeti vlasnistvo. Ovdje je vazno apostrofirati
da se ustavni izricaj ,,zakonom je moguce...ograniciti ili oduzeti vlasnistvo* ne
smije tumaciti doslovno, na nacin da je za ogranicenje odnosno oduzimanje vla-
snistva u svakom pojedinom slucaju potrebno donositi zakon u formalnom smi-
slu. Naime, taj ustavni izricaj znac¢i da zakonom moraju biti propisane
pretpostavke pod kojima je, u skladu s Ustavom, dopusteno u pravnim, odnosno
upravnim ili sudskim, postupcima odlucivati o ogranicenju ili oduzimanju vlasni-
s$tva u konkretnim pravnim, dakle upravnim ili sudskim, stvarima.

S obzirom na, prethodno apostrofiranu, ¢injenicu da Ustav upucuje za-
konodavca na moguénost ogranicenja ili oduzimanja vlasnistva samo kao na
strogu Ustavom utvrdenu iznimku u odredenim zakonom predvidenim slucaje-
vima, javna vlast smije intervenirati, odnosno pravo vlasnistva moze se protiv
vlasnikove volje ograniciti, Stovise i oduzet, ali isklju¢ivo pod pretpostavkama i
na nacin odreden zakonom. Jedan od zakonom predvidenih nacina za oduzi-
manje odnosno ogranic¢enje prava vlasnistva upravo je pravni institut izvlastenja,
koji se u pravnoj teoriji definira kao prisilno oduzimanje ili prisilno opterecenje
vlasnistva u opéem odnosno javhom interesu na temelju pojedinacnog akta vlasti
uz placanje trzi$ne naknade.”” Izvlastenje je, naime, pravni institut upravnog prava
koji je u bliskoj vezi sa stvarnim pravom, te kao takav, predstavlja autoritativno
zahvacanje drzave u vlasnistvo fizickih ili pravnih osoba kojima se ono ogranicava
odnosno oduzima u korist drzave ili nekog drugog korisnika. Pravno gledano, te-
meljni elementi sadrzaja instituta izvlastenja proizlaze iz normativnih mogucnosti
drzave da izvrsi zahvat u imovinska prava fizickih 1 pravnih osoba te, stoga, svaka
drzava utvrduje pretpostavke koje se precizno moraju ispuniti da bi se moglo
provesti to ogranicenje odnosno oduzimanje vlasnistva.

Sukladno ZOV-u, pravo vlasni$tva moze biti, u interesu Republike Hr-
vatske, zakonom ogranic¢eno osnivanjem za drugog nekog prava glede vlasnikove
stvari (nepotpuno izvlastenje) ili oduzeto (potpuno izvlastenje), u kojem slucaju

% Vidi stavak 3. ¢lanka 1. ZOV-a.
7 Vidi Pezo, V. (ut.) (2007), Pravni leksikon, Leksikografski zavod Miroslav Ktleza, Zagreb.
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vlasnik ima pravo na naknadu prema propisima o izvlastenju.*® Naglasavamo da,
premda je u Republici Hrvatskoj prihvacena individualisticka koncepcija vlasni-
Stva, privatni interes $titi se jedino ukoliko nije u suprotnosti s javim interesom.
Za izvlastenje to konkretno znaci da javna vlast, ukoliko tezi ostvarenju odredenih
javnih interesa, ima pravo pod zakonom odredenim uvjetima intervenirati u vla-
snickopravnu sferu pojedinca i suspendirati do odredene mjere njegova prava ra-
spolaganja i iskljucenja tre¢ih ili mu ¢ak i oduzeti pravo vlasnistva ukoliko je to
potrebno.”

Tako su, kao sto je prethodno navedeno, temeljna polazista u definiranju
nacela javnog interesa i naknade za oduzete nekretnine koje Republika Hrvatska
u slucaju izvlastenja isplacuje, propisana Ustavom, sam postupak izvlastenja pro-
pisan je zakonom. Stoga, uzevsi u obzir ¢injenicu da izvlastenje predstavlja ¢in
drzavnog autoriteta, odnosno zahvacanje drzave u vlasnistvo fizickih 1 pravnih
osoba koje se aktom drzave moze ograniciti odnosno oduzeti pod tocno odre-
denim ustavnim i zakonskim uvjetima, od izuzetnog znacaja je zakonom, kojim
se ureduje postupak izvlastenja, pomno razraditi sve pretpostavke koje moraju
biti ispunjene da bi se izvlastenje moglo provesti bez povrede Ustavom i Kon-
vencijom zajamcéenog prava vlasnistva.

3.2. Povijesni presjek razvoja pravnog instituta izvlastenja

Razvoj pravnog instituta izvlastenja u Republici Hrvatskoj ne moze se
promatrati bez kontekstualizacije Sireg povijesnog razvoja tog instituta. Uzevsi u
obzir ¢injenicu da je odavno prisutan sukob javnog i privatnog interesa, izvlastenje
je u proslosti cesto bilo, a i danas je, jedini institut pomocu kojega javna vlast
moze izvréiti odredene opéekorisne radove i protiv volje pojedinca. Naime, kao
§to je ve¢ spomenuto, izvlastenje predstavlja svojevrsni pravni institut uz pomo¢
kojega drzava, odnosno javna vlast, autoritativnim zahvatom u imovinska prava
odredenih subjekata ogranicava pa ¢ak i oduzima ta prava u svoju korist ili u korist
nekog drugog subjekta. Stoga je za postupak izvlastenja krucijalna podjela vla-
snistva u bilo kojem drustvu u kojem se taj postupak provodi jer bez javnog

¥ Vidi ¢lanak 3.3. ZOV-a.

¥ Naime, sukladno liberalisti¢ko-individualistickoj koncepciji prava vlasni§tva, kao jed-
nog od ljudskih prava kojim se ostvaruje sloboda svakog covjeka na imovinskom podrucju, slo-
boda moze biti ogranicena samo zakonom.
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1 privatnog vlasnistva taj postupak bio bi nemogu¢. Drugim rijecima, izvlastenja
nema bez diferencijacije vlasnickih odnosa.*

Prac¢enjem povijesnog razvoja pravnog instituta izvlastenja moze se za-
kljuciti da izvlastenje ne predstavlja pojam za ciji nastanak treba zahvaliti suvre-
menom razvoju pravnih sustava jer ga je, kao pravno sredstvo, poznavalo jos
staro rimsko pravo, a primjer njegove upotrebe u srednjem vijeku pokazuje da
taj institut ne predstavlja posebnu novinu u pravnoj praksi, pa shodno tome ni u
teoriji.”! Institucionalno, pravno reguliranje izvlastenja nastalo je u vtijeme Fran-
cuske revolucije jer je Deklaracijom o pravima covjeka 1 gradanina stipulirano da
je vlasnistvo nepovredivo i sveto te da se nitko ne moze lisiti ni najmanjeg dijela
vlasnistva bez suglasnosti vlasnika, izuzev ako to zahtijeva zakonito utvrden javni
interes, ali i tada samo uz pravi¢no i prethodno obestecenje.*” Nakon revolucije
u francuskim zakonima o izvlastenju do 1810. godine izgradeni su gotovo svi ele-
menti klasicnog izvlastenja.*

Bududi da su javnopravna zahvacanja u vlasni$tvo prisutna u svim pra-
vnim porecima kroz povijest, na podrucju danasnje Republike Hrvatske pravni
institut izvlastenja prvi put uveden je Opcim gradanskim zakonikom (u daljnjem
tekstu: OGZ) 1853. godine, dok je u Dalmaciji bio na snazi od 1811. godine, a
predvidao je da u interesu opceg dobra drzava moze uz odgovarajucu naknadu
izvlastiti privatnu imovinu.* Nakon Hrvatsko-ugatske nagodbe, izvlastenje je ure-
divano kombinacijom OGZ-a i domacih zakona, dok je u razdoblju izmedu 1918.
11941. godine bilo regulirano OGZ-om i Srpskim gradanskim zakonikom koji je
takoder predvidao naknadu za izvlastenje u slucaju opée potrebe.*

" Vise o toj problematici vidi Stanici¢, E. (2009), Izvlastenje: sukob javnog i privatnog

interesa, Hrvatska javna uprava, Zagreb, god. 9, br. 1. str. 141.-168.

! Detaljnije vidi Britvi¢ Vetma, B. (2009), Pravo izvlastenja nekretnina u Hrvatskoj: opéi
rezim 1 posebni postupci, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, Split, god. 46, br. 1, str.
201.-217.

2 Vidi ¢lanak 17. Deklaracije o pravima covjeka i gradanina, francuske Ustavotvorne
skupstine, od 26. kolovoza 1789. godine.

# Vise vidi Stanici¢, F (2013), Rjesavanje sukoba izmedu privatnog i javnog interesa -
$to nam donosi novi Zakon o izvlastenju i odredivanju naknade?, Zagrebacka pravna revija, Za-
greb, vol. 2, br. 2, str. 261.-284.

*Vidi ¢lanak 365. Opéeg gradanskog zakonika, odnosno kodifikacije gradanskog prava
koja je, od 1811. godine, postupno uvodena u zemljama Habsburske Monarhije.

* Vidi ¢lanke 20. i 217. Srpskog gradanskog zakonika, izradenog po uzoru na OGZ,
koji se formalno primjenjivalo od 1844. do 1946. godine na podrudju cijele drzave.
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Spomenimo da je nakon Drugog svijetskog rata, u poslijeratnoj Jugoslaviji,
institut izvlastenja bio ureden saveznim Osnovnim zakonom o eksproprijaciji iz
1947. godine, a valja apostrofirati i savezni Zakon o eksproprijaciji iz 1957. godine
koji je detaljno regulirao postupak izvlastenja, ali je ipak omogucavao drzavnu
prisilu bez pravicne naknade, dok su se Zakonom o eksproprijaciji SR Hrvatske
1z 1978. godine nekretnine, uz pravicnu naknadu, mogle izvlastiti ili se pravo vla-
snistva moglo ograniciti ako je to zahtijevao op¢i interes utvrden temeljem za-
kona.* No, ne treba podsjecati da su navedeni zakoni doneseni u vtijeme
socijalizma, odnosno kolektivistickih pogleda, kada se smatralo da unaprjeduju
uskladivanje, prethodno spomenutog, opceg i pojedinacnog interesa, a §to je pred-
stavljalo uobicajenu ideologiziranu podlogu za opravdanje uloge pravnog instituta
izvlastenja.

Na koncu, treba napomenuti da je nakon drzavnopravnog osamostaljenja
Republike Hrvatske, pri stvaranju vlastitog pravnog sustava, prvotno iz ranijeg
sustava bio preuzet dio propisa prilagodenih novom gospodarskom i politickom
sustavu, pa tako i spomenuti Zakon o eksproprijaciji SR Hrvatske iz 1978. godine,
koji su kasnije zamijenili Zakon o izvlastenju iz 1994. godine, te Zakon o izvla-
stenju i odredivanju naknade iz 2014. godine, a o ¢emu Ce biti vise rijeci u sljede-
¢em poglavlju.

3.3. Izazovi danasnjeg legislativnhog uredenja izvlastenja

Unatoc¢ tome $to je Zakon o izvlastenju iz 1994. godine imao odredene
pozitivne aspekte jer je, u osnovi, bio uskladen s ustavnim jamstvom prava vla-
snistva i propisivao je dvostupanjski postupak izvlastenja: utvrdivanje interesa
Republike Hrvatske te sam postupak izvlastenja 1 odredivanje naknade, kritiziran
je zbog nejasnih postupovnih pravila, netransparentnosti postupka izvlastenja,
nepoticanja investicija odnosno opstrukcije investicija od strane lokalnih vlasti."’
Stoga se, zbog pravne nesigurnosti i nejasnoca glede primjene samog zakona, §to
je ¢esto dovodilo do pravnih sporova, smatralo da je, unato¢ svim njegovim iz-
mjenama i dopunama, potrebno izraditi potpuno novi zakon koji bi, vodedi se

O uvijetima eksproprijacije vidi Osnovni zakon o eksproptijaciji (,,Sluzbeni list FNRJ
broj 28/47.), Zakon o eksproptijaciji (,,Sluzbeni list ENRJ“ broj 12/57., 53/62.) i Zakon o ekspro-
ptijaciji (,Narodne novine* broj 10/78. 5/80., 30/82., 46/82., 28/87.,39/88., 73/91.).

#Vidi Zakon o izvlastenju iz 1994. godine te njegove izmjene i dopune (,,Narodne no-
vine“ broj 9/94., 35/94.,112/00., 114/01., 79/06., 45/11., 34/12.).

77



fip / Volume 13 / No 1 / 2025.

ustavnim ogranic¢enjima, bolje izbalansirao interese drzave, investitora i vlasnika
izvlastenih nekretnina.*®

Danas je, u hrvatskom pravnom sustavu, osnovni izvor pravne regulacije
izvlastenja Zakon o izvlastenju 1 odredivanju naknade (u daljnjem tekstu: ZION),
a kojemu je primarni cilj bio unapredenje investicijske klime 1 poticanje gospo-
darskog razvoja zemlje.*” Naime, u vtrijeme njegova donosenja smatrano je da je
novi zakon nuzan zbog gospodarskih izazova, a uzimajuci u obzir, sukladno pret-
hodno citiranom clanak 49. Ustava, poduzetnicku i trzisnu slobodu kao temelj
gospodarskog sustava Republike Hrvatske te potrebu hitnog pokretanja investi-
cijskog ciklusa u zemlji koji je trebao potaknuti rast i razvoj hrvatskog gospodar-
stva, stvarajuci uvjete za povecanje ulaganja i poboljsanje upravljanja dobrima od
interesa za Republiku Hrvatsku. Ocekivalo se i da ¢e se donosenjem novog za-
kona ubrzati postupci izvlastenja, povecati transparentnost i osigurati pravedne
naknade za izvlastene nekretnine.*’

Tako je ZION donio niz pozitivnih promjena u pravnom okviru izvlaste-
nja nekretnina u Republici Hrvatskoj, pojedina zakonska rjeSenja izazvala su odre-
dene kontroverze u znanstvenim i struénim krugovima.”! Stovise, unato¢ tome
sto je ZION mijenjan i dopunjavan 2017. te mijenjan 2019. godine s namjerom
prilagodbe aktualnim izazovima u njegovoj primjeni, pojedini ciljevi njegova
donosenja, do danas, nisu ostvareni.’”* Nesporno je da je tim izmjenama i dopu-
nama doslo do konkretnih poboljsanja, kao $to je, primjerice, uvodenje instituta

*# Vise o tome vidi Uzelac, J.; Javorovi¢ M. (2015), Neka sporna pitanja novog zakonskog
uredenja izvlastenja u Republici Hrvatskoj, Zbornik radova Medunarodne konferencije Razvoj
javne uprave, Vukovar, str. 511.-524.

¥ Zakon o izvlastenju i odredivanju naknade objavljen je u ,,Narodnim novinama“ broj
74/14.

* Novine koje su trebale doprinijeti postizanju zakonskih ciljeva ukljuéivale su: detaljno
uredenje sadrzaja prijedloga i potrebnih dokaza i isprava; unificiranje metode odredivanja vrijed-
nosti nekretnina; sporazumno imenovanje vjestaka izmedu korisnika izvlastenja i vlasnika nekret-
nine, uz moguénost da nadlezno tijelo odredi vjestaka ako se sporazum ne postigne; obvezu pisane
obavijesti o datumu ocevida za sve ukljucene strane; preciziranje sadrzaja dokaza; obvezu javne
objave ponuda radi povecanja transparentnosti; uspostavu registra izvlastenih nekretnina; utvrdi-
vanje trzisne vrijednosti nekretnina na temelju njihovog uporabnog svojstva prije promjene na-
mijene; odredivanje naknade za neckretnine koje se prema posebnim propisima smatraju
izvlastenima; propisivanje da u slucaju izvlastenja za strateske projekte Republike Hrvatske po-
stupak provodi sredisnje tijelo drzavne uprave nadlezno za pravosude.

1 Vidi Uzelag, J.; Javorovié M. (2015), op. cit.
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ptivtemenog frjeSenja o izvlastenju, ali osnovne kritike ostaju i dalje.”? Stoga ¢emo,
u kontekstu razmatrane problematike, spomenut samo nekoliko spornih pitanja.

Uzevsi u obzir ¢injenicu da je jedan od bitnih elemenata pravnog instituta
izvlastenja i naknada za izvlastenu nekretninu, nacin njezinog utvrdivanja i isplate
predstavlja iznimno vaznu fazu citavog postupka izvlastenja. Premda ustavno-
pravna i zakonodavna regulativa propisuje davanje naknade kao nacelo, u svim
slucajevima potpunog izvlastenja, prvo sporno pitanje odnosi se, upravo, na nacin
odredivanja naknade za izvlastenu nekretninu. Obiter dicta, valja podsjetiti da su
prilikom uredenja izvlastenja moguce dvije metode odredivanja naknade za iz-
vlastenu nekretninu, a hrvatski ustavotvorac se, nasuprot vecini zemalja u kojima
se primjenjuje metoda pravicne naknade, odlucio za trzisnu naknadu. Sukladno
toj metodi iznos naknade izracunava se tako da predstavlja prosje¢nu cijenu koja
se postize na trziStu nekretnina u vrijeme provodenja izvlastenja, a $to ovisi o od-
nosu ponude i potraznje na predmetnom podruéju.’* No, problem ne predstavlja
odabir metode ve¢ nacin odredivanja naknade jer ista se utvrduje na osnovi trzisne
vrijednosti nekretnine u trenutku izvlastenja, a uzimajudi u obzir uporabno svoj-
stvo nekretnine koje je imala ptije promjene namjene koja je povod izvlastenju.*

32 Izmjenama i dopunama ZION-a pojednostavljen je postupak osiguranja dokaza o stanju
i vrijednosti nekretnine; oblik naknade uskladen je s najzastupljenijim oblikom naknade, novéanom
naknadom, te se naknada u obliku zamjenske nekretnine odreduje kao iznimka; produZen je rok za
podnosenje prijedloga za izvlastenje ako je interes Republike Hrvatske utvrden odlukom Vlade Re-
publike Hrvatske, s dvije na Cetiri godine; odredeno je da procjembeni elaborat ne smije biti statiji
od dvije godine; uvedeno je privremeno rjesenje o izvlastenju. Vidi Zakon o izmjenama i dopunama
Zakona o izvlastenju i odredivanju naknade (,Narodne novine® broj 69/17.). Zakonom o izmjenama
Zakona o izvlastenju i odredivanju naknade (,,Narodne novine broj 98/19.) izmijenjena su samo
tijela nadlezna za provedbu postupka izvlastenja.

> Naime, uvodenjem instituta privremenog fjesenja o izvlastenju nastojala se postici ra-
vnoteza izmedu suprotstavljenih interesa jer prijasnji vlasnik nekretnine prima naknadu prije dono-
Senja privremenog rjesenja, s moguénoséu nastavka postupka ako smatra da naknada nije adekvatna.
Ovaj institut omogucava investitorima stjecanje vlasni$tva nekretnine nakon isplate naknade, dok
prijasnji vlasnici imaju pravo na trzisnu naknadu prema nalazu o vrijednosti nekretnine. Vidi ¢lanak
36.a Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o izvlastenju i odredivanju naknade iz 2017. godine.

> Za razliku od navedenog, u sustavu pravi¢ne naknade uzimaju se u obzir i drugi poten-
cijalni gubici, ali i dobici do kojih dolazi izvlastenjem. O tome vidi Kontrec, D., Rajci¢, D. (2018),
Expropriation of land for the constriction of the ,,Lowland railway Zagreb-Rijeka®, Road and Rail,
Infrastructure V, Proceedings of the Conference CETRA 2018, Faculty of Civil Engineering, str.
1673.-1680.

% Vidi stavak 3. ¢lanka 46. ZION-a.
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To, potencijalno, moze dovesti do situacije u kojoj naknada ne bi odrazavala
stvarnu vrijednost nekretnine nakon promjene namjene, a sto moze biti posebno
problematicno u slucajevima kada se nekretnina, primjerice, prenamijeni iz pa-
s$njaka u gradevinsko zemljiste. U tom kontekstu, problematizirano zakonsko rje-
senje moze se smatrati nepravednim prema vlasnicima nekretnina, jer ne uzima
u obzir moguce znacajno povecanje vrijednosti nekretnine zbog promjene njene
namjene, pa se moze postaviti pitanje je li u dovoljnoj mjeri osigurano, odnosno
zasticeno ustavno i konvencijsko jamstvo prava vlasnistva.*

Posebno osjetljivo pitanje vezano je za mogucénost izvlastenja nekretnina
radi izgradnje gradevina ili izvodenja radova odredenih uredbom Vlade Republike
Hrvatske od drzavnog i podrucnog (regionalnog) znacaja odnosno radi provedbe
strateskih projekata koje je Vlada proglasila strateskim investicijskim projektima.”’
Naime, da bi se nekretnina mogla izvlastiti, kumulativho moraju biti ispunjena
dva uvjeta, od kojih je prvi da je izvlastenje potrebno radi izgradnje gradevine ili
izvodenja radova u interesu Republike Hrvatske.”™ Drugi uvjet je da se smatra da
¢e se koristenjem nekretnine, za koju se namjerava predloziti izvlastenje, u novoj
namjeni postici veca korist od one koja se postizala koristenjem te nekretnine na
dosadasnji na¢in.”” No, navedeno zakonsko tjesenje otvara prostor za zlouporabu
drzavne modi zbog ostvarivanja privatnih interesa, a napose uzevsi u obzir ¢inje-
nicu da strateski projekti mogu obuhvatiti $irok spektar djelatnosti, ukljucujuci i

* O ustavnopravnim aspektima odredivanja naknade za potpuno izvlastenje u Republici
Hrvatskoj vidi Jelusic¢, M.; Sarin, D. (2015), op. cit., str. 813.-843.

7 Navedeno je, naime, stipulitano stavkom 3. ¢lanka 2. ZION-a. Napomenimo da je
sukladno ZION-u, stavku 1. clanka 2., predmet izvlastenja (uvijek) nekretnina, dok je Zakonom
o ocuvanju i zastiti kulturnih dobara dopusteno izvlastenje kulturnog dobara, a koje moze biti i
pokretnina. O izvlastenju kulturnog dobra vidi clanak 84. Zakona o zastiti i ocuvanju kulturnih
dobara (,,Narodne novine* broj 145/24.), odnosno c¢lanak 41. ranije vazeceg Zakona o zatid i
oc¢uvanju kulturnih dobara (,,Narodne novine“ broj 69/99., 151/03., 157/03., 100/04., 87/09.,
88/10., 61/11., 25/12., 136/12., 157/13., 152/14., 98/15., 44/17., 90/18., 32/20., 62/20.,
117/21.,114/22.).5" Za razliku od navedenog, u sustavu pravicne naknade uzimaju se u obzir i
drugi potencijalni gubici, ali i dobici do kojih dolazi izvlastenjem. O tome vidi Kontrec, D., Rajcic,
D. (2018), Expropriation of land for the constriction of the ,,l.owland railway Zagreb-Rijeka®,
Road and Rail, Infrastructure V, Proceedings of the Conference CETRA 2018, Faculty of Civil
Engineering, str. 1673.-1680.

¥ Bududi da je stavkom 1. ¢lanka 9. ZION-a propisano da se nekretnina moZe izvlastit
tek nakon sto je utvrdeno postojanje interesa Republike Hrvatske za izgradnju gradevine ili izvo-
denje drugih radova, interes Republike Hrvatske materijalnopravni je uvjet izvlastenja i utvrduje
se u zasebnom i prethodnom postupku izvlastenja.
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privatne investicije.”” Stoga, iz rakursa razmatrane problematike, osnovano se na-
mece pitanje pravednosti, odnosno same zastite prava vlasnika nekretnina.

Nastavno na navedeno moze se, nacelno, propitivati i javni interes, od-
nosno u ovom slucaju interes Republike Hrvatske, kao temeljna pretpostavka za
provodenje postupka izvlastenja. Naime, javni se interes, odnosno interes Repu-
blike Hrvatske, interpretacijom teorijske definicije pravnog instituta izvlastenja,
ustavnih 1 zakonskih odredbi, shvaca kao interes usmjeren na dobrobit drzave i
svih njezinih gradana te on kao takav uziva pravnu zastitu. No, njegovo odredenje,
znacenje i zastita, kao pravnog standarda, ¢esto ovisi o nadleznim tijelima koja
se s njime susrecu te se utvrduje za svaki pojedini slucaj.®! Stoga bi, uzevsi u obzir
¢injenicu da izvlastenje zadire u jedno od temeljnih ljudskih prava, bilo potrebno
s posebnim oprezom pristupiti utvrdivanju postojanja javnog interesa i izbjeci
svaki moguci sukob, §to samom pravnom regulativom, poglavito ZION-om, a
s§to postupanjem nadleznih tijela u konkretnim pravnim (upravnim ili sudskim)
postupcima u kojima se odlucuje o oduzimanju vlasnistva u konkretnim pravnim
(upravnim ili sudskim) stvarima.

* Tako je u pocetku razvoja instituta izvlastenja korisnik bila samo dtZava, to pravo
ubrzo je prosireno i na jedinice lokalne samouprave, dok danas korisnik izvlastenja moze biti fi-
zicka ili pravna osoba, a $to podrazumijeva sve oblike pravnih osoba (drzava, jedinice podrucne
(regionalne) samouprave odnosno jedinice lokalne samouprave, udruge, trgovacka drustva, vierske
zajednice i sl.). Dakle, osim drZzave, investitor moze biti svaka fizicka ili pravna osoba, ako se
ocijeni da je izvlastenje u interesu Republike Hrvatske te da ¢e se koristenjem nekretnine, za koju
se namjerava predloziti izvlastenje, u novoj namjeni postici veca korist od one koja se postizala
koristenjem te nekretnine na dosadasnji nacin. Vidi ¢lanke 2. i 3. ZION-a. Vise Stanici¢, F (2011),
Izvlastenje, Hrvatska javna uprava, Zagreb, god. 11, br. 4, str. 1177.-1182.

% Moguénost izvlastenja nekretnina za privatne projekte mogla bi se, naime, shvatiti kao
koristenje drzavnog aparata za oduzimanje vlasnistva u korist privatnih interesa.

o Javni interes, ptimjetice, moze postojati ako je potrebno izgraditi velike infrastrukturne
objekte, kojima je conditio sine qua non oduzimanje zemljista na kojem ¢e se graditi, kao $to su
javne ceste, zeljeznicke pruge, zra¢ne luke odnosno hidrocentrale s akumulacijskim jezerima i sl.
Naime, sukladno stavku 2. ¢lanka 2. ZION-a nekretnina se moze izvlastiti radi izgradnje gradevine
ili izvodenja radova gospodarske infrastrukture, groblja i drugih objekata komunalne infrastruk-
ture, zdravstvenih, prosvijetnih, kulturnih i sportskih gradevina, industrijskih, energetskih, vod-
nogospodarskih, prometnih i objekata elektronickih komunikacija, gradevina za potrebe
pravosuda, vojske i policije te istrazivanja i eksploatacije rudnog i drugog blaga. Opcenito o jav-
nom interesu vidi Smerdel, B. (2013), Ustavno uredenje europske Hrvatske, Narodne novine, Za-
greb, str. 338.; Smerdel, B.; Sokol, S. (2009), Ustavno pravo, Narodne novine, Zagreb, str. 150.
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Stoga, imajudi u vidu prednosti i izazove danasnjeg legislativnog uredenja
izvlastenja u Republici Hrvatskoj, sve je jasnije da, unato¢ tome sto je ZION
donio odredena poboljsanja u sustavu izvlastenja, apostrofirani problemi zahti-
jevaju daljnje normativno i institucionalno usavrsavanje, a sve kako bi se u pot-
punosti osigurala zastita prava vlasnistva 1 postigla veca uskladenost s europskim
standardima sukladno konvencijskom i napose ustavnom jamstvu prava vlasni-
Stva.

4. ZAKL]UCNA RAZMATRANJA

Nepovredivost vlasnistva, uz ostale najvise vrednote hrvatskog ustavnog
poretka, predstavlja kriterij kroz koji treba prosudivati svaku ustavnu i drugu pra-
vhnu normu u njezinom tumacenju jer Ustav odrazava pojedina sveobuhvatna na-
cela i temeljne odluke u vezi s kojima se moraju tumaciti sve njegove pojedinacne
odredbe, odnosno nijedna ustavna odredba ne moze se izvudi iz konteksta i sa-
mostalno interpretirati ve¢ se uvijek mora tumaciti u skladu s najvisim vredno-
tama. Temeljne ustavne vrednote kao takve predstavljaju kriterij 1 smjernice
tijelima drzavne uprave, kao 1 sudovima, u rjesavanju pojedinih predmeta, uklju-
cujudi i postupke izvlastenja kojima drzava, zahvatima u imovinska prava, odre-
denim subjektima ogranicava ili oduzima ta prava u korist sebe ili u korist nekih
drugih subjekata. U tom kontekstu, nepovredivost vlasnistva jedno je od temeljnih
nacela koje nalazi svoj znacaj 1 primjenu u postupcima izvlastenja.

Iako je Ustavom i Konvencijom zajamceno pravo vlasnistva, kao jedno
od ljudskih prava ¢ija je ustavnosudska zastita osigurana pred Ustavnim sudom,
odnosno BEuropskim sudom, uredene su i ustavhopravne mogucnosti njegova
oduzimanja i ogranicenja radi zastite pojedinih ustavnih (konvencijskih) vrijed-
nosti odnosno zasti¢enih ustavnih (konvencijskih) dobara. Drugim rije¢ima, vla-
snistvo koje cijeli niz sistemskih zakona jamci, stitec¢i ga kao temeljni institut
slobodnog trzisnog gospodarstva, zakonom moze biti ograniceno odnosno odu-
zeto ako je to u interesu Republike Hrvatske 1 uz naknadu trzisne vrijednosti.
Dakle, unato¢ ¢injenici da ustavno i konvencijsko jamstvo prava vlasnistva vezuje
zakonodavca, koji ne smije zakonima ograniciti vlasnistvo ispod razine odredene
Ustavom i Konvencijom, to ne znaci da zakonodavac nije ovlasten prilagodavati
pojedine sadrzaje vlasnickog prava socijalnim, gospodarskim, ekoloskim i drugim
okolnostima razvoja drustva. Ipak, valja naglasiti da zakonodavac to moze uciniti
jedino uz ocuvanje ,,same biti vlasnickog prava“.
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Kao osnovni izvor legislativhog uredenja pravnog instituta izvlastenja u
Republici Hrvatskoj, Zakon o izvlastenju 1 odredivanju naknade donio je niz po-
zitivnih promjena u pravnom okviru izvlastenja nekretnina, ali u radu apostrofi-
rana sporna pitanja ostala su i nakon njegovih izmjena i dopuna. Naime, za sva
analizirana ustavna, odnosno konvencijska pravila o vlasnistvu vrijedi nacelo raz-
mjernosti, to jest svako uredenje vlasnistva mora osigurati pravi¢nu ravnotezu i
ujednacen odnos izmedu prava vlasni§tva privatnih osoba i opéih odnosno javnih
interesa. Drugim rijecima, bez uravnotezenog pristupa koji podjednako stiti prava
vlasnika 1 onoga u ¢iju korist se izvlastenje provodi, pravna sigurnost ostaje upitna,
a §to ukazuje na potrebu za dodatnim uskladivanjem i preciznijim normiranjem
pojedinih situacija jer postojec¢e probleme, u pravilu, nije moguce prevladati de
lege lata veé de lege ferenda. Stoga, buduca zastita ustavnog i konvencijskog jamstva
prava vlasnistva ovisi ¢e o sposobnosti zakonodavca da pravovremeno prepozna
1 adresira izazove koji se pojavljuju u praksi, a posebnu paznju trebalo bi posvetiti
vec¢ detektiranim pitanjima.
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CONSTITUTIONAL AND CONVENTION
GUARANTEE OF PROPERTY RIGHTS AND
THEIR PROTECTION IN THE EXAMPLE OF
THE LEGAL INSTITUTE OF EXPROPRIATION

Abstract: The Constitution of the Republic of Croatia reflects certain
comprehensive principles and fundamental decisions with which all its individual
provisions must be interpreted. In other words, no constitutional provision can
be isolated and independently interpreted; instead, it must always be interpreted
in accordance with the highest values of the Croatian constitutional order, znter
alia, and the inviolability of property. inviolability of property.Since the principle
of inviolability of property, along with constitutional and conventional guarantees
of property rights, is one of the fundamental principles that finds its significance
and application in expropriation proceedings, this work critically examines the
legal institute of expropriation from various aspects, particularly from the stand-
point of theoretical definition and normative regulation. The paper primarily
deals with the constitutional role of property inviolability, as well as the consti-
tutional and conventional design of property rights guarantees and their protec-
tion, with particular attention to the jurisprudence of the Constitutional Court
of the Republic of Croatia and the European Court of Human Rights. In this
context, it also points out the challenges of current legislative regulation of ex-
propriation, specifically addressing certain contentious issues, and consequently
to the need for certain solutions de lege ferenda.

Keywords: inviolability of property, property rights, guarantee, protec-

tion, Constitution, Convention, Constitutional Court, European Court, expro-
priation, contentious issues
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