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MILOS ZIVKOVIC
SNEZANA DABIC NIKICEVIC

POSTUPAK UPISA U KATASTAR NEPOKRETNOSTI

Promena registarskog sistema sa zemljisne knjige na katastar nepokretnosti imala je
najveéi uticaj na procesne odredbe, odnosno postupak registracije, jer se sa vanparnicnog sud-
skog postupka preslo na poseban upravni postupak. Pored toga, od stupanja na snagu Zakona
o postupku upisa u katastar nepokretnosti i vodova 2018. godine sprovedeno je nacelo upisa po
sluzbenoj duznosti, sto je omogucéeno upotrebom informacionih tehnologija u postupku upisa.
Postupak upisa moguce je pokrenuti bilo po sluzbenoj duznosti bilo po zahtevu, sto unekoliko
komplikuje procesne odredbe jer trazi da se uredi situacija kad je postupak za isti upis pokrenut
na oba nacina. Specificnost postupka upisa u katastar nepokretnosti ogleda se u ogranicenoj ulozi
organa koji vodi postupak, u smislu izostanka materijalnopravne provere isprava koje su osnov
za upis. Upis se vrsi na osnovu prvostepenog resenja. Drugostepeni postupak pokrece se uvek na
zahtev, odnosno podnosenjem Zalbe, koja se za razliku od prvostepenog postupka ne podnosi
elektronski ve¢ u papirnoj formi. Sudsku kontrolu rada katastra nepokretnosti vrsi Upravni sud,
jer je protiv konacnog drugostepenog resenja moguce podnosenje tuzbe u upravhom sporu.

Klju¢ne reci: nepokretnosti, katastar nepokretnosti, postupak upisa

UvoD

Postupak za upis u registre nepokretnosti srazmerno je malo izu¢avan u no-
vijoj literaturi o registrima nepokretnosti u Srbiji,! pogotovo u kontekstu reforme

Prof. dr Milo§ Zivkovi¢, redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu,
e-mail: mdz@ius.bg.ac.rs.
Doc. dr Snezana Dabi¢ Nikicevi¢, docent Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu,
e-mail: snezana.dabic@ius.bg.ac.rs.
1 Ovde se, razume se, ne misli na predratnu litaraturu o zemlji$noknjiznom pravu, u kojoj
je duzna paznja bila posvecena procesnim odredbama, odnosno postupku upisa. V. Ferdo Culinovic,
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koja je na mesto zemlji$nih knjiga i tapija uvela katastar nepokretnosti (jedinstvenu
evidenciju, objedinjeni katastar) kao jedini registar nepokretnosti i prava na njima
u Srbiji.? Vrlo dugotrajna, temeljna i ozbiljna diskusija o uvodenju objedinjenog
katastra u srpski pravni sistem, ¢ini se, nije obuhvatila procesne aspekte ove refor-
me, osim na nacelnoj ravni, kroz kritiku nacela obaveznosti upisa (koje je bilo ti-
pi¢no za katastar zemljista, kao fakticki registar, a izuzetak za zemljisnu knjigu, kao
pravni registar).> Tome je verovatno doprinela ¢injenica da su se propisi zemljis-
noknjiznog prava primenjivali kao ,,pravna pravila®, te se od njih, kao ,,mekog pra-
va“, u praksi posleratne Jugoslavije moglo i odstupati, $to je ukljucivalo i procesne
odredbe. Ipak, ne sme se prevideti da je pravo registara nepokretnosti, nevezano od
konkretnog sistema registracije, izrazito formalno, te da postoje vrlo stroga proce-
sna pravila od kojih se, po pravilu, ne sme odstupati. Razlog za ovakvo ustrojstvo
jeste postizanje vrlo visokog nivoa pravne sigurnosti za registrovane imaoce prava
i pravni promet nepokretnostima, $to je, uostalom, osnovni zadatak i razlog posto-
janja registara nepokretnosti u savremenom pravu. Otud, primera radi, u literaturi
o zemljisSnoknjiznom pravu procesni deo zauzima pretezno, ako ne i vodece mesto,
u zemljama u kojima je ovaj sistem registracije u upotrebi (a tako je bilo i u nasoj
predratnoj literaturi).*

Bilo kako bilo, promena sistema registracije dovela je do toga da se na
upis prava na nepokretnostima vi§e ne primenjuje sudski vanparni¢ni postupak

Komentar zemljisnoknjiznih zakona, Izdavacka knjizarnica Gece Kona, Beograd, 1931, (cit. kao: Cu-
linovi¢, Komentar), 257-343; Ferdo Culinovi¢, Zemljisnoknjizno pravo, Planeta, Beograd, 1933, 172-
204; Dragosav D. Mati¢, Tihomir D. Dokovi¢, Zemljisnoknjizni postupak, Beograd, 1936, fototipsko
izdanje, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Beograd 1998, passim. Isto vazi i za posleratnu lite-
raturu iz zemljiSnoknjiznog prava, v. Mithad Musli¢, Prirucnik za primjenu zemljisnoknjiznog prava i
postupka, Privredna §tampa, Beograd, 1981, 63-112.

2 U dosad jedinoj monografskoj obradi katastra nepokretnosti u srpskoj pravnoj literatu-
ri, profesorke Radenke Cveti¢, postupak je nasao svoje mesto, doduse u nesto skromnijem obimu,
pogotovo u prvom izdanju monografije. V. Radenka Cveti¢, Savremena evidencija nepokretnosti,
Novi Sad, 2009, 156-178; Radenka Cveti¢, Savremena evidencija nepokretnosti, 2. izd., Pravni fakul-
tet Univerziteta u Novom Sadu, Novi Sad, 2016, 176-205. Ni u jednom izdanju postupak nije pri-
kazan izdvojeno, ve¢ su odvojeno prikazane zakonske odredbe o osnivanju i odrzavanju katastra
nepokretnosti.

3 Detaljno o diskusiji u pogledu uvodenja jedinstvene evidencije i iznesenim argumentima
v. Milo$ Zivkovié, Pravo registara nepokretnosti - Opsti deo, Pravni fakultet, Beograd, 2021, 93-118.

4 V. za nemacko pravo umesto mnogih Dieter Eickmann, Roland Béttcher, Grundbuchver-
fahrensrecht, Lehr- und Praxisbuch, 5. Aufl., Gieseking, Bielefeld, 2019, passim; Kurt Stober, Theodor
Morvilius, GBO-Verfahren und Grundstiickssachenrecht, 3. Aufl., C.H. Beck, Miinchen, 2012, 48-395.
Standardni hrvatski udzbenik zemlji$noknjiznog prava postupku posvecuje jedan od Cetiri svoja dela,
v. Tatjana Josipovi¢, Zemljisnoknjizno pravo, Informator, Zagreb, 2001, 279-358.
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(zemlji$noknjizni postupak je bio jedna vrsta vanparni¢nog postupka, s predlaga-
¢em i protivnikom predlagaca, itd.), ve¢ poseban upravni postupak. Valja primeti-
ti da je upravni postupak, po svojoj prirodi, nesto manje podesan za ovu materiju,
posto se u njemu re$ava upravna stvar podnosioca (odlucuje se o njegovim pravi-
ma i obavezama), prevashodno u odnosu na javnu vlast olicenu pre svega u drzavi,
a ne o njegovom ovlas¢enju da u odnosu na konkretnog pravnog prethodnika upi-
$e svoje subjektivno gradansko pravo u katastar nepokretnosti. Drugim rec¢ima,
paradigma drzave koja autoritativno odlucuje u nekoj upravnoj stvari o pravima
i obavezama podnosioca zahteva nije posve odgovarajuca za postupak u kojem
neko lice zahteva da, protiv konkretnog prethodnika, upise svoje pravo; spolja po-
smatrano, sudski vanparni¢ni postupak je kudikamo vise odgovarajuci za ovakvu
situaciju od upravnog. Zbog toga je bilo potrebno predvideti posebna procesna
pravila za upis u katastar nepokretnosti, ¢ime se stvara poseban upravni postu-
pak koji znacajno odstupa od opsteg, iako se ovaj i dalje supsidijarno primenjuje,
ako posebnim postupkom nisu predvidena posebna pravila i ako primena opstih
pravila nije izrekom isklju¢ena.> U pocetku, krajem osamdesetih i pocetkom de-
vedesetih godina XX veka, propisi o jedinstvenoj evidenciji nisu sadrzali nimalo,
ili su sadrzali jedva poneku procesnu odredbu; vremenom se broj tih odredaba
uvecavao, da bi danasnji glavni izvor prava registara nepokretnosti u Srbiji nosio
naziv Zakon o postupku upisa u katastar nepokretnosti i vodova® (ZPUKN). Ipak,
i pored sve kompleksnijih pravila posebnog upravnog postupka za upis u katastar
nepokretnosti, ostaje osnovno pitanje primerenosti upravnog postupka, ma kako
posebnog, za postupak upisa prava u registar nepokretnosti.

Sledeci vazan korak za uoblicavanje postojeceg postupka za upis u katastar
nepokretnosti bilo je uvodenje nacela obaveznosti upisa. Kao $to je poznato, njime
se, sa uvodenjem sistema jedinstvene evidencije, znacajno odstupilo od ranije vaze-
¢egnacela dispozicije u zemljiSnoknjiznom sistemu, prema kojem je bilo prepusteno
volji sticaoca prava da odluci o tome da li ¢e i kada podneti zahtev za upis svog pra-
va u zemlji$ne knjige.” Zakon o postupku upisa u katastar nepokretnosti i vodova

5 V. &. 7 Zakona o drzavnom premeru i katastru, Sluzbeni glasnik RS br. 72/2009, 18/2010,
65/2013, 15/2015 - odluka US, 96/2015, 47/2017 - autenti¢no tumacenje, 113/2017 - dr. zakon,
27/2018 - dr. zakon, 41/2018 - dr. zakon i 9/2020 - dr. zakon, dalje ZDPK. V. ¢lan 37 ZPUKN za pri-
mer iskljucenja supsidijarne primene pravila op$teg upravnog postupka.

6 Zakon o postupku upisa u katastar nepokretnosti i vodova, Sluzbeni glasnik RS br. 41/2018,
95/2018, 31/2019 i 15/2020.

7 Nacelo dispozicije proizlazilo je iz $ireg nacela autonomije volje: u krajnjem, jedino od
volje lica koje upisom sti¢e pravo moze da zavisi da li ¢e takav upis zahtevati ili nece, te kako se
obja$njava, u tom smislu u sticanju subjektivnih prava ne treba da postoji bilo kakav vid drzavne
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ucinio je jos$ jedan korak dalje u reformi postupka upisa: njime je podignuto, prak-
ti¢no na nivo pravila, da se pokretanje postupka upisa u katastar nepokretnosti
vrsi po sluzbenoj duznosti.® Drugim re¢ima, tim zakonom je reafirmisano nacelo
oficijelnosti kao jedno od osnovnih nacela katastra nepokretnosti.’

Nacelo oficijelnosti definisano je u ¢l. 3 st. 1 ta¢. 2 ZPUKN kao pravilo koje
»podrazumeva da se postupak upisa u katastar pokrece i vodi po sluzbenoj duzno-
sti, a po dostavi isprave od strane obveznika dostave koji je doneo, odnosno sasta-
vio, potvrdio ili overio ispravu koja je pravni osnov za upis u katastar, kao i ako je
propisano da se upis u katastar vrsi po sili zakona, s tim §to ovo nacelo ne iskljucuje
mogucnost da se postupak po istom pravnom osnovu pokrene i vodi i po zahtevu
stranke, osim ako je to iskljueno zakonom.“ Kao $to se ve¢ iz te odredbe moze
jasno zakljuciti, pokretanje postupka upisa u katastar nepokretnosti po pravilu ¢e
se vrsiti po sluzbenoj duznosti. Iako se izri¢ito naglasava da se time nacelno ne is-
klju¢uje moguénost pokretanja postupka po zahtevu stranke, ve¢ iz stilizacije same
odredbe postaje jasno da je takav vid iniciranja upisa promene u katastar sveden na
nivo izuzetka, Stavise uz mogucnost da u pojedinim slucajevima zaista moze biti i
iskljuc¢en zakonom. Isti zakljucak se izvodi i kada se analiziraju odredbe kojim se
razraduje tok postupka upisa u katastar nepokretnosti, o kojima ¢e detaljnije biti
rec¢i dalje u radu.'®

Koji su osnovni razlozi za reafirmaciju nacela oficijelnosti u nasem pravu?

Moglo bi se, najpre, reci da je glavni razlog u potrebi da se sve promene
u pogledu prava na nepokretnostima evidentiraju u $to kra¢em roku, ¢ime se

prinude. V. Dragor Hiber, ,Konsolidacija prava svojine i zemlji$noknjizni sistem®, predgovor za
D. D. Mati¢, T. P. Pokovi¢, op. cit., XIL

8 V.¢l 3, st 1, tac. 2 ¢l. 22 ZPUKN.

 Termin ,reafirmacija“ upotrebljen je iz razloga $to ZPUKN nije prvi zakon u kome je
predvideno da se upisi u katastar vr$e po sluzbenoj duznosti. Nacelo oficijelnosti je najpre bilo pred-
videno Zakonom o premeru i katastru i upisima prava na nepokretnostima iz 1988. godine (¢l. 5), i
to tako $to se predvidalo da se pokretanje postupka upisa vrsi iskljuc¢ivo po sluzbenoj duznosti, dok
se upis po zahtevu nije ni pominjao (ali vid. ¢l. 90). Taj zakon se, medutim, nikada nije primenjivao
te ni odredbe o upisu iskljucivo po sluzbenoj duznosti nikada nisu ,,zazivele®. Zakonom o drzavnom
premeru i katastru i upisima prava na nepokretnostima iz 1992. godine (cl. 5) je nacelo oficijelnosti
relativizovano na taj nacin $to je njime bilo predvideno da se upisi vrse i po sluzbenoj duznosti i po
zahtevu stranke, a Zakonom o drzavnom premeru i katastru iz 2009. godine (¢l. 61) otislo se jos je-
dan korak nazad ka dispozitivnosti tako $to je upis po zahtevu predstavljao pravilo, a upis po sluzbe-
noj duznosti izuzetak jer je bio mogu¢ samo kada je to propisano zakonom. O tome vise u: M. Ziv-
kovi¢, op. cit., 162; Radenka Cveti¢, ,Razvojni put nacela obaveznosti upisa u katastar nepokretnosti
i njegovo 'novo ruho™, Liber amicorum Viadimir Vodineli¢ (ur. Milo§ Zivkovi¢), Pravni fakultet Uni-
verziteta u Beogradu i Pravni fakultet Univerziteta Union u Beogradu, Beograd, 2019, 48-52.

10 V. narodito ¢l. 21, st. 112 ZPUKN, ali i ostale ¢lanove obuhvac¢ene Glavom IV ZPUKN.
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postiZe sve veca azurnost registra. Naime, iako je u nase pravo pre vise od dve de-
cenije uvedeno nacelo obaveznosti, praksa je pokazala da ono samo po sebi nije
bilo dovoljno da se resi problem neazurnosti registara nepokretnosti, koji pred-
stavlja vazan preduslov za postizanje vece pravne sigurnosti. Kao $to je poznato,
do neazurnosti registara je u nasem pravnom sistemu doslo usled vise faktora,
a narocito kumulacije ¢injenice da je upis bio fakultativan, odnosno da se vrsio
po pravilu na zahtev pravno zainteresovanog lica, i ¢injenice da se, kao reakciju
na propust da se zahtev za upis podnese bez odlaganja, nacelo upisa i pouzdanja
nisu dosledno sprovodili u nasoj sudskoj praksi. Ono $to je zakonodavac Zeleo
da postigne reafirmisanjem nacela oficijelnosti jeste postizanje pune azurnosti
registra tako Sto ¢e svaka isprava o pravu podobnom da bude registrovano u krat-
kom roku dovesti do registracije. Ovim se takode podize i pravna svest i kultura,
i postaje normalno i uobicajeno da ispravu o pravu podobnom za upis u katastar
sledi sam taj upis.!!

Drugi razlog za reafirmisanje nacela oficijelnosti posledica je Zelje zakono-
davca da se uvede tzv. jednosalterski sistem, ,,umesto da se obilaze salteri razlic¢itih
sluzbi na razli¢itim mestima®!? i time znacajno smanji vremenski period potreban
da se prikupi neophodna dokumentacija i pokrene postupak upisa, a ujedno posti-
gnu i drugi ciljevi.!®> Glavna uloga je u tom smislu data javnim beleznicima preko
kojih stranka moze da komunicira sa nadleznim organima - ne samo katastrom
nepokretnosti ve¢ i poreskim organima i javnim komunalnim preduze¢ima koja
obavljaju poslove naplate komunalnih usluga.!*

Konac¢no, razvoj informacionih tehnologija je postavio pogodno tle da se
Zakonom o postupku upisa u katastar nepokretnosti i vodova izvrse i druge vazne
promene, kao $to je digitalizacija samog postupka registracije, cime je zapravo u
velikoj meri prakti¢no olaks$ano reafirmisanje nacela oficijelnosti.!®

11V, detaljna razmatranja u M. Zivkovié¢ (2021), op. cit., 164-166.

12 Ex-post analiza efekata Zakona o postupku upisa u katastar nepokretnosti i vodova®, 5,
https://www.rgz.gov.rs/content/Datoteke/Dokumenta/18%20EX%20post%20analiza/exPost_ana-
liza%20efekata%20Zakona%200%20postupku%20upisa%20u%20katastar%20nepokretnosti.pdf,
20. 4. 2022.

13 V. narodito ¢l. 23, st. 6i ¢l. 24, st. 1, tac. 2 i st. 2 ZPUKN.

14 Ex-post analiza efekata Zakona o postupku upisa u katastar nepokretnosti i vodova®, 42,
https://www.rgz.gov.rs/content/Datoteke/Dokumenta/18%20EX %20post%20analiza/exPost_ana-
liza%20efekata%20Zakona%200%20postupku%20upisa%20u%20katastar%20nepokretnosti.pdf,
20. 4. 2022.

15 O upotrebi informacionih tehnologija u postupku upisa u katastar nepokretnosti, vise u
Milo§ Zivkovi¢, ,Upotreba informacionih tehnologija u postupku upisa u katastar nepokretnosti,
Zbornik radova Pravnog fakulteta u Nisu, br. 84, Ni§, 2019, 171 i dalje.
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Prikaza¢emo sada sinteticki pravila ZPUKN o postupku upisa prava. U tom
smislu, rad ne sadrzi sva procesna pravila prava registara nepokretnosti, jer ce, pri-
mera radi, izostati pravila o osnivanju katastra nepokretnosti i o obnovi premera.
Ipak, ¢ini se umesnim da se detaljnije analiziraju procesna pravila ZPUKN kao
najvaznija za ispravno funkcionisanje katastra nepokretnosti u praksi, dok ¢e pot-
puni prikaz registarskog postupka, koji bi ukljucivao i $ira teorijska razmatranja i
posebne postupke, biti ostavljen za (budu¢u) monografsku obradu.

PRVOSTEPENI POSTUPAK

Pokretanje postupka po sluzbenoj duznosti

Tok postupka upisa u katastar nepokretnosti ureden je u cetvrtom delu
ZPUKN, !¢ a pokretanje postupka upisa u katastar nepokretnosti po sluzbenoj duz-
nosti narocito ¢lanovima 22-24 ZPUKN. Tim c¢lanovima se najpre odreduje ko
ima svojstvo obveznika dostave, potom u pogledu kakvih isprava postoji obaveza
dostave, te na koji nacin i u kom roku se mora izvrsiti dostava.

U ZPUKN, ve¢ u uvodnom delu, definise se na uopsten nacin da se obveznici-
ma dostave nacelno smatraju lica, odnosno organi koji su po zakonu obavezni da po
sluzbenoj duznosti dostavljaju Republickom geodetskom zavodu isprave koje dono-
se, sastavljaju, potvrduju ili overavaju, a koje predstavljaju pravni osnov za upis poda-
taka, odnosno promene podataka u katastru.!” Konkretnije odredenje obveznika do-
stave po sluzbenoj duznosti moze se naci u ¢l. 22 tog zakona. Prema njemu, obveznici
dostave po sluzbenoj duznosti jesu: 1) sudovi, koji su duzni da dostave izvr$nu odluku
donetu u prvostepenom postupku; 2) javni beleznici, koji su duzni da dostave javno-
beleznicke isprave koje sastavljaju, potvrduju ili overavaju, odnosno izvrsne isprave
koje donose u okviru zakonom poverenih javnih ovlaséenja; 3) javni izvrsitelji, koji
su duzni da dostave izvr$ne odluke podobne za upis; i 4) organi javne uprave i drugi
organi i organizacije koji donose odluke koje predstavljaju osnov za upis.!®

Kada je re¢ o ispravama, za obveznike dostave obaveza dostave najpre postoji
onda kada poseduju ispravu koja je podobna da se na osnovu nje izvrsi upis pra-
va (u smislu uknjizbe) u katastar nepokretnosti.!’* Medutim, kada je re¢ o javnim

16 V. ¢&l. 21-46 ZPUKN.
17V, &. 2, st. 2, taé. 13 ZPUKN.
18y ¢&l. 22 ZPUKN.

19 Prema ¢l. 2, st. 2, tad. 11 1 13 ZPUKN pravi se razlika izmedu ,isprave” i ,,podobne isprave".
Pod ,,ispravom* se podrazumeva ugovor, odluka ili drugi akt, odnosno dokument na osnovu kojeg se vrsi
upis podataka, odnosno promene podataka u katastru, dok se pod ,,podobnom ispravom® podrazumeva
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beleznicima, obaveza dostave postoji i kada isprava iz nekog razloga nije sama
po sebi dovoljna da bi se izvr$io upis promene u katastar nepokretnosti (u smislu
uknjizbe nekog prava), ali se na osnovu nje moze izvrsiti predbelezba®® ili se na
osnovu nje vri evidencija raspolaganja nepokretnoscu koja inace nije upisana u
katastru nepokretnosti.?! Takvi upisi (u $irem smislu) korisni su, ne samo zbog
toga $to se njima moze obezbediti prioritetni red prema momentu predbelezavanja,
vec se, uopsteno gledano, postize publicitet prava na nepokretnostima, kako uknji-
zenim tako i neuknjizenim.

Obveznici dostave su ovlasceni, ujedno i obavezani, da dostavu isprava iz-
vr$e bez obzira na to kakva je o tome volja lica u ¢iju korist se upis prava vrsi. Nje-
gova volja je zakonodavcu potpuno irelevantna. Stavise, sve i kada bi se usprotivio
tome da se dostava izvrsi po sluzbenoj duznosti, to protivljenje ne bi moglo zaista
da spreci dostavu po sluzbenoj duznosti. To je mozda i najve¢a zamerka postoje-
¢em reSenju, Sto se za podnosenje zahteva po sluzbenoj duznosti ne vrsi makar uz
saglasnost sticaoca, jer u suprotnom dolazi do toga da sticalac sti¢e pravo upisom
u katastar nepokretnosti bez obzira na to kakva je njegova volja u pogledu toga.??
Osim toga, po ZPUKN, lice u ¢iju korist se vrsi upis snosi i trosak placanja takse za
upis u katastar nepokretnosti po sluzbenoj duznosti.??

Sam postupak upisa promena u katastru nepokretnosti po sluzbenoj duz-
nosti ureden je sa namerom da bude brzi, jednostavniji i efikasniji u odnosu na
ranija reSenja.?* To se, najpre, moze uociti iz ¢injenice da je obveznicima dostave po

isprava koju je doneo, odnosno sastavio, potvrdio ili overio nadlezni organ, odnosno drugi obveznik
dostave, koja podrazumeva potrebu upisa, odnosno promene upisanih podataka u katastru nepokret-
nosti i koja sadrzi propisane podatke neophodne za taj upis, koji odgovaraju stanju u katastru.

20 Prema ¢l. 22, st. 2, tad. 1 i 2 ZPUKN, javni beleznik je duzan da dostavi i: ugovor kojim se
prenosi pravo svojine na nepokretnosti, koji je solemnizovan, ali koji ne sadrzi clausulu intabulan-
di; ispravu kojom se vrsi prenos vlasnistva na objektu, odnosno posebnom delu objekta u izgradnji.
U tom drugom slucaju se predbelezba upisuje bilo na osnovu pravnosnazne gradevinske dozvole,
tehnicke dokumentacije na osnovu koje je izdata gradevinska dozvola i potvrde o prijavi radova po
toj dozvoli, bilo na osnovu ugovora o prometu objekta, odnosno posebnih delova objekta u izgradnji
koji je podoban za upis. Za nju je specifi¢no da se upisuje bez oznacenja roka za opravdanje predbe-
lezbe, $to predstavlja odstupanje od opsteg pravila da rok za opravdanje predbeleZbe ¢ini njen sastav-
nideo. V.i¢l 11, st. -6 ZPUKN.

21y, ¢&l. 22, st. 2, tag. 3 ZPUKN.
22 R. Cveti¢ (2019), op. cit., 56.
23 Cl. 30, st. 1 ZPUKN.

24 Prema nekim statistickim podacima, broj dana potreban za upis prava svojine tokom
2016. godine iznosio je 54, tokom 2017. je smanjen na 21, a od pocetka primene ZPUKN je konstan-
tno u opadanju - tokom 2020. godine on je iznosio oko 5-6 dana, a u prvom kvartalu 2021. godine
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sluzbenoj duznosti zakonom odreden vrlo kratak rok u kojima su duzni da dostave
isprave neophodne za upis.?> Kada je re¢ o javnim beleznicima, rok iznosi svega 24
Casa, racunajuci od trenutka sastavljanja, potvrdivanja, odnosno overavanja javno-
beleznicke isprave, odnosno od dana izvr$nosti odluke koju je doneo u poverenom
poslu. Isti rok je predviden i za drzavne organe, organ jedinice lokalne samouprave
i druge subjekte, dakle 24 ¢asa racunajuci od dana izvr$nosti odluke koja je osnov
za upis. Sud je duzan da izvrsi dostavu u roku od tri radna dana, racunajuci od dana
izvr$nosti odluke koju je doneo u predmetu u kome vodi prvostepeni postupak, a
kada je re¢ o javnim izvrsiteljima, za njih vazi rok propisan zakonom kojim se ure-
duje izvrsenje i obezbedenje.

Osim toga, zakonom je predvideno da se sama dostava vrsi elektronskim pu-
tem, preko e-$altera,?® ¢ime se na jo§ jedan nacin znacajno skracuje vreme dostave
isprava za upis katastru.?”

Pokretanje postupka upisa zahtevom stranke

Uvodenje postupka upisa po sluzbenoj duznosti kao pravilo ne isklju¢uje mo-
gucnost da zahtev za upis nepokretnosti i prava u katastar podnese i pravno zainte-
resovana stranka, odnosno lice ¢ija se prava sticu, menjaju ili gase upisom u katastar
nepokretnosti, ali je takav nacin iniciranja postupka upisa promene u katastar nepo-
kretnosti sveden na nivo izuzetka. To se moze jasno videti ne samo iz opste odred-
be kojom se defini$e nacelo oficijelnosti?® ve¢ i iz teksta ¢lana 25 ZPUKN kojim
se ureduje pokretanje postupka zahtevom stranke: izuzetno (nase naglasavanje) od
pravila da se postupak upisa u katastar nepokretnosti pokrece po sluzbenoj duzno-
sti, stranka moze podneti zahtev za upis u katastar nepokretnosti preko e-saltera,?

¢ak oko 3 dana. V. ,,Ex-post analiza efekata Zakona o postupku upisa u katastar nepokretnosti i vo-
dova, 23, https://www.rgz.gov.rs/content/Datoteke/Dokumenta/18%20EX %20post%20analiza/exPost_
analiza%20efekata%20Zakona%200%20postupku%20upisa%20u%20katastar%20nepokretnosti.pdf,
20.04.2022.

%5 V. ¢l 23, st. 5 ZPUKN.

26 Videti ¢lan 24. ZPUKN. O formi dokumenata koji se dostavljaju preko e-$altera, v. ¢lan 27.
ZPUKN.

27 Izmene odredaba o dostavljanju, odnosno omogucavanje elektronskog dostavljanja, bio je
jedan od predmeta izmena ZPUKN iz 2020. godine.

28 Videti ¢lan 3, stav 1, tacka 2. ZPUKN.

29 Prelaznom odredbom ¢lana 61, stav 8. predvideno je da ¢e se zahtevi moéi podnositi i u
papirnoj formi, sve dok se podno$enje putem e-3altera ne omogudi i licima koja nemaju status profe-
sionalnih korisnika, a najkasnije do 31. 12. 2020. Ovaj rok je de facto produzen jer lica koja nisu pro-
fesionalni korisnici jo§ uvek ne mogu podneti zahtev posredstvom e-$altera.
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osim ako je to zakonom izri¢ito isklju¢eno.?® Kako pojedini pravni pisci objasnjava-
ju, ostavljanjem mogu¢nosti da se postupak pokrene i zahtevom stranke ublazava
se donekle drzavni intervencionizam u privatnopravne odnose, toliko karakteri-
sti¢an za pravni rezim nepokretnosti narocito od uvodenja nacela obaveznosti.’!
Korisno je pomenuti, mada se time stvar ne menja znacajno, da se pojedine vrste
upisa i dalje vr$e samo po zahtevu stranke, primera radi, upis zabelezbe spora ili
zabelezbe postojanja zaloznog prava na pokretnoj stvari, koje je registrovano u re-
gistru zaloge na pokretnim stvarima i pravima, a koje moze biti od uticaja na na-
knadna sticanja prava u vezi sa nepokretno$c¢u u koju se ista ugraduje, odnosno ¢iji
je pripadak u skladu sa zakonom koji ureduje hipoteku.?

Zahtev se najpre moze podneti samostalno, od strane pravno zainteresovanog
lica,® koji je ujedno i obveznik placanja takse za upis.>* Kada je re¢ o upisu zajed-
nicke svojine, zakon precizira da zahtev moze podneti bilo koji zajednicar u korist
svih,3> dok se u slu¢aju susvojine zahtev za upis odgovarajuceg dela moze podneti
od strane jednog suvlasnika u sopstvenu korist, ali se u tom slucaju upis u korist
drugih suvlasnika vrsi po sluzbenoj duznosti.¢ Zakonodavac je, medutim, smatrao
korisnim da istakne da zahtev moze podneti i ,,zakonski zastupnik, odnosno ovlasce-
ni predstavnik stranke, kao i fizicko ili pravno lice ili preduzetnik na osnovu datog
punomodja‘¥’ iako je takva odredba nacelno nepotrebna jer je opste pravilo da se
gotovo sve procesne radnje mogu preduzeti preko zastupnika (bilo da je rec¢ o za-
konskom, zastupanju na osnovu punomodja ili drugoj vrsti zastupnistva koje daje
ovlascenje da se preduzme odredena procesna radnja), osim izuzetno, kada je to izri-
¢ito zakonom iskljuceno ili uredeno na nacin na koji se odstupa od opsteg pravila.

30 V. ¢lan 25, stav 1. ZPUKN.

31 Radenka Cveti¢, ,Nova pravila u postupku upisa u katastar nepokretnosti. Upis zajednicke
svojine supruznika, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, br. 4, Novi Sad, 2019, 1171.

32 V. ¢l 15, st. 213 ZPUKN.

33 Pravno zainteresovano lice je, pre svega, lice u ¢iju korist se odlu¢uje u zahtevu, odnosno
upisani pravni prethodnik. U slu¢aju da zahtev podnosi neko drugo lice, ono je duzno da uz zahtev
prilozi i ispravu kojom dokazuje svoj pravni interes. V. ¢l. 25, st. 5 ZPUKN.

34 Cl. 30, st. 1 ZPUKN.

35 V. ¢l 25, st. 8 ZPUKN.

36 V. ¢l 25, st. 9 ZPUKN.

37 Profesionalni korisnik jeste ,lice, odnosno organ kome je od strane Zavoda, u skladu sa
ovim zakonom, dodeljeno korisni¢cko pravo da, u vezi sa obavljanjem svoje delatnosti, kroz e-3al-
ter, vr$i uvid u katastar, odnosno da preuzima podatke iz katastra, kao i da kroz e-$alter podnosi i
preuzima dokumente u vezi sa upisom u katastar, ako ne spada u krug obveznika dostave® V. ¢l. 25,
st. 2 ZPUKN.
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U slucaju da se zahtev podnosi preko zastupnika, neophodno je da se uz zahtev do-
stavi i isprava kojom se dokazuje svojstvo ovlas¢enog lica.?® U vezi sa tim, korisno je
pomenuti da je zakonom predvideno da se zahtev moze podneti i preko ,,profesio-
nalnog korisnika® ¢ije svojstvo mogu imati advokati, preduzetnici, odnosno zakonski
zastupnik ili ovlasceno lice pravnog lica upisanog u registar geodetskih organizacija,
pod uslovom da sa RGZ imaju zaklju¢en ugovor o pristupanju e-salteru.*® U tom
slu¢aju, punomodje dato profesionalnom korisniku nije potrebno overiti.4°

Najposle, podnosilac moze pod odredenim uslovima da izmeni svoj zahtev
ili da ga povuce (primena nacela dispozicije za postupak pokrenut zahtevom). Za-
htev se moze izmeniti sve do donosenja prvostepene odluke, pod uslovom da se
zasniva na istom osnovu i da se izmenom ne dira u primenu nacela prioriteta.*! Uz
izmenu zahteva moguce je dostaviti i nove isprave i dokaze, ako su oni nastali pre
podnosenja zahteva (ovo je moguce uciniti i kasnije, uz zalbu), a rokovi za odlu-
¢ivanje teku od izmene zahteva.*? Odustanak je mogu¢ do donos$enja prvostepene
odluke, odnosno drugostepene odluke ako je podneta zalba i u tom slucaju nadlez-
ni organ donosi resenje o obustavi postupka.?

Odlucivanje o upisu

Nadleznost za odluc¢ivanje o upisima u katastar nepokretnosti u prvom
stepenu ima Sluzba za katastar nepokretnosti (SKN), mesno nadlezna po mestu
nalazenja nepokretnosti u pogledu koje se vrsi upis. Nadlezna SKN je duzna da

38 ZPUKN u ¢l. 25, st. 3, tad. 3 pominje samo duznost da se dostavi ,,punomodje (nase nagla-
$avanje), ako zahtev podnosi punomoc¢nik, koje se ne overava ako je punomo¢nik profesionalni kori-
snik®. Na tom mestu se ne pominje da je neophodno da i druga lica, koja se javljaju u svojstvu zastu-
pnika, a ne samo punomoc¢nici, dokazu da imaju ovlas¢enje da podnesu zahtev. Pitanje je da li bi se
u tu svrhu mogla iskoristiti odredba iz st. 5 istog ¢lana, o kojoj je ve¢ bilo reci: ,,Ako zahtev podnosi
lice u ¢iju korist se ne odlucuje po tom zahtevu, a to lice nije ni upisani prethodnik, uz zahtev se pri-
laze i isprava kojom se dokazuje pravni interes za podnosenje tog zahteva.“ Iz zvanicne tzv. ex-post
analize ZPUKN, koja je objavljena na sajtu RGZ, moze se zakljuciti da je zakonodavac tu zapravo
imao u vidu ,tre¢a lica na ¢ija prava, obaveze ili pravne interese moze da utice ishod postupka upisa“
V. ,.Ex-post analiza efekata Zakona o postupku upisa u katastar nepokretnosti i vodova®, 13, https://
www.rgz.gov.rs/content/Datoteke/Dokumenta/18%20EX %20post%20analiza/exPost_analiza%20efe-
kata%20Zakona%200%20postupku%20upisa%20u%20katastar%20nepokretnosti.pdf, 20. 4. 2022.

3 V. . 2, st. 2 tag. 15 ZPUKN.
40 Cl. 25, st. 3, ta¢. 3 ZPUKN.
41 (1. 28, st. 1 ZPUKN.

42 (1. 28, st. 213 ZPUKN.

4 Cl. 29 ZPUKN.
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postupak upisa pokrene bez odlaganja, ¢im primi ispravu dostavljenu po sluzbe-
noj duznosti, odnosno ¢im primi zahtev za upis koji je podnela stranka. Ali, rok u
kome je duzna da odluci po pokrenutom postupku se razlikuje u zavisnosti od toga
da li je postupak pokrenut po sluzbenoj duznosti ili po zahtevu stranke.

Kada je postupak pokrenut po sluzbenoj duznosti, rok za donosenje resenja
iznosi pet radnih dana od dana prijema isprave.** Tako kratak rok za odlu¢ivanje
o zahtevu posledica je, izmedu ostalog, i ¢injenice da nadlezna SKN ne proverava
zakonitost promene koja se sprovodi u skladu sa dostavljenom ispravom - taj zada-
tak je poveren obveznicima dostave po sluzbenoj duznosti.*> Sluzba ima prakti¢no
samo zadatak da proveri ispunjenost formalnopravnih uslova za upis u katastar ne-
pokretnosti (podobnost isprave za upis). Stavide, ako SKN nade da je raspolaganje
nepokretnos¢u u ispravi koja je osnov za upis protivno prinudnim propisima, i dalje
je duzna da izvrsi upis u katastar nepokretnosti na osnovu te isprave, ali o tome
mora odmah obavestiti organ koji je nadlezan da po sluzbenoj duznosti pokrene
odgovarajuci postupak za ponistavanje, odnosno ukidanje takve isprave, kao i jav-
nog tuzioca (jer on ima nadleznost da pokrene postupak za utvrdivanje nistavosti
pravnog posla), i istovremeno upisati zabelezbu (da je isprava po kojoj je izvrSen
upis u katastar dostavljena organu koji je nadlezan da po sluzbenoj duznosti pokre-
ne postupak za njeno ponistenje odnosno ukidanje).*® Drugim re¢ima, ona nema
ovlascenje da odbije da izvrsi upis u slu¢aju sumnje o materijalnopravnoj zakonitosti
isprave. Takvo reSenje reakcija je na nelogi¢ne situacije do kojih je dolazilo u ranijoj
praksi katastra nepokretnosti: naime, desavalo se da SKN odbije izvr$enje upisa uz
obrazlozenje da je isprava na osnovu koje se zahteva upis nistava, odnosno sudska
odluka nezakonita, usled ¢ega bi upis predstavljao povredu prinudnih propisa. Time
se u velikoj meri podrivao autoritet javnih beleznika i suda, ¢iji je jedan od osnovnih
zadataka da u sa¢injavanju/potvrdivanju isprava, odnosno donosenju odluka, brinu
0 punovaznosti isprava odnosno zakonitosti odluka. Osim §to je nelogi¢na, takva
praksa bi se mogla smatrati i neustavnom, jer je dovodila do toga da sluzbenik upra-
ve meritorno odlucuje o zakonitosti rada javnog beleznika odnosno suda.?’

Kada je pak re¢ o postupku pokrenutom po zahtevu stranke, rok u kome je
SKN duzna da donese reSenje je duZi nego sto je to slucaj kada se postupak pokrece
po sluzbenoj duznosti. On iznosi 15 dana od prijema zahteva, osim u tri slucaja kada
je rok pet dana: u slucaju upisa hipoteke, zabelezbe hipotekarne prodaje, kao i u

4 V. ¢l. 36, st. 1 ZPUKN. Izuzetak postoji samo ako je posebnim zakonom propisan drugadiji rok.
45 V. ¢l 32, st. 3 ZPUKN.

46 V. ¢l 32, st. 3 ZPUKN.

47 M. Zivkovié¢ (2021), op. cit., 170.
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jednostavnijim upravnim stvarima.® Razlog se verovatno ogleda u tome $to je za-
datak SKN pri utvrdivanju ispunjenosti formalnih uslova za upis nesto ,,slozeniji
Naime, SKN je duzna da proveri da li je nadlezna da postupa po zahtevu, da li je
zahtev podnet od strane ovlas¢enog lica, da li je isprava koja je osnov za upis pro-
mene doneta, sastavljena, potvrdena, odnosno overena u okviru zakonom utvrdene
stvarne nadleznosti, da postoji pravni interes za podnosenje zahteva, da li je zahtev
uredan, da li je uz zahtev prilozena isprava koja sluzi kao pravni osnov za upis, kao i
druga dokumentacija, te da li su ¢injenice o nepokretnosti i licima, koje su navede-
ne u zahtevu i ispravama na osnovu kojih se vrsi upis, u skladu sa stanjem katastra
nepokretnosti u trenutku odlucivanja o upisu.*’ Medutim, kada je re¢ o utvrdivanju
postojanja sustinske, materijalne zakonitosti, razlike nema - ni u jednom ni u dru-
gom slucaju ne proverava se materijalna zakonitost isprave na kojoj se zasniva upis.>

Prilikom utvrdivanja vremena prijema primenjuje se princip astronomskog
racunanja vremena: u Geodetski katastarski informacioni sistem (GKIS) se evi-
dentira godina, mesec, ¢as, minut i sekund prijema isprave odnosno zahteva.!
Istovremeno, SKN upisuje zabelezbu o vremenu prijema, broju predmeta ili vrsti
predmetnog upisa, a duzna je i da obvezniku dostave, odnosno podnosiocu zah-
teva, izda elektronsku potvrdu o prijemu.>? To je u skladu sa jednim od osnovnih
nacela katastra nepokretnosti — na¢elom prvenstva — prema kojem moze biti od
sustinskog znacaja utvrditi tatan momenat prijema.>?

Imajuci u vidu da za obveznike dostave po sluzbenoj duznosti, odnosno pod-
nosioce zahteva postoji obaveza predaje isprave preko e-saltera, ZPUKN ocigledno
nije smatrao potrebnim da uredi kako ¢e se postupati za slucaj da istovremeno stigne
vi$e isprava, odnosno zahteva za upis prava koja ne mogu istovremeno da stoje, od-
nosno kod kojih je vazno utvrditi rang prioriteta. Zakonom se ureduje samo redo-
sled odlucivanja o upisu, prema kome je, ukoliko je podneto vise isprava (ili zahteva)
za upis na istoj nepokretnosti, osnovno pravilo da se prioritet u sprovodenju postup-
ka utvrduje prema vremenu prijema isprave (zahteva).”* Tek kada re$enje doneto

48 V. ¢l 36, st. 213 ZPUKN. U stavu 3 se navodi da ¢e se pojam jednostavnije upravne stva-
ri definisati podzakonskim aktom koji donosi ministar, ali koliko nam je poznato takav podzakonski
akt jo$ uvek nije donet.

49 Cl. 33, st. 1 ZPUKN.

50 Ta pravila jasno ukazuju na ¢injenicu da je ZPUKN u velikoj meri smanjen obim i znacaj
nacela zakonitosti katastra nepokretnosti. Vise o tome u M. Zivkovi¢ (2021), op. cit., 169 i dalje.

51 V. ¢l 21, st. 3 ZPUKN.

52 V. ¢l 21, st. 317 ZPUKN.

53 O nacelu prvenstva, vise u M. Zivkovi¢ (2021), op. cit., 154 i dalje.
54 V. ¢l 31, st. 1 ZPUKN.
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u tom postupku postane kona¢no uzimaju se u postupak kasnije dostavljene ispra-
ve (zahtevi).”® Izuzetak postoji kada se upis vrsi na osnovu propisa kojim se uredu-
je eksproprijacija, kao i kada je re¢ o upisu zabelezbe resenja o izvr$enju donetog
na osnovu ugovora (zaloZne izjave) o hipoteci, ako je prethodno izvr§en upis u
katastar nepokretnosti hipoteke na osnovu tog ugovora (zalozne izjave).>® U tim
situacijama se odstupa od pravila da se postupci upisa sprovode prema vremenu
prijema isprave (zahteva) i prioritetno se upisuju promene po pomenutim isprava-
ma (zahtevima).

Nadlezna SKN vrsi upis na osnovu isprava koje dostavi obveznik dostave
(kod upisa po sluzbenoj duznosti), odnosno u sladu sa zahtevom stranke (kod upi-
sa po zahtevu). Ako iz isprave koja je pravni osnov za upis u katastar nepokretnosti
po zahtevu stranke proizlazi da, pored upisa koji se zahteva, postoje i ogranicenja
tog upisa u smislu tereta, obaveza ili prava drugih lica, a koja se po zakonu upisuju
u katastar nepokretnosti, SKN je duzna da odluci i o upisu tih ogranicenja.>’

Imajudi u vidu ¢injenicu da se, po pravilu, postupak upisa promene u ka-
tastar nepokretnosti pokrece po sluzbenoj duznosti, obavezan korak u slucaju da
zahtev podnese stranka jeste utvrdivanje da o istoj stvari nije zapravo ve¢ pokrenut
(ili trebalo da bude pokrenut) postupak po sluzbenoj duznosti. To je narocito slucaj
ukoliko se zahtev podnosi na osnovu isprave koja se inace dostavlja po sluzbenoj
duznosti. I obrnuto, kada je postupak pokrenut po sluzbenoj duznosti, mora se
utvrditi da li je o istoj stvari ve¢ pokrenut postupak zahtevom stranke. U tom slu-
¢aju su moguca Cetiri scenarija. Prvo, ukoliko je postupak po zahtevu stranke po-
krenut nakon §to je trazena promena ve¢ sprovedena po sluzbenoj duznosti, on se
obustavlja re$enjem.® Drugo, ukoliko je postupak po zahtevu stranke pokrenut, na
osnovu isprave koja se inace dostavlja po sluzbenoj duznosti, ali ta dostava jo$ uvek
nije izvrsena, postupak se prekida sve dok obveznik dostave po sluzbenoj duznosti
ne dostavi ispravu. Kada isprava bude dostavljena i po sluzbenoj duznosti, onda se
sa postupkom po zahtevu nastavlja, s njim se spaja postupak pokrenut po sluzbenoj
duznosti i donosi se jedinstvena odluka.” Trece, ukoliko je postupak po zahtevu

% V. ¢l 31, st. 2 ZPUKN.

% V. ¢l 31, st. 3 ZPUKN. Izuzetak postoji samo ukoliko postoje nereseni predmeti upisa po
pravnosnaznim sudskim odlukama i po zahtevima koji su prethodili upisu te hipoteke.

57 Cl. 34 ZPUKN.

58 Cl. 33, st. 5, ta¢. 1 ZPUKN.

%9 Cl. 33, st. 5, ta¢. 2 ZPUKN. Vazno je pomenuti da se u stavu 6 istog ¢lana predvida da je
Sluzba za katastar nepokretnosti, za slucaj da dostava od strane obveznika dostave po sluzbenoj duz-

nosti ne bude izvr$ena ni nakon 30 dana od prekida postupka, duzna da o tome obavesti organ koji
vrsi nadzor nad radom tog obveznika dostave i da nastavi postupak po zahtevu. Ipak, smatramo
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stranke pokrenut, a o istoj stvari je ve¢ pokrenut i postupak po sluzbenoj duznosti
u kome jo$ nije doneta odluka, ta dva postupka se spajaju i donosi se jedinstvena
odluka.®® Kona¢no, ukoliko je pokrenut postupak po sluzbenoj duznosti, a o istoj
stvari je ve¢ odluceno u postupku pokrenutom po zahtevu stranke, donosi se rese-
nje kojim se obustavlja (kasnije) pokrenut postupak upisa po sluzbenoj duznosti.°!

Kao $to se moze videti, do spajanja postupka pokrenutog po zahtevu i po-
stupka pokrenutog po sluzbenoj duznosti najpre dolazi u slu¢aju kada se oba po-
stupka zasnivaju na istom pravnom osnovu.®? Ako je isprava koja predstavlja prav-
ni osnov za upis u katastar nepokretnosti istovetna i u postupku pokrenutom po
sluzbenoj duznosti i u postupku pokrenutom po zahtevu stranke, opste je pravilo
da ¢e se kasniji postupak spojiti sa ranije pokrenutim postupkom.®* Medutim, do
spajanja postupaka moze do¢i i onda kada istovetnosti u pogledu ¢injeni¢nog sta-
nja ili pravnog osnova nema, ali se proceni da ce istovremeno odlucivanje u svim
postupcima doprineti efikasnijem i ekonomi¢nijem okoncanju svih pokrenutih
postupaka.®* Naime, re¢ je o situacijima kada se u odnosu na istu nepokretnost po-
krene vise postupaka, po sluzbenoj duznosti ili na zahtev stranke, koji se zasnivaju

da nema dovoljno opravdanja da se prekida postupak po zahtevu stranke i ¢eka dostava po sluzbe-
noj duznosti, kada se ve¢ radi o istoj ispravi kao osnovu za upis. Zar je vazno ko ju je podneo? Ra-
zlozi zakonodavca su verovatno bili prakti¢ne prirode, da sa postupkom po zahtevu stranke spoji po-
stupak koji ¢e verovatno vrlo brzo biti pokrenut i po sluzbenoj duznosti i donese jedinstvenu odlu-
ku. Ipak, time je stvorio mogu¢nost da se postupak upisa nepotrebno odlaze i na neki nacin ,,kaznja-
va“ ¢ekanjem stranku koja je bila azurna i podnela zahtev da se postupak pokrene i pre nego $to je to
ucinio obveznik dostave po sluzbenoj duznosti. Naro¢ito ako uzmemo u obzir ¢injenicu da se moze
desiti da obveznik dostave zapravo ni u naknadnom roku od 30 dana od prekida postupka svoju oba-
vezu dostave ne izvr$i. Kona¢no, time se na neki na¢in obesmisljava pokretanje postupka po zahtevu
stranke (onda kada je osnov za upis isprava koja se inace dostavlja po sluzbenoj duznosti) jer u sva-
kom slucaju mora da se saceka makar odreden vremenski period da obveznik dostave po sluzbenoj
duznosti pokrene i sam isti postupak.

60 V. &. 33, st. 5, ta&. 3 ZPUKN.,

61 Cl. 32, st. 6 ZPUKN. Na prvi pogled moze delovati da je ova odredba kontradiktorna
odredbi iz ¢l. 33, st. 5, ta¢. 2 ZPUKN, prema kojoj bi u slu¢aju pokretanja postupka po zahtevu stran-
ke trebalo prekinuti taj postupak i sacekati da se dostava isprave izvrsi po sluzbenoj duznosti, nakog
Cega se postupci spajaju i donosi jedinstvena odluka. Ipak, za slucaj da obveznik dostave ne dostavi
ispravu ni nakon 30 dana od prekida postupka, postupak po zahtevu stranke se nastavlja (prema ¢l.
33, st. 6 ZPUKN), te je moguce da dode do toga da se donese re$enje o upisu u postupku pokrenu-
tom po zahtevu stranke, a da u nekom kasnijem momentu obveznik dostave ipak izvrsi svoju zakon-
sku obavezu. U tom slucaju se kasnije pokrenut postupak po sluzbenoj duznosti reSenjem obustavlja.

62 V. ¢l. 35, st. 1 ZPUKN.

63 V. ¢&l. 35, st. 2 ZPUKN.

64 V. ¢&l. 35, st. 3 ZPUKN.
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na istom ili razli¢itom ¢injeni¢nom stanju, istom ili razli¢itom pravnom osnovu,
odnosno sa istim ili razli¢itim strankama. SKN moze odluciti da spoji te postupke
i donese jedinstveno resenje, u kom slucaju ¢e se odluka doneti uz primenu nacela
prvenstva. Ideja ovako postavljene odredbe je izbegavanje da se donosi posebno
resenje za svaki od upisa koji slede jedan drugog, ve¢ da se u spojenom postupku
donese samo jedno resenje o poslednjem upisu koji se sprovodi, dok se ostali zah-
tevi tretiraju imajuci posebno u vidu nacelo prvenstva.

Nakon sprovedenog postupka, Sluzba za katastar donosi resenje, i to u formi
elektronskog dokumenta.®> Resenje, pored ostalog, obavezno sadrzi sledece ele-
mente: podatke o vrsti upisa, vrsti prava, oznacenje nepokretnosti, podatke o licu u
¢iju korist se vrsi upis, podatke o upisanom prethodniku, osnovu upisa i podatke o
visini takse. Negativna resenja (o odbijanju i odbacivanju) pored ostalih elemenata,
obavezno sadrze: podatke o zahtevanoj vrsti upisa, vrsti prava, oznacenje nepokret-
nosti, podatke o licu ¢iji se zahtev odbija, odnosno odbacuje sa taksativno navede-
nim razlozima za odbijanje, odnosno odbacivanje i podatke o visini takse. Li¢ni
podaci koji se unose u reSenje su: ime, ime jednog roditelja i prezime, adresa prebi-
vali$ta, odnosno boravista i jedinstveni mati¢ni broj gradana, a za stranca umesto
jedinstvenog mati¢nog broja, identifikacioni broj iz vazece putne isprave, odnosno
za pravno lice poslovno ime, adresa sedi$ta i mati¢ni broj, a za strano pravno lice
umesto mati¢nog broja broj upisa u registar drzave sedista i naziv tog registra.®

Resenje se dostavlja licima na koja se upis odnosi, kao i obvezniku dostave,
ako je postupak pokrenut po sluzbenoj duznosti. Dostava se, po pravilu, vrsi u formi
elektronskog dokumenta, a izuzeci postoje samo ako je stranka navela u zahtevu da
se dostava izvrsi preporuc¢enom postom ili neposredno u prostorijama katastra, od-
nosno ako se dostava vrsi licu koje nema jedinstveni elektronski sanduci¢.®” Dostava
stranci se smatra izvrSenom najpre danom prijema elektronskog dokumenta, odno-
sno prijema preporu¢enom postom.%® Medutim, ukoliko se dostava vr$i preporuce-
nom postom, a na taj nacin nije mogla biti izvrsena jer je stranka bila nedostupna na
naznacenoj adresi u momentu dostave, ostavlja se obavestenje o tome sa pozivom
da se preuzme posiljka u roku od 15 dana od dana pokusaja dostave na ta¢no odre-
denoj adresi dostavljaca.®® U obavestenju se navodi i informacija o danu oglasavanja

65 Cl. 38, st. 4 ZPUKN.
66 CI. 38, st. 1-3 ZPUKN.
67 Cl. 39, st. 1-3 i &l. 25, st. 7 ZPUKN.

68 (L. 39, st. 8, ta¢. 1 ZPUKN. Zakon ne predvida kada se smatra da je izvr$ena dostava za slu-
¢aj da je stranka navela u zahtevu da Zeli da joj se odluka dostavi neposredno u prostorijama Sluzbe.

6 CL 39, st. 5 ZPUKN.
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na veb-stranici RGZ-a, kao i link sa koga se resenje moze preuzeti.”’ U tom slucaju
¢e se smatrati da je dostava izvr$ena istekom roka od 30 dana od dana oglasavanja.”!

Sprovodenje upisa

Za razliku od prethodnog resenja iz ZDPK, prema kojem se upis, po ugledu
na zemlji$noknjizno pravo, sprovodio odmah po dono$enju prvostepenog resenja,”?
ZPUKN sadrzi pravilo da se upis vrsi tek kad prvostepeno resenje postane kona¢no,”
$to predstavlja korak unazad u pogledu postizanja proklamovanog cilja dostizanja
azurnosti katastra nepokretnosti ,,u realnom vremenu® Ipak, do danas se primenju-
je prelazna odredba ZPUKN kojom je rezim sprovodenja upisa danom donosenja
prvostepenog resenja produzen ,,do obezbedenja uslova za sprovodenje upisa“ tek
konac¢no$cu resenja, ali ,,najdalje do 31. 12. 202074 Cini se da je ova izmena vremena
sprovodenja upisa usvojena u ZPUKN bez valjanog razloga i obrazlozenja, jer raniji
upis omogucava blagovremeno publiciranje promene, a istovremena zabelezba da
re$enje nije konac¢no sprec¢ava primenu nacela pouzdanja u odnosu na ovakve upise.

Upis se moze sprovesti i na osnovu drugostepenog resenja kojim se dozvo-
ljava upis i sudske odluke iz upravnog spora pune jurisdikcije (razume se, kojim se
dozvoljava upis).”

7ZALBENI (DRUGOSTEPENI) POSTUPAK

Drugostepeni organ u postupku upisa u katastar nepokretnosti jeste Republic-
ki geodetski zavod (RGZ). Nezadovoljna stranka moze, u roku od osam dana od dana
dostavljanja resenja, izjaviti Zalbu RGZ, bez obzira na to da li je prvostepeno resenje
doneto u postupku pokrenutom po sluzbenoj duznosti ili po zahtevu stranke.”® Iako
je opste pravilo da se podnesci, dokazi i ostala akta u postupku upisa u katastar ne-
pokretnosti dostavljaju u formi elektronskog dokumenta, izuzetak postoji kada je re¢

70 Cl. 39, st. 6 ZPUKN.
7t Cl. 39, st. 8, ta¢. 2 ZPUKN.
72 Cl. 128, st. 1 verzije ZDPK koja je vazila do donosenja ZPUKN.

73 Cl. 41, st. 1 ZPUKN. Ovo resenje je, inace, kritikovano u okviru meduresorne radne grupe
za uskladivanje zakonodavstva sa ZPUKN, posto bez valjanog razloga usporava postupak upisa, ali je
izbijanje epidemije sprecilo ozakonjenje vracanja na ranije reSenje, o upisu danom donosenja resenja.

74 Cl. 61, st. 6 ZPUKN.

75 Cl. 41, st. 2 ZPUKN; pod upisom se podrazumeva i brisanje postojeéeg upisa (,,upis brisa-
nja), &. 41, st. 3 ZPUKN.

76 V. ¢l 42, st. 1 ZPUKN.
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o zalbi i drugim pravnim lekovima, kao i dokazima koji se uz njih prilazu, te njih
stranka moze dostaviti i u formi papirnog dokumenta.”” Takode, valja imati na umu
da se uz zalbu mogu dostaviti i novi dokazi, pod uslovom da su nastali pre podnose-
nja inicijalnog zahteva, odnosno dostavljanja isprave od obveznika dostave.”®

Tako se zalba izjavljuje RGZ-u kao drugostepenom organu, ona se podnosi pre-
ko SKN koja predstavlja prvostepeni organ, zbog ¢ega se moguc¢nost odlucivanja o zal-
bi najpre prepusta upravo njoj, kao prvostepenom organu. Ipak, SKN ima ogranicene
mogucnosti odlu¢ivanja u zalbenom postupku. Ona moze, i to u roku od sedam dana
od dana prijema Zalbe, doneti odluku samo u dva slucaja: prvo, ukoliko zalba sadrzi
procesnopravne nedostatke kada SKN donosi resenje o odbacivanju - to je slucaj uko-
liko zalba nije bila blagovremeno podneta, nije dozvoljena, ukoliko ju je podnelo ne-
ovla$¢eno lice ili ukoliko nije uredena u naknadno ostavljenom roku od osam dana;”
drugo, ukoliko utvrdi da je Zalba osnovana, SKN je moze usvojiti, a ozalbeno resenje
ponistiti i doneti novo resenje.3° Ukoliko bi usvajanje Zalbe moglo nepovoljno da utice
na prava i interese lica u ¢iju korist je dozvoljen upis, Zalba se mora najpre dostaviti
tom licu na odgovor, koji je ono duzno da dostavi SKN u roku od osam dana.?! Tek
po proteku roka za dostavljanje odgovora na zalbu, SKN moze postupati u skladu sa
navedenim mogucnostima. U oba slucaja se protiv reSenja koje je doneo prvostepeni
organ u zalbenom postupku moze (ponovo) izjaviti zalba u roku od osam dana od
dana dostavljanja resenja, o kojoj odlu¢uje drugostepeni organ.®?

Medutim, ukoliko SKN (prvostepeni organ) utvrdi da nema osnova da zalbu
usvoji ili odbaci, ona je duzna da je zajedno sa spisima predmeta dostavi RGZ-u
kao drugostepenom organu.®* Drugim re¢ima, iz teksta zakona proizlazi da SKN,
kao prvostepeni organ, o Zalbi moze meritorno odlucivati samo tako $to bi je usvo-
jila, ukoliko smatra da je zalba osnovana, ali ne i tako $to bi donela resenje kojom
se zalba odbija - o tome moze da odlu¢uje samo drugostepeni organ.

Kada je re¢ o postupanju RGZ-a kao drugostepenog organa u zZalbenom po-
stupku, on je duzan da o zalbi odluci najkasnije u roku od 60 dana od dana do-
stavljanja uredne 7albe.34 I RGZ najpre ima mogu¢nost da zalbu odbaci, ukoliko je

77 Cl. 18 ZPUKN.

78 (I. 28, st. 2 ZPUKN.

79 V. ¢&l. 43, st. 1, tat. 1 ZPUKN.
80V, ¢&l. 43, st. 1, ta¢. 2 ZPUKN.
81V ¢l. 43, st. 5 ZPUKN.

82 V. &. 43, st. 314 ZPUKN. Istovremeno, ukoliko smatra da je zalba osnovana, drugostepeni
organ ¢e odluditi i o Zalbi koja je bila odbacena.

83 V. ¢ 43, st. 2 ZPUKN.

84 V. ¢l 44, st. 1 ZPUKN.
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nedozvoljena ili neblagovremena.®> Ako, pak, o njoj meritorno odlu¢uje, moguca
su Cetiri razlicita scenarija. Prvi, da RGZ donese resenje kojim se Zalba odbija: uko-
liko smatra da je prvostepeni postupak pravilno sproveden i da je prvostepeno re-
$enje zasnovano na zakonu; ukoliko smatra da je prvostepeni postupak sproveden
uz nedostatke, ali da ti nedostaci nisu uticali na zakonitost prvostepenog resenja;
te ukoliko smatra da je prvostepeno reSenje zasnovano na zakonu, ali pogresno
obrazlozeno.® Drugi, da RGZ ponisti reSenje u celini ili delimi¢no i sam odlu¢i o
upravnoj stvari. Takva mogucnost postoji ukoliko se utvrdi da prvostepeno rese-
nje nije zakonito, bilo zato $to je prvostepeni organ izveo pogresan zakljucak na
osnovu ¢injenica utvrdenih ispravom, bilo zato §to je doneto uz pogre$nu primenu
materijalnog prava, bilo zbog toga $to su uoceni nedostaci u vodenju prvostepenog
postupka koji su uticali na zakonitost resenja.” Tre¢i, RGZ moze odluciti i da po-
nisti reSenje i vrati predmet prvostepenom organu na ponovno odlucivanje.®¥ To
se ¢ini onda kada RGZ nade da ¢e nedostatke prvostepenog postupka brze i eko-
nomicnije otkloniti sam prvostepeni organ, ali se drugostepenim resenjem mora
ukazati u kom pogledu se treba dopuniti postupak. U tom slucaju je prvostepeni
organ (SKN) duzan da u svemu postupi po drugostepenom resenju i da, bez odla-
ganja, a najkasnije u roku od pet radnih dana od dana prijema predmeta, donese
novo reenje. Protiv novog resenja se takode moze izjaviti zalba, u kom slucaju je
RGZ duzan da meritorno odluéi o upravnoj stvari.®® Kona¢no, RGZ moze i odlu¢iti
da sam izmeni re$enje doneto u prvostepenom postupku.”

Kada je rec¢ o zalbenom postupku, korisno je jo§ pomenuti da se stranka moze
i odreci prava na zalbu, a do donosenja drugostepenog reSenja moze i povuci izjav-
ljenu Zalbu. I izjava o odricanju i izjava o povlacenju zalbe su neopozive izjave.”!

UPRAVNI SPOR (SUDSKA ZASTITA)

Pravila postupka koja se odnose na sudsku zastitu u okviru sistema jedin-
stvene evidencije vremenom su se menjala; do 1996. godine, sudska zastita ostva-
rivala se u upravnom sporu, $to je u skladu s promenom nadleznosti u odnosu

85 V. ¢l 44, st. 2 ZPUKN.

86 V. ¢l. 44, st. 314 ZPUKN.

87 V. &. 44, st. 5 ZPUKN.

88 RGZ to moze uciniti samo jednom. V. ¢l. 44, st. 6 i 8 ZPUKN.
89 V. ¢l 44, st. 9 ZPUKN.

90 V. ¢&l. 44, st. 3 ZPUKN.

91 V. ¢l 42, st. 1 ZPUKN.
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na zemljiSnoknjizni sistem, u smislu davanja nadleznosti upravnom organu (po-
sebnoj organizaciji u okviru javne uprave) koji odluc¢uje u upravnom postupku, $to
upravni spor ¢ini logi¢nim vidom sudske zastite. Izmenama tadasnjeg zakona o
jedinstvenoj evidenciji iz 1996. godine, sudska zastita je vra¢ena na teren parni¢nog
sudskog postupka i brisovne tuzbe, $to je bila odlika zemlji$noknjiznog sistema.
Najposle, 2009. godine kad je donet ZDPK, ponovo je preovladao stav da se sudska
zastita moze traziti u upravnom sporu. Tako je i danas: pravno zainteresovana lica
koja smatraju da su njihova prava ili interesi ugrozeni ili povredeni, mogu protiv
drugostepenog reSenja pokrenuti upravni spor. Ista mogucnost postoji i ako u za-
konskom roku nije odlu¢eno po zalbi izjavljenoj protiv prvostepenog resenja.?? Ci-
njenica pokretanja upravnog spora upisuje se kao zabelezba pokretanja upravnog
spora u katastru nepokretnosti.”®

Cinjenica da se sudska zastita u registarskim postupcima ostvaruje u uprav-
nom sporu, a ne u parnici, takode stvara odredene probleme prakti¢ne prirode, jer
upravni spor nije sasvim odgovarajuci sudski postupak za sporove koji se javljaju
u pogledu postupka upisa u registar nepokretnosti. Detaljniji prikaz tih problema i
nacina za njihovo prevazilazenje, ipak, ostavljamo za monografsku obradu postup-
ka upisa u katastar nepokretnosti, staju¢i u ovom radu na ovom mestu.

Prof. Dr. MILOS ZIVKOVIC

Full Professor, Faculty of Law
University of Belgrade

Dr. SNEZANA DABIC NIKICEVIC
Assistant Professor, Faculty of Law
University of Belgrade

PROCEDURE OF REGISTRATION IN REAL ESTATE CADASTER

Summary

Changing the system of registration from the Land Books to the Real Estate Cadaster had
a profound influence to the procedural provisions, respectively the procedure of registration, be-
cause a shift was made from uncontentious court proceedings to special administrative proceed-
ings. Apart from that, since the 2018 Law on Procedure of Registration in Real Estate and Lines
Cadaster came into force, the principle of registration by official duty had been implemented, which
was enabled by the use of information technologies in the registration procedure. The procedure

92 V. ¢l. 47 ZPUKN.
93 V. ¢l. 46 ZPUKN.
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of registration may be initiated either by official duty or by request of an interested party, which
complicates the procedural provisions to a certain degree, because it requires the situation where
the procedure of registration of the same right is initiated in both manners to be regulated. One
of the characteristics of the registration procedure in the Real Estate Cadaster is a limited role of
authority carrying out the procedure to check the substantive validity of documents sent for reg-
istration. The registration is made on the basis of the first instance decision. The appeal (second
instance) procedure is always initiated upon request (no appeal by official duty), respectively by
lodging an appeal, which is, as opposed to requests within the first instance procedure, can be
submitted in paper form. Judicial control of the work of the registry is carried out by the Adminis-
trative Court, because an administrative action is allowed against a final (second instance) admin-
istrative decision of the registry.

Key words: real property, real estate cadaster, registration procedure
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