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Apstrakt:

Pravni sistem u Republici Srbiji je, prema izricitoj ustavnoj normi iz ¢lana 4,
stav 1 Ustava, jedinstven, dok se ¢lanom 194 i 195 Ustava ureduje pitanje hijerarhije
opstih pravnih akata, a bez koje hijerarhije ne mozemo govoriti o jedinstvu pravnog
poretka. Kreirajuéi sistem pravila koji ¢e uredivati datu oblast, zakonodavac bi morao
teziti tome da medu razli¢itim zakonskim i podzakonskim propisima u okviru te
oblasti nema znatnih odstupanja i medusobno suprotstavljenih pravnih normi, ve¢ da
postoji jedan zaokruZen i skladan sistem pravnih normi koji sveobuhvatno regulise
jednu oblast drustvenog zivota. Medutim, kako taj visoki cilj nije uvek moguce niti
lako ostvariti, od davnina postoje pravila kojima se sukobi pravnih normi iz razli¢itih
propisa reSavaju — lex posterior derogat legi prior; lex specialis derogat legi generalis;
lex superior derogat legi inferior. Ipak, imaju¢i u vidu zakonodavnu hronologiju u
pogledu regulisanja restitucije oduzete imovine, u ovoj oblasti pravnog regulisanja
primena pomenutih pravila moze biti upitna i problemati¢na. Ovo zbog toga §to je
zakonodavac, rukovoden prevashodno vanpravnim pobudama, odlu¢io da oblast
restitucije imovine uredi fragmentarno, i to tako $to je prvo doneo specijalne zakone,
koji su se odnosili na samo odredene uZe krugove subjekata, da bi nekoliko godina
kasnije doneo “opsti” zakon kojim ureduje restituciju oduzete imovine i obestecenje,
pa je tako stvorena situacija gde je lex generalis ujedno i lex posterior, a lex specialis
je lex prior. Ovaj rad ¢e sagledati sistem normi koje ureduju restituciju oduzete
imovine, medusobne odnose zakonskih tekstova koji ureduju ovu oblast, kao i
posledice koje su razli¢iti zakonodavni pristupi imali ili mogli imati.
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Uvodne napomene — istorijski kontekst restitucije u Republici Srbiji

Potreba za sprovodenjem postupaka restitucije oduzete imovine i obestecenja
u svim drZzavama u kojima se javlja posledica je svojevremenog opredeljenja tih
drzava (i naroda) za socijalisticki oblik drustvenog uredenja, pa se, u tom smislu,
pitanje restitucije i obeStecenja ni ne javlja u zapadnim demokratijama. Naime, po
zavrSetku Prvog i Drugog svetskog rata, na teritoriji Kraljevine Srba, Hrvata i
Slovenaca, Kraljevine Jugoslavije, a potom i Federativne Narodne Republike
Jugoslavije, da bi se oporavile ratom opustosene zemlje, primenjivane su razliite
privredno-politicke mere, a koje su podrazumevale i preraspodelu imovine u Korist
onih pojedinaca koji su bili bez zemlje, kao i poljoprivrednih organizacija, odnsono
drustva u celini. Tako je doslo do neopravdanog i nepravicnog oduzimanja imovine
odredenom licu, grupi gradana ili ¢itavoj klasi drustva.’

Ispravno Babi¢? isti¢e da bi se na pravi na¢in razumeo sam pojam i znacaj
restitucije, neophodno je razmotriti kakvi su svojinsko-pravni odnosi vladali u Srbiji
krajem 19. i tokom 20. veka, odnosno u periodu koji je neposredno prethodio
oduzimanju privatne imovine. Naime, restituciji su prethodile agrarna reforma,
nacionalizacija, konfiskacija i eksproprijacija, sve kao razliCiti obilici oduzimanja
imovine od privatnih subjekata. Agrarna reforma obuhvata mere koje preduzima
drzava u cilju menjanja drustvenih odnosa u sferi poljoprivrede, jaCanjem i
osposobljavanjem individualnih poljoprivrednih gazdinstava za savremenu
proizvodnju. U uZem smislu, agrarna reforma je skup mera kojima se menjaju
svojinski odnosi na poljoprivrednom zemljistu, intervencijom drzave.® Nadalje,
najjednostavnije reCeno, nacionalizacija je mera javne vlasti kojom se vlasniStvo i
uprava nad pojedinim ili svim preduzeé¢ima u okviru odredene privredne ili
industrijske grane prenose u drzavnu ili druStvenu svojinu, a ¢ime prestaje pravo
svojine, kao i svako drugo imovinsko pravo odredenih subjekata nad tim preduze¢ima
i njihovom imovinom. Nadalje, konfiskacija je mera drzave koja obuhvata
oduzimanje imovine potpuno ili delimi¢no, bez naknade i prenosenje u drzavnu ili
drustvenu svojinu, na osnovu krivi¢nih ili administrativnih propisa.* Sekvestracija je
mera privremenog oduzimanja uprave nad celokupnom imovinom ili delom imovine

! Kotogan, LJ. (2014). Analiza zemljisnih reformi posle Drugog svetskog rata na teritoriji opstine
Kikinda, Novi Sad: Fakultet tehni¢kih nauka, str. 28.

2 Babié¢, 1., (2002). Obveznici vraéanja (obeste¢enja) oduzetih imovinskih prava. Pravni zivot, 50 (10),
str. 269.

3 Davidovi¢ M., Trifkovié¢ M. (2016). Uporedna analiza oblika svojine na poljoprivrednom zemljistu
Sjevernobanatskog okruga, Zbornik radova Fakulteta tehni¢kih nauka, 31 (8), str. 1514; za opsirniju
analizu i pregled pojave agrarne reforme videti umesto svih: Leki¢, B., (2002). Agrarna reforma i
kolonizacija u Jugoslaviji 1918-1941. Beograd: Sluzbeni list.

4 Soski¢, B. (1995) Druitvena svojina i modeli njene transformacije, Luca 12 (1-2), str. 94.
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lica za koje postoji osnovana pretpostavka da ¢e protiv njega biti izrecena
konfiskacija i prenoSenje te uprave na drzavni organ, nadlezan za upravu drzavnom
imovinom, u cilju obezbedenja imovinskih interesa drzave.® Na sve ove nacine je,
formalno ili fakti¢ki (bez kakvog pravnog akta) tadasnja javna vlast prinudno
oduzimala nepokretnosti koje su do tog momenta bile u svojini privatnih subjekata i
prenosile ih u drzavnu ili drustvenu svojinu.

Logic¢no, drustvene promene, odnosno promene u drustvenom poretku i
prelasku na socijalisticki poredak i plansku privredu, nuzno su pratile promene u
pravnom poretku koji je morao da predvidi i sadrzi instrumente za realizaciju
politi¢kih i ideoloskih ideja i teznji tada$nje socijalisti¢ke uprave.® Zato, celim nizom
propisa: zakonskih akata, podzakonskih akata, dekreta (odluke, ukazi, uredbe
razlicitih organa 1 tela) i dr. po dolasku socijalistiSkog rezima na vlast, Srbiju (kao
deo tadasnje FNRI i SFRJ) pogodile su i nacionalizacija i konfiskacija, a aktivno je
sprovodena i agrarna reforma, dok je prava, zakonita i formalna eksproprijacija retko
sprovodena.

Nepokretnosti i druga imovina su mahom oduzimane bez naknade, a ponekada
i bez kakvog formalnog akta.” Lista propisa kojima je oduzimano ili ograniavano
pravo na privatnu svojinu sadrzana je u aktuelnom Zakonu o vrac¢anju oduzete
imovine i obesteéenju® (dalje: Zakon o restituciji ili ZR), i broji tacno 41 propis —
zakona, odluka, uredbi, ukaza i sl. donetih od 1945. godine pa sve do kraja Sezdesetih
godina dvadesetog veka.

5 Davidovi¢, M., Trifkovié¢ M., Kuburi¢ M. (2017). Restitucija u Srbiji. Zbornik radova Gradevinskog
fakulteta, 32, str. 74; Pored ovih oblika oduzimanja imovine, imovina je od privatnih lica oduzimana i
putem eksproprijacije. Medutim, Davidovi¢ i Trifkovi¢ ispravno zapazaju da je ranije vazecim
Osnovnim zakonom o eksproprijaciji iz 1947. godine, opsti interes za eksproprijaciju bio definisan na
toliko Sirok nacin da je gotovo svaka nepokretnost mogla da potpadne pod domasaj ovog zakona, te da
je, iako zakonom formalno predvidena, naknada za eksproprisane nepokretnosti bila stvarno
ispla¢ivana u neznatnom broju slucajeva; Davidovi¢, M., Trifkovi¢, M. (2016). Uporedna analiza
oblika svojine na poljoprivrednom zemljistu Sjevernobanatskog okruga, Zbornik radova Fakulteta
tehnickih nauka, 31 (8), str. 1514.

6 Opste je poznato da su ove promene u pravnom poretku drZave bile drasti¢ne i radikalne. Ceo korupus
normi javno-pravnog karaktera je bio izbrisan jer je novo dru§tveno i drZavno uredenje zahtevalo i
novi pravni sistem koji ¢e takvom uredenju pogodovati i koji ¢e takvo uredenje moci da iznese i da mu
da elemente legaliteta i legitimiteta. S druge strane, principijelno posmatrano, ni privatno-pravne
oblasti nisu bile postedene. Donosenjem Zakona o nevaznosti pravnih propisa donetih pre 6. aprila
1941. godine i za vreme neprijateljske okupacije tezilo se potpunom brisanju, odnosno potpunom
pravnom diskontinuitetu sa prethodnim poretkom i drzavnim uredenjem. To se, pak, pokazalo
prakti¢no nemoguc¢im. Medutim, problemi stvoreni pokusajem potpunog diskontinuiteta nadzveli su i
socijalisticki sistem i njegove kreatore, te opstaju i zive ¢ak i danas.

7 Samardzi¢, S. (2012). Naturalna restitucija u Srbiji — period gestacije. Zbornik radova Pravnog
fakulteta u Novom Sadu, 46 (4), str. 444,

8 Zakon o vraéanju oduzete imovine i obesteéenju, Sluzbeni glasnik RS, br. 72/11, 108/13, 142/14, 88/15
- odluka US, 95/18 i 153/20.
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Zakonodavno regulisanje postupka restitucije u Republici Srbiji

Restitucija, osim §to, kao pojava i mehanizam, kona¢no Kkoriguje
viSedecenijsku nepravdu koju je tadasnja drzava ucinila prema svojim gradanima,
predstavlja, takode, jednu od kljucnih sistemskih promena koja je prouzrokovana
delovanjem kako spolja, tako i iznutra. Bez uvodenja pravicnog i efektivnog
mehanizma restitucije, ne bi bilo politi¢kog, pravnog i druStvenog raskida sa ranijim
socijalistiCkim sistemom, $to se moze videti i iz izveStaja Evropske komisije koja
restituciju ubraja medu deset glavnih uslova za brzi napredak Srbije ka ¢lanstvu u
Evropskoj uniji.®

Podstaknut kako unutra$njim zahtevima i pritiscima, ali i zahtevima i
pritiscima koji su dolazili iz Evropske unije,° snazno uslovljavajuéi evropski put
Srbije donoSenjem (i sprovodenjem) postupka restitucije oduzete imovine, domaci
zakonodavac je bio prinuden da preduzme zakonodavne mere u regulisanju restitucije
oduzete imovine i obestecenja.

Iz tih razloga, domaéi zakonodavac prvo, 2005. godine, donosi Zakon o
prijavljivanju i evidentiranju oduzete imovine!! koji ée mu predstavljati zakonodavnu
platformu i svojevrsan pravni osnov za donosenje svih buducih zakonskih reSenja
koji ¢e adresovati pitanje restitucije i obeste¢enja za oduzetu imovinu. Tako, koristeci
se ¢lanom 10 tog Zakona kao osnova, domaci zakonodavac 2006. godine donosi prvi
zakonski tekst koji se neposredno odnosi na restituciju imovine — Zakon o vra¢anju
(restituciji) imovine crkvama i verskim zajednicama. Domasaj ovog zakona, u
pogledu kruga subjekata, odnosno korisnika prava na restituciju, bio je ograni¢en —
ratione personae zakona su bile samo crkve i druge verske zajednice, dok se opste
gradanstvo i privredni subjekti nisu mogli pozivati niti koristiti ovim zakonom.

% Izvestaj o napretku Srbije za 2010. godinu, radni dokument osoblja Evropske komisije, Brisel, str. 54,
2010; Evropska komisija je duzi vremenski period apelovala na domade vlasti da usvoje normativni
okvir za vracanje oduzete imovine ranijim vlasnicima. Iako Evropska unija nije izri¢ito opredelila
restituciju kao uslov ubrzanja ili uspe$nog zakljuCenja procesa pregovora oko pristupa Srbije
Evropskoj uniji, jasno je da je EU na ovo pitanje posmatrala, a i dalje posmatra pitanje restitucije u
Sirem kontekstu vladavine prava i poStovanja medunarodnih standarda ljudskih prava — pre svega
Evropske konvencije o ljudskim pravima. Neko bi mogao re¢i da je Srbija, pod snaznim pritiskom
Evropske unije, a posle objavljivanja navedenog izvestaja iz 2010. godine, konaéno, u 2011. godini,
donevsi Zakon o vracanju oduzete imovine i obeste¢enju, donela normativni okvir za uredenje pitanja
vracanja oduzete imovine.

10 Predlaga¢ Zakona o vraéanju (restituciji) imovine crkvama i verskim zajednicama je, u glavi VII
Obrazlozenja predloga, eksplicitno naveo da ¢e se usvajanjem tog zakona ubrzati put Srbije ka
¢lanstvu u Evropskoj uniji, te da je, samim tim, i efekat zakona, u nekoj meri, spoljnopoliticki.

11 “Sluzbeni glasnik RS*, br. 45/05
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Tek ¢e pet godina kasnije, 2011. godine, pod snaznim pritiskom Evropske
unije'?, doma¢i zakonodavac doneti “opsti” Zakon o vrac¢anju oduzete imovine i
obestec¢enju, kojim ¢e definitivno, na generalni nacin, regulisati pitanje restitucije i
obestecenja, koji se primenjuje na fizicka i pravna lica, izuzev crkava i verskih
zajedica. Medutim, vide¢emo, zakonodavac ¢e u ovom zakonskom tekstu u izvesnoj
meri odstupiti od polaznih osnova i osnovnih principa koje je imao na umu prilikom
donosenja zakona iz 2006. godine, a efekat Cega jeste da su privatni subjekti stavljeni
u donekle nepovoljniji pravni polozaj od crkava i verskih zajednica prilikom
ostvarivanja prava na povracaj svoje imovine.

Na posletku, prihvatajuéi realnu sliku da znatan broj Zrtava Holokausta nema
zive potomke niti naslednike, domaci zakonodavac je opredelio da posebnim
zakonom uredi pitanje vracanja imovine koja je pripadala Zrtvama Holokausta, a koji
nisu imale, odnosno nemaju Zive zakonske naslednike. Stoga, 2016. godine, dakle pet
godina nakon donosenja “opsteg” Zakona o restituciji i deset godina nakon donosenja
prvog restitucinog zakona, domaci zakonodavac je, donoSenjem Zakona o otklanjanju
posledica oduzimanja imovine zrtvama Holokausta koje nemaju zivih zakonskih
naslednika, zaokruzio sistem propisa kojima se ureduje pitanje restitucije oduzete
imovine i obesteCenju za imovinu koja je privatnim subjektima, po raznim osnovama,
formalno ili fakticki oduzimana u peiodu od 1941. godine. lako imovina oduzeta
zrtvama Holokausta nije neposredno radnja vlasti tadasnje drzave, zakonodavac je
opredelio da niko ne moze profitirati iz takvog akta, univerzalno osudenog od strane
celokupnog sveta, pa se imovina mora vratiti.*®

Sa procesnog aspekta, pak, nesporno je da se postupak vracanja oduzete
imovine, ili postupak ostvarivanja prava na obesStecenje, bez obzira na subjekat koji
zahtev istiCe i zakon po kom se postupak vodi, resava pred Agencijom za restituciju,
kao jedinim nadleznim organom uprave za odlu¢ivanje u ovim upravnim stvarima u
prvom stepenu. Stoga, kao procesni zakon, uvek ¢e se primenjivati Zakon o opStem
upravnom postupku®* (ZUP). Medutim, primena ZUP-a nije apsolutna. Naime, svaki
od navedena tri restituciona zakona sadrzi i procesna pravila, odnosno pravila koja se
odnose na postupak odlucivanja po zahtevu za vracanje imovine ili obeStecenje, a
koja pravila se razlikuju od onih procesnih pravila sadrzanih u ZUP-u. U takvoj
situaciji kada ZUP i neki restitucioni zakon ureduju isto pitanje na razli¢ite nacine,

12 Videti supra note 9.

13 Interesantno je primetiti da je u stavu 2 ¢lana 2 ovog zakona, parlament opredelio da se izrazi
upotrebljeni u tom zakonu imaju tumaciti iskljuc¢ivo kao izrazavanje saoseéanja, solidarnosti i
razumevanja Republike Srbije za stradanje jevrejskog naroda na njenoj teritoriji tokom neprijateljske
okupacije, odri¢uéi svaku odgovornost Republike Srbije za strahovite patnje i $tetu nanetu zrtvama
Holokausta i drugim Zrtvama nacizma na njenoj teritoriji, u uslovima neprijateljske okupacije.

14 Zakon o opstem upravnom postupku, SI. glasnik RS, br. 18/16, 95/18 — autenti¢no tumadenje i 2/23 —
odluka US.
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primeni¢e se odredba restitucionog zakona, kao specijalnog propisa.’® Medutim,
nacelo primene specijalnog propisa u pojedinim pitanjima upravnog postupka nije
bez ograniCenja, nego se primena mora kretati u parametrima koji su postavljeni
¢lanom 3 ZUP-a, a koji omogucava se posebnim zakonima urede samo pojedina
pitanja upravnog postupka, kada je to neophodno zbog specifi¢nosti upravne oblasti,
pri cemu propisivanje posebnih pravila upravnog postupka moraju biti “u saglasnsosti
sa osnovnim nacelima odredenim ovim zakonom” i samo ako se time “ne smanjuje
nivo zaStite prava i pravnih interesa stranaka zajemcenih ovim zakonom.”'® Zato,
prilikom odlucivanja po zahtevu, u upravnom postupku, Agencija za restituciju, kao
organ koji odlucuje o zahtevima u prvom stepenu, mora voditi rauna ne samo o
posebnim pravilima postupka sadrzanim u restitucionim propisima, vec¢ i 0 osnovnim
nacelima i opstim pravilima upravnog postupka.

Iz svega iznetog sledi da se sistem pravnih propisa kojima se ureduje oblast
restitucije oduzete imovine i obestecenja u Republici Srbiji sastoji od: 1) Zakona o
prijavljivanju i evidentiranju oduzete imovine; 2) Zakona o vracanju (restituciji)
imovine crkvama i verskim zajednicama; 3) Zakona o vracanju oduzete imovine i
obestecenju; 4) Zakona o otklanjanju posledica oduzimanja imovine zrtvama
Holokausta koje nemaju zivih zakonskih naslednika; 5) Zakona o opStem upravnom
postupku.

15 Tako, ¢lanom 5, stav Zakona o vra¢anju (restituciji) imovine crkvama i verskim zajednicama propisuje
da se “prava i obaveze iz ovog zakona ostvaruju u skladu sa zakonom kojim se ureduje opsti upravni
postupak, ako ovim zakonom nije druk¢ije odredeno.” Zakon o restituciji, takode, u ¢lanu 11, stav 1,
propisuje da se “postupak po zahtevu sprovodi po odredbama ovog zakona. Na pitanja koja nisu
uredena ovim zakonom primenjivace se odredbe zakona kojim se ureduje opSti upravni postupak.”
Na posletku, ¢lanom 6, stav 1 i 2 Zakona o otklanjanju posledica oduzimanja imovine Zrtvama
Holokausta koje nemaju zivih zakonskih naslednika prpopisano je da “(1)Vracanje imovine u
naturalnom obliku sprovodi se u skladu sa ovim zakonom i Zakonom o vracanju oduzete imovine i
obestecenju. (2) Na pitanja koja nisu uredena ovim zakonom i Zakonom o vrac¢anju oduzete imovine
i obestecenju primenjivace se shodno odredbe zakona kojim se ureduje opsti upravni postupak.” Ovde
se, dakle, vidi da je Zakon o otklanjanju posledica ne “obican” specijalni zakon, ve¢ je on specijalniji
u tom smislu §to ¢e se, prilikom odlucivanja o zahtevu, na prvom mestu primeniti odredbe tog zakona,
a na sva pitanja koja nisu uredena tim pitanjem primenice se odredbe Zakona o restituciji, a tek, na
tre¢éem mestu, ukoliko odgovarajuce odredbe nema ni u tom zakonu, primeni¢e se ZUP. Iz toga sledi
da je zakonodavac utvrdio direktnu vezu izmedu Zakona o restituciji i Zakona o otklanjanju posledica,
gde je Zakon o restituciji lex generali, a Zakon o otklanjanju posledica lex specialis. Ovakve veze niti
upucivanja nema kada su u pitanju Zakon o restituciju i Zakon o vracanju (restituciji) imovine
crkvama i verskim zajednicama.

16 Za vise o odnosu pravila opsteg i posebnih upravnih postupaka videti: Loncar, Z. (2016). Posebni
upravni postupci. Zbornik radova Pravnog fakulteta u Novom Sadu, 50 (4), str. 1231-1249.
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Odnos i razlike u normativhom regulisanju restitucije izmedu rzlicitih
zakonskih tekstova

Kako su zakonski tekstovi iz sistema propisa koji se odnose na oblast restitucije
donoseni u razlicite periode, ali i u razli¢itim drustvenim i politickim klimama, to oni
sadrze drugacija reSenja i drugacije pristupe pojedinim pitanjima, pri ¢emu se
ponekad jedna grupa subjekata stavlja u povlasceniji polozaj u odnosu na drugu
grupu. Takode, kako je ,,opsti“ restitucioni zakon donet pet godina nakon donosenja
prvog specijalnog zakona iz te oblasti, to se moze javiti i pitanje njihovog
medusobnog odnosa.

Govore¢i o razli¢itim normativnim reSenjima i pristupima, treba posebno istaci
one razlike izmedu dva glavna zakonska teskta u oblasti restitucije — Zakona o
restituciji i Zakona o vra¢anju imovine crkvama i verskim zajednicama. Prva razlika
se odnosi na vremenski period za koji se moZe zahtevati vra¢anje imovine. Naime,
Zakon o restituciji postavlja pocetni datum — 9. Mart 1945. godine, dok Zakon o
vra¢anju oduzete imovine crkvama i verskim zajednicama takav rok ne poznaje.!’
Privatni subjekti, dakle, svoj zahtev mogu podneti samo za imovinu koja im je
oduzeta pocev od 9. marta 1945. godine. S druge strane, kada su u pitanju crkve i
verske zajednice, zakonom (Clan 1) je opredeljeno da se zakon odnosi na imovinu
oduzetu crkvama i verskim zajednicama ,,primenom propisa o agrarnoj reformi,
nacionalizaciji, sekvestraciji i drugih propisa koji su doneseni i primenjivani u
periodu od 1945. godine, kao i svim drugim aktima kojima je vrSeno oduzimanje te
imovine, bez triiSne naknade (podvukao autor).” Odredba se moze shvatiti tako da
je zakonodavac Siroko odredio koja je to imovina crkava i verskih zajednica koje
podlezu restituciji: 1) imovina oduzeta primenom propisa o agrarnoj reformi,
nacionalizaciji, sekvestraciji i drugih propisa koji su doneseni i primenjivani u
periodu od 1945. godine i 2) imovina koja je oduzeta drugim aktima kojima je vrseno

oduzimanje imovine, bez trzi$ne naknade — pri ¢emu nije opredeljen podetni datum.®

7 lako u pravnoj teoriji ne postoje neslaganja u pogledu ustavnopravne neprihvatljivosti uspostavljanja
pocetnog datuma, odnosno razlikovanja jedne grupe bivsih vlasnika u odnosu na drugu grupu bivsih
vlasnika, Ustavni sud Srbije je svojim ReSenjem br. IUz-429/2011, od 18.04.2013. godine, nasao da
postavljanje takvog datuma, i implicitnog razlikovanja razli¢itih subjekata u pogledu ostvarivanja
prava na vracanje imovine, nije suprotno Ustavu Republike Srbije, ¢ime je definitivno zatvorio ovo
pitanje.

18 Neko bi mogao da argumentuje da se i deo reGenice nakon zapete odnosi na druge akte koji su, takode,
doneti u periodu od 1945. godine, ali nam se ¢ini da se takvo tumacenje ne moze prihvatiti. Naime,
da je bila namera zakonodavca da obuhvati propise o agrarnoj reformi, nacionalizaciji, sekvestraciji i
drugih propisa koji su doneseni i primenjivani, kao i druge akte u periodu od 1945. godine, tada bi,
jezi€ki i nomotehnicki posmatrano, deo recenice koji se nasao iza zapete morao naci isred reci “u
periodu od 1945. godine.” lako se mozda ne radi o pravoj nameri zakonodavca, ve¢ o nespretnoj
formulacije, to ipak ne opravdava ovakav pristup. Sledstveno, posto je zakonodavac dva osnova
oduzimanja imovine odvojio zapetom gde je samo jedan deo uslovio i vremenskim elementom —
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Posledica ovakvog pristupa domaceg zakonodavca je ta da je pravo na povracaj
oduzete imovine privatnih subjekata (gradana i privrednih subjekata) restriktivnije
postavljeno nego $to je to u¢injeno u odnosu na crkve i verske zajednice za koje

pocetni trenutak nije predviden.

Drugo, imajuc¢i u vidu ¢injenicu da restitucija, kao klasi¢ni pravni institut,
oznacava uspostavu ranijeg stanja u imovini nekog lica, onakvog kakvo je bilo pre
nekog Stetnog dogadaja, odnosno akta oduzimanja i odnosi se, pre svega, na vracanje
imovine u naturalnom obliku‘!® to je logi¢no da primarna bude naturalna restitucija.
Oba zakonska teksta uspostavljaju prioritet naturalne restitucije.?’ Medutim, ono $to
zakonodavac neopravdano ¢ini jeste propisivanje mogucnosti naturalne supstitucije
kada su u pitanju crkve i verske zajednice, kao i njihove zaduzbine, kao stranke u
postupku restitucije, dok takva moguénost ne postoji za fizicka lica i druge
eventualne stranke u postupku — njima na raspolaganju stoji ili naturalna restitucija
ili novéano obestecenje.?! Prema ,,opStem* Zakonu o restituciji, oblici restitucije
ukljuéuju vrac¢anje imovine in natura, kao i obesteé¢enje koje se sprovodi delom u
novcu, a delom putem drzavnih obveznica (¢lan 8 i 9 Zakona). Medutim, Zakon o
restituciji iskljucuje naturalnu supstituciju kao oblik vracanja imovine, Cime je
kreirana pravna nejednakost medu subjektima koji imaju pravo restitucije, a Sto se
teSko moze opravdati legitimnim razlozima.?? Naime, protekom vremena, oduzeta
imovina Cesto viSe ne postoji u svom prvobitnom obliku, §to znaci da bi pravo na
supstituciju dovelo crkvu i verske zajednice u povoljniji poloZaj u odnosu na ostale
korisnike restitucije koji mogu jedino dobiti drzavne obveznice, a usled ¢ega Ce biti
potrebne godine kako bi se ostvarilo puno obestecenje. U svakom slucaju, ako se
jednoj grupi korisnika daje pravo na zamenu oduzete nepokretnosti drugom, dok su
drugi korisnici takve moguénosti liseni, ¢ini nam se potpuno jasnim da se prva grupa
subjekata nalazi u privilegovanom poloZaju, a za ovakvo pravno razlikovanje ne

pocev od 1945. godine — to, prema naSem misljenju, vremenski uslov “pocev od 1945. godine” se ne
primenjuje na situacije kada je imovina od crkve ili verske zajednice oduzeta “drugim aktima kojima
je vrseno oduzimanje imovine, bez trziSne naknade.”

19 Jugovié, A., (2009). Restitucija kao vrednosna prekretnica u demokratiozaciji srpskog drustva u:
Jovica Trkulja, et. al. (urednik) Rehabilitacija i restitucija u Srbiji — zbornik radova sa okruglog stola,
Beograd, Centar za unapredenje pravnih studija, Konores srpskog ujedinjenja, Zaduzbina Studenica,
str. 289; Mirosavi¢ B., (2020). Denacionalizacija u Republici Srbiji u svetlu prava na mirno uzivanje
imovine (doktorska disertacija). Beograd: Pravni fakultet Univerziteta Union, str. 147

2 Clan 4 Zakona o vra¢anju imovine crkvama i verskim zajednicama propisuje “Oduzeta imovina vra¢a
se, po pravilu, u naturalnom obliku ili se naknaduje u vidu druge odgovarajuée imovine, a trziSna
nov¢ana naknada isplacuje se samo ako vrac¢anje u naturalnom obliku ili u vidu druge odgovarajuce
imovine nije moguce.” S druge strane, ¢lanom 8, stav 1 Zakona o restituciji se predvida “Oduzeta
imovina vraca se bivSem vlasniku u svojinu i drzavinu, a ako to prema ovom zakonu nije moguce,
bivsi vlasnik ima pravo na obestecenje.”

2 Vige u: Veselinov, J. Z. (2017). Pravni poloZaj bivsih vlasnika u postupku restitucije u Srbiji. Pravo -
teorija i praksa, 34 (1-3), str. 5-8;

22 |bid.
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postoji odrziv pravni osnov niti ustavno opravdanje, jer ono naruSava nacelo
jednakosti — prema razli¢itim licima se postupa drugacije u istim ili bitno slicnim
pravnim situacijaima.

Trece, krug subjekata koji mogu podneti zahtev za povracaj imovine je znatno
drugaciji u dva zakona. Naime, kako to isti¢e Veselinov, odredenom krugu lica je
Zakonom o restituciji, u smislu ¢lana 5, uskra¢eno pravo na zahtevanje vracanja
imovine — fondovi, fondacije, legati i pojedine de facto zaduzbine - dok to nije
ucinjeno kada su u pitanju crkve i verske zajednice, odnosno fondovi, fondacije i
legate koje osnivaju crkve i verske zajednice.® Zakon o restituciji, u ¢lanu 5
opredeljuje, taksativnim navodenjem, krug subjekata koji imaju pravo na vracanje
imovine ili obestecenje, kao i, takode taksativnim navodenjem, krug lica koja nemaju
ovo pravo. Medutim, odredeni krug subjekata — poput zaduzbina i fondacija — nisu
obuhvaceni nijednim taksativnim nabrajanjem, ali kako nisu navedeni u grupi
subjekata koji imaju pravo na restituciju, to ¢e njihov eventualni zahtev biti odbacen
kao nedozvoljen, odnosno podnet od strane neovlas¢enog lica. S druge strane, u
slucaju Zakona o vra¢anju imovine crkvama i verskim zajednicama kao subjekti koji
imaju pravo na restituciju izri¢ito se navode zaduzbine i fondacije koje su osnovane
od strane crkava i verskih zajednica. Cini sam se da je ovakvo propisivanje od strane
zakonodavca suprotno ustavnim garancijama jednakosti. Neustavnost ove odredbe
moze se objasniti ¢injenicom da, iako su ekonomski interesi 1 kapaciteti drzave uticali
na oblikovanje zakonskih resenja, proces restitucije ni u kom slucaju ne bi smeo da
bude u suprotnosti sa Ustavom, koji garantuje jednakost svih gradana pred zakonom
i pravo na ravnopravnu pravnu zastitu (¢lan 21 Ustava), ali i pravo na mirno uzivanje
imovine iz ¢lana 58 Ustava.

Kao cetvrto se istiCe razlika u pogledu propisa kojim je imovina oduzeta, a na
koje se odnosi odgovarajuéi zakon o vra¢anju imovine. Naime, dok su u slucaju
,»opSteg® Zakona o restituciji taksativno navedeni oni propisi o oduzimanju imovine
na koje se taj zakon odnosi (¢lan 2 Zakona o restituciji). S druge strane, Zakon o
vrac¢anju oduzete imovine crkvama i verskim zajednicama ne sadrzi taksativnu listu
propisa, ve¢ je u Clanu 3, stav 1, tacka 1 sadrzana blanketna norma prema kojima se
pod propisima ,,podrazumevaju propisi AVNOJ-a, DFJ, FNRJ i SFRJ, kao i propisi
NR Srbije i SR Srbije, kojima je posle Drugog svetskog rata, po raznim osnovama ili
bez osnova, drzava u sopstvenu korist ili u korist drugih pravnih ili fizickih lica,
oduzimala imovinu od crkava i verskih zajednica.“ Ovo je primer sveobuhvatnog
regulisanja materije restitucije u pogledu propisa kojima je imovina oduzeta, jer se,
izbegavanjem taksativnog navodenja, nije suzavao domasaj restitucionog zakona.
Opredeljenje zakonodavca da u Zakonu o restituciji predvidi taksativnu listu propisa

23 Tako, primera radi, Matica srpska nije smatrana licem koje ima pravo na vraéanje imovine u smislu
¢lana 5 Zakona o restituciji, pa je njen zahtev bio odbacen; vise u: Veselinov, J. Z. op. cit.
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na koje se odnosi, ne moze se, s aspekta ustavnog prava i jednakosti pred zakonom,
prihvatiti. Naime, ovakvim propisivanjem, zakonodavac je kreirao dve klase biv§ih
vlasnika, te je time jednoj grupi dao veca prava, dok je drugu grupu neopravdano
diskriminisao i doveo u nepovoljniji polozaj.

Na posletku, govorec¢i o medusobnom odnosu Zakona o restituciji i Zakona o
vrac¢anju oduzete imovine crkvama i verskim zajednicama, postoji konsenzus da je
Zakon o vrac¢anju oduzete imovine crkvama i verskim zajednicama lex specialis u
odnosu na ,,0psti“ Zakon o restituciji. Medutim, suprotno opstim pravilima primene
opstih i posebnih zakona, u slu¢aju nepostojanja odgovarajuce regulative specijalnog
zakona nece se primeniti pravila opsteg. Zakon o restituciji se, dakle, ne primenjuje
kao supsidijaran Zakonu o vracanju imovine crkvama i verskim zajednicama. Ovo
zbog toga $to nijedna odredba Zakona o vracanju imovine crkvama i verskim
zajendicima ne upucéuje na primenu ni Zakona o resituciji konkretno, niti na zakon
kojim (¢e) se uredivati ova materija na opsti nacin. Naprotiv, ¢lanom 5, stav 1 tog
Zakona je opredeljeno da ¢e se “na resavanje pitanja koja nisu uredena ovim
zakonom, primenifti] odredbe zakona kojima su uredeni svojinskopravni,
obligacioni, stambeni i drugi imovinski odnosi.” Stavom 2 istog ¢lana se opredeljuje
da ¢e se prava i obaveze ostvaritvati prema pravilima ZUP-a, ukoliko nije drugacije
propisano tim zakonom. Stoga, ne postoji nijedna upucujuca ili drugacija pravna
norma tog zakona koja bi uputila ili dozvolila primenu Zakona o restituciji (s obzirom
da to nije zakon kojim se ureduju svojinskopravni, obligacioni, stambeni i drugi
imovinski odnosi, u smislu gorepomenutog ¢lana 5 — Zakonom o restituciji ne ureduju
se imovinski odnosi, nego utvrduju prava i obaveze, te propisuje postupak
ostvarivanja prava na vracanje imovine). S druge strane, Zakon o restituciji, kao
kasnije doneti zakon, ne sadrzi upucujucu ili permisivnu odredbu koja bi omogucila
da se ovaj zakon primeni na postupke koji se vode po Zakonu o vra¢anju imovine
crkvama i verskim zajednicama. Iako se tako kreira nelogi¢an sistem pravila koji
ureduju ovu oblast, ipak se takav izbor zakonodavca moze prihvatiti i opravdati
prostom cCinjenicom da bi bilo jo§ viSe (ustavno)pravno neprihvatljivo da je
zakonodavac u zakonu iz 2011. godine predvideo moguénost da se odredbe tog
zakona primenjuju na postupke koji su zapoceti i vode se prema odredbama vazeceg
zakona koji je donet pet godina ranije. Da je zakonodavac predvideo takvu odredbu,
dao bi, sustinski, Zakonu o restituciji povratno dejstvo, ¢ime bi bila povredena
zabrana retroaktivnosti iz ¢lana 197 Ustava. Usled svega toga, ova dva zakona u
pravnom poretku viSe postoje paralelno jedan uz drugi, uredujuci istu oblast na
razlicite nacine u odnosu na razli¢ite subjekte, nego §to predstavljaju koncept opsteg
1 posebnog zakona. Svakako da takvo resenje nije logi¢no, opravdano niti svojstveno
naSem pravnom poretku, ali ono je, ¢ini se bilo i jedino moguce u trenutku donosenja
zakona, predstavljaju¢i tako samo jo$ jednu u nizu pravnih gimnastika kojima je
zakonodavac pribegao reguliSu¢i materiju restitucije.
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S druge strane, kada je u pitanju odnos Zakona o restituciji, kao opsSteg propisa
restitucije, i Zakona o otklanjanju posledica oduzimanja imovine zrtvama Holokausta
koje nemaju zivih zakonskih naslednika, situacija je potupuno jedonstavna, logi¢na i
nesporna. Izri¢itom odredbom Zakona o otklanjanju posledica, u ¢lanu 6, predvida da
se vracanje imovine u naturalnom obliku sprovodi u skladu sa ovim zakonom i
Zakonom o vracanju oduzete imovine i obesteCenju, te da se na pitanja koja nisu
uredena ovim zakonom i Zakonom o vracanju oduzete imovine i obeStecenju
primenjivace se shodno odredbe zakona kojim se ureduje opsti upravni postupak. 1z
toga jasno proizlazi da ova dva zakona stoje u odnosu opsteg i posebnog, gde se
odredbe opsteg restitucionog zakona primenjuju subsidijarno u odnosu na odredbe
Zakona o otklanjanju posledica, $to odgovara uobi¢ajenom konceptu lex specialis
derogat legi generali.

Zakljuéak

Povracaj imovine oduzete nakon 1945. godine predstavlja kljucni segment u
okviru Sireg reformskog procesa. Kako se da videti, zakonodavac je imao bitno
razli¢ite pristupe kada se radi o crkvama i verskim zajednicama, s jedne strane, i
drugim bivSim vlasnicima, s druge strane, a za Sta, ¢ini se, ne postoji valjano i
razumno obrazlozenje. Medutim, proces restitucije mora biti uskladen sa osnovnim
principima pravne drzave i vladavine prava, kao i sa najviSim demokratskim
vrednostima poput jednakosti pred ustavom i zakonom, pravo na imovinu i sl.

lako je proces restitucije u Srbiji zapocet pre gotovo dve decenije, normativni
okvir kojim je on ureden jo$ uvek nije u potpunosti u skladu sa nac¢elima pravi¢nosti
i nediskriminacije, niti su razliiti zakonski propisi medusobno uskladeni. Postoje,
videli smo, ozbiljne zamerke na racun zakonodavca, koji je u nekim slucajevima
odstupio od osnovnih ciljeva restitucije, uvodeci pravne odredbe koje su ponekad
kontradiktorne, pa ¢ak i diskriminatorne. Pravni status korisnika restitucije znacajno
se razlikuje, pri ¢emu su odredeni subjekti nepravedno iskljuéeni iz procesa bez
validnog razloga ili pravnog obrazloZenja, $to im onemogucéava da ostvare svoja
prava.

Motivisan ocigledno pogresnim razlozima, zakonodavac je ucinio najveci
propust §to je regulisanju restitucije pritupio fragmentarno, i to tako §to je prvo
propisao i uredio proces restitucije u odnosu na crkve i verske zajednice, a tek pet
godina kasnije donosi opsti zakon o restituciji, da bi poslenji zakonski tekst vezan za
restituciju bio donet pet godina nakon opsSteg zakona o restituciji, a deset godina
nakon Zakona o vrac¢anju imovine crkvama i verskim zajednicama. Pored propusta
$to nije prvo doneo opsti zakon, zakonodavac je pogresio prilikom donoSenja opsteg
zakona o restituciji jer je u mnogome odstupio od polaznih osnova i nacela na kojima
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je zasnivao Zakon o vra¢anju imovine crkvama i verskim zajednicama, kreirajuci
nesaglasnosti medu odredbama tih zakona, stavljaju¢i Siru grupu subjekata u
nepovoljniji polozaj i dr. Kao efekat takvog zakonodavnog postupanja, domaci
zakonodavac je kreirao paralalne pravne sisteme koji ureduju oblast restitucije: s
jedne strane postoji redovan sistem pravnih pravila koji obuhvata Zakon o vracanju
oduzete imovine i obeStecenju (kao opsti zakon) i Zakon o otklanjanjau posledica
oduzimanja imovine Zrtvama Holokausta koje nemaju Zivih zakonskih naslednika
(kao poseban zakon); s druge strane, postoji paralelni sistem pravila koji je olicen u
Zakonu o vracanju (restituciji) imovine crkvama i verskim zajednicama, koji egzistira
sam za sebe, nezavisno od redovnhog restitucionog zakonodavstva. Ovakvim
postupanjem, suStinski posmatrano, zakonodavac je povredio nacelo jedinstva
pravnog sistema, $to se pravno ne moZze opravdati.

De lege ferenda je neophodno inicirati izmene zakonodavstva kako bi se dva
sistema uskadila i priblizila jedno drugom u §to ve¢oj meri, te kako bi pravom na
restituciju i adekvatno obestecenje nesporno bili obuhvaceni svi subjekti ¢ija je
imovina oduzeta od 1945. godine, na jednak i pravic¢an na¢in. Pored uaglasavanja
sistema pravila koja se odnose na restituciju, neophodno je i proces restitucije zapocet
2005. godine konacno privesti kraju.

Jasna Selakovié
PhD student, Agency for Restitution, Novi Sad

SYSTEM OF LEGAL REGULATIONS THAT REGULATE
PROPERTY RESTITUTION IN THE REPUBLIC OF
SERBIA: BETWEEN GENERAL AND SPECIAL

Abstract:

The unity of legal system in the Republic of Serbia is prescribed by the express
constitutional norm from Article 4, paragraph 1 of the Constitution, while Articles
194 and 195 of the Constitution regulate the question of the hierarchy of general legal
acts, without which hierarchy we cannot talk about the unity of the legal order. When
creating a system of rules that will regulate a given area, the legislator should strive
to ensure that there are no significant deviations and mutually opposing legal norms
among the various laws and by-law regulations within that legal area, but that there
is one rounded and harmonious system of legal norms that comprehensively regulates
one area of social life. However, as this high goal is not always possible or easy to
achieve, since ancient times there have been rules by which conflicts of legal norms
from different regulations are resolved - lex posterior derogat legi prior; lex specialis
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derogat legi generalis; lex superior derogat legi inferior. Nevertheless, bearing in
mind the legislative chronology regarding the regulation of the restitution of
confiscated property, in this area of legal regulation, the application of the mentioned
rules can be questionable and problematic. This is due to the fact that the legislator,
guided primarily by non-legal motives, decided to regulate the area of property
restitution in a fragmented manner, by first passing special laws, which referred only
to certain narrow circles of subjects, and then a few years later passed "general” law
regulating the restitution of confiscated property and compensation, thus creating a
situation where the lex generalis is also the lex posterior, and the lex specialis is the
lex prior. This paper will look at the system of norms that regulate the restitution of
property, the interrelationships of the legal texts that regulate this area, as well as the
consequences that different legislative approaches have had or could have.

Keywords: restitution of property; legal system; general law; special law;
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