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Evaluacija gradevinskog zemljista: preporuke
za lokalni razvoj

Apstrakt

U radu se razmatraju regulatorni okvir, novi pristupi i metode evaluacije grade-
vinskog zemljista kao dela fizickog teritorijalnog kapitala gradova, instrumenti
zahvatanja njegove uvecane vrednosti, kao i empirijska iskustva u Srbiji. Priva-
tizacija najvrednijeg teritorijalnog i ekonomskog kapitala Srbije regulisana je
Zakonom o planiranju i izgradnji (¢l. 99-103) koji nije sui generis, bez prethod-
ne restitucije, kao i podzakonskim aktima. Privatizacija gradskog gradevinskog
zemljista ,na mala vrata“ odvija se uvodenjem konverzije prava kori$¢enja gra-
devinskog zemljista u pravo vlasnistva (sa i bez naknada) za razli¢ite kategorije
drustvenih aktera (uklju¢ujudi ranije privatizovana drustvena preduzeca koja
su pribavila gradevinsko zemlji§te u procesu privatizacije preduzeca). Podza-
konska akta i drugi propisi nisu omogucili produktivne efekte utvrdenih naci-
na za procenu trzi$ne vrednosti gradevinskog zemljista, $to je otvorilo brojna
imovinsko-pravna, sociopoliticka, ekonomska, razvojna, institucionalno-orga-
nizaciona pitanja restitucije i druga pitanja u oblasti strateskog urbanog plani-
ranja, upravljanja i kontrole kori$¢enja ovog resursa u gradovima. U radu su
date preporuke za poboljSanje metodologije procena nepokretnosti: principi,
faktori, novi trzi$no-ekonomski pristupi, kao i metode procena i evaluacije gra-
devinskog zemljista.

Klju¢ne redi: evaluacija gradevinskog zemljista, konverzija prava koris¢enja u
pravo svojine zemljista, privatizacija gradevinskog zemljita, metode vrednova-
nja i procene vrednosti gradevinskog zemljista, porez na uveéanu vrednost ze-
mlji$ta, lokalni razvoj

Evaluation of Urban Construction Land: Recommendations
for Local Development

Abstract

The paper discusses the regulatory framework, new approaches and methods of
evaluation of building land as part of the physical territorial capital of cities, the
instruments of capture its added value, as well as the empirical experience of pri-
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vatization of the most valuable territorial and economic capital of Serbia.! This
field is regulated by the Law on Planning and Construction (art. 99-103) that
is sui generis, without restitution, as well as the by-laws. Privatization of urban
construction land “on back door” is carried out by introducing the conversion of
land-use rights into property rights (with or without compensation) for difter-
ent categories of stakeholders (including the previously privatized social enter-
prises which are obtained a building plot in the privatization process). By-laws
and other regulations are not made productive effects in assessment or appraisal
the market value of buildable land, which has opened a number of property-legal,
socio-political, economic, developmental, institutional, organizational, issues of
restitution and other issues in the fields of strategic urban planning, management
and land-use control in cities. The article offers recommendations for improv-
ing the methodology of assessment&appraisal the real estate: principles, factors,
new market-economic approaches, and methods of assessment and evaluation of
building land in Serbian cities.

Key words: evaluation of urban/construction land, conversion of land-use
rights into ownership of land, privatization of construction land, methods of
appraisal&assessment land values, land value tax, local development

Moto: Ispod svega je zemljiste

(Preambula Etickog kodeksa nacionalne asoci-
jacije odbora za nepokretnosti Nemacke)

Uvod

Gradevinsko zemljiste je ograni¢eno prirodno, drustveno, ekonomsko i
javno dobro koje ima odredenu vrednost, trzisnu cenu i procenjenu vrednost®
Gradsko gradevinsko zemlji$te ¢ini najvredniji deo fizickog (tvrdog) teritori-
jalnog kapitala. Gradevinsko zemlji$te je resurs dvojnog karaktera: proizvodni
faktor i faktor potros$nje. Bez obzira na pravni koncept zemljisnog vlasnistva
a) kontinentalni ili rimski, u kome je osnovni princip da objekat sledi pravnu
sudbinu zemlji$ta — superficies solo cedit (rimsko pravo) i b) anglosaksonski
pravni koncept (vlasni$tvo prava), u vrednovanju, planiranju i u upravljanju
zemljiStem, treba obezbediti:

! The paper is a result of research, which represents part of the Project TURaS (Tran-
sitioning to Urban Resilience and Sustainability), grant agreement 282834, EC, 7th Fra-
mework Programme ENV.2011.2.1.5-1.

? Rad je rezultat dela istrazivanja u projektu TURaS (Transitioning to Urban Re-
silience and Sustainability), grant agreement 282834, EC, 7th Framework Programme
ENV.2011.2.1.5-1.
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» Utvrdivanje druStvene i ekonomske vrednosti zemljista (evaluacija
zemljiSta), trziSne cene, uvecane vrednosti zemljista (gradska renta);

* Pouzdano merenje gradevinskih (zemlji$nih) parcela i njihovo integri-
sanje u zemlji$na i planska dokumenta, kao i u pravni i informacioni
sistem;

* Vlasnistvo i ekonomsko-trzi$ne transakcije sa zemljiStem podlezu
javnoj drustvenoj kontroli i garancijama (monitoring);

» Ukljucivanje politike gradevinskog zemljista u deo privrednog am-
bijenta (smanjivanje troskova uredivanja i njihova transparentnost sa
stanovi$ta investitora, porezi i naknade, povecanje vrednosti poslovne
imovine, itd);

» Ucesce instrumenata zemljisne politike u obezbedenju boljih fiskalnih
efekata, ograni¢avanju nezeljenog urbanog rasta, u prevenciji korup-
cije 1 spekulacija sa gradevinskim parcelama, eliminisanju moguéih
berzanskih manipulacija i aktivnosti tzv. ,,urbane mafije*;

» Podizanje atraktivnosti gradova i regiona za ulaganja, povecanje fi-
skalnih prihoda budZeta po osnovu evaluacije nekretnina (osnovice za
oporezivanje, primena raznih stopa).

Procena vrednosti zemljista je, u sustini, stru¢no misljenje o trzisnoj vred-
nosti gradevinske parcele za odredenu namenu. Zemljisna parcela je celina,
nedeljiva, neponovljiva, koja sadrzi sve $to je u zemlji, u njenim granicama i
nad njom. U proceni vrednosti, zemljisna parcela je deo zemljista koji je spre-
man za upotrebu u okviru standarda koji vladaju u ovoj oblasti.

Proces procena je u sustini vrednovanje prava koris¢enja ili komponena-
ta prava svojine zemljisnih parcela. Procenitelj bazira svoju procenu trzi$ne
vrednosti zemlji$ta prema osnovnim ekonomskim principima koji sluze kao
osnova za vrednovanje procesa, kao i prema ciljevima. Razlozi za evaluaciju
gradevinskog zemljiSta su brojni: radi urbanistickog planiranja i vrednovanja
planiranih namena gradevinskog zemljiSta; oporezivanja imovine (poreska
osnovica); obezbedenja izvora finansiranja (kreditiranje, JPP i dr); odluciva-
nja o investiranju u nepokretnosti; racunovodstvenog izvestavanja; donosenja
poslovnih odluka; raznih vrste sudskih sporova; poslova osiguranja; restitucije
konfiskovane imovine; eksproprijacije imovine; zahvatanja uvecane vrednosti
gradevinskog zemljista (rente) i dr.

Procena gradevinskog zemljista obuhvata: 1) fizicku i pravnu identifi-
kaciju imovine koja se vrednuje, 2) identifikaciju prava nad imovinom koja
se vrednuje, 3) utvrdivanje svrhe procene, 4) utvrdivanje datuma procene
(radi svodenja cena), 5) prikupljanje podataka za evaluaciju (npr. ocena naj-
boljeg iskori$¢enja zemljista), 6) izbor pristupa i primenu metoda procene,
7) zaklju¢ak o vrednosti zemljista. Razlika izmedu trziSne cene i procene
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vrednosti nepokretnosti (npr. radi oporezivanja) trebalo bi da bude u okviru
< 25%.

Na vrednost gradevinskog zemljista znacajan uticaj imaju i globalni tren-
dovi kao $to su delovanje svetske ekonomske i finansijske krize, bum, slom i
oporavak trzista nekretnina, narastanje ,,stambenog i zemljisnog mehura®, kao
i posledice uticaja tranzicijske recesije.

Cilj rada je razmatranje opsteg regulatornog konteksta gradevinskog ze-
mljista i institucionalnog okvira za procene vrednosti nepokretnosti u Srbi-
ji, sa preporukama za poboljsanje metodoloskog pristupa, principa, trzisnih
i planskih faktora i metoda evaluacije gradevinskog zemljista, instrumenata
zahvatanja njegove uvecane vrednosti, kao i osvrt na empirijska iskustva gra-
dova sa stanovista mogucih implikacija na lokalni urbani, ekonomski, socijalni
razvoj. Narocita paznja posvecena je privatizaciji gradevinskog zemljista kon-
verzijom prava kori$¢enja zemljiSta u pravo svojine i proceni njegove ,trzisne
vrednosti”.

1. Svetska ekonomska i finansijska kriza i uloga nepokretnosti

Svetska ekonomska i finansijska kriza i $irenje ,,mehura nepokretnosti”
(konverzija razvojnog boom-a u razvojni doom), konverzija stambenog buma i
buma nekretnina u urbani doom (stambeni mehur-finansijski mehur-zemljis-
ni mehur/bubble/i urbani mehur/urban sprawl), doprineli su drasti¢cnom padu
njihove vrednosti, potom i izvesnom oporavku. U Srbiji je ovaj proces nara-
stanja ,,mehura nepokretnosti“ najocigledniji u prisustvu 1,3 miliona besprav-
nih objekata ili 30% (2013) koji su prouzrokovali stihijsko Sirenje gradova i,
istovremeno, ¢ine jedan od znacajnih problema tranzicijske recesije. Uvodenje
»sive“ ekonomije i ,,sive” izgradnje u pravni sistem drzave (kao reformski kurs)
zahteva i masovne procene vrednosti nepokretnosti/imovine/aseta.

Urbano preduzetnistvo kao model jeste klju¢na strategija u okviru neoli-
beralnog urbanizma (razvoj ,,preduzetnickih gradova®). Lokalne vlasti prihva-
taju urbano preduzetnistvo kako bi sacuvale polozaj svojih gradova u globalnoj
hijerarhiji, podstakle uspesnost gradova kroz ,,proizvodnju grada“ i diktat tzv.
»novog urbanizma®“ (,preokreta®). Sa stanovista teritorijalnog kapitala, ovaj
proces se moze tumaciti i kao ,,pretvaranje potencijala/resursa u ne/likvidnu
imovinu®

Primenom principa/sindroma ,,ovo vreme je razli¢ito“/this time is diffe-
rent (Reinhart and Rogoff 2009), ja¢anjem uloge i primene teorije igara, sma-
njenjem kreditnih stopa, uvodenjem novih finansijskih instrumenata (npr.
finansijskih derivata CDS/credit default swap, odnosno kreditnih rizika, ino-
vacija kao $to su ,obezbedenje/osiguranje i opcione cene), koji su zajedno
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produkovali novi nacin Sirenja rizika, doslo je do kontinuiranog rasta tradici-
onalno nelikvidne imovine kao $to su kuce i stanovi u ,,vise“ likvidnu imovinu,
kao i ,naduvavanja vrednosnog mehura nepokretnosti.

Neoliberalna politika na tlu gradova bila je fokusirana na tzv. ,,fleksibiliza-
ciju” sektora nekretnina uz, paralelno, podrsku uspehu ,naduvanim kreditnim
balonima“ sa primamljivim niskim kamatnim stopama, opcionim cenama i sl.
To je generisalo ,tre¢i“ bum nekretnina koji je bio udruzen sa narastanjem tzv.
»stambenog mehura“ i rastom zaduzivanja. Drugim re¢ima, neoliberalna ur-
bana politika je uzrokovala konverziju tzv. boom scenarija razvoja u tzv. doom
scenario (propasti, zle kobi). To je sveprisutan proces, ali posebno vidljiv u ne-
kim gradovima i drzavama (npr. na Mediteranu - Greka, Spanija, Portugalija,
Italija i dr) u kojima je u kratkom periodu izgradeno vise (desetina) miliona
m? stambenibh, turistickih, poslovnih, komercijalnih i drugih objekata.

I u Zakonu o planiranju i izgradnji RS (2009, 2011) je slabiji akcenat na
»uredenju prostora“ (javni interes) i jaci na ,izgradnji objekata“ (individualni,
investitorski interes), $to je na liniji opsteg neoliberalnog diskursa — privatiza-
cija kao cilj, ne kao sredstvo.

Radi pracenja rasta trzista nepokretnosti, cena stanova i prevencije prete-
ranog zaduzivanja i ublazavanja opste krize Reinhart i Rogoft (2009) predlazu
uvodenje tzv. ,,signalnog pristupa“ u okviru definisanja makroekonomskih i fi-
nansijskih indikatora u kome vaznu ,,upozoravaju¢u® ulogu imaju rani signali
krize, posebno pracenje cena nekretnina (narocito stanova) i sl.

U procesu stihijskog rasta trzista nepokretnosti i cena i vrednosti nepo-
kretnosti znacajna je i uloga tzv. forenzickog racunovodstva i knjigovodstva.
Zaostajanje u primeni medunarodnog racunovodstvenog sistema (MRS) u
delu procena (trzi$ne) vrednosti materijalne/stalne/poslovne imovine pri-
vrednih aktera u svim sektorima i oblicima vlasni$tva doprinela je urusavanju
vrednosti ili nedostupnosti imovine za oporezivanje (npr. offshore, nedostatak
medudrzavnih sporazuma, itd). Nerealne vrednosti imovine (npr. kao poreska
osnovica) imaju direktan uticaj na smanjenje fiskalnih prihoda, realizaciju jav-
nih politika, nekontrolisano urbano $irenje, itd.

Kreditna politika i politika investicionih i komercijalnih banaka u sektoru
nekretnina (kreditni uslovi, niske kamate, dostupnost sredstava, niski limiti,
visoki rizici i razvoj portfolia — novi finansijski instrumenti - finansijski de-
rivati i dr) je glavni ,,okida¢® za ekspanziju finansijskog mehura, naduvavanje
zemljisnog mehura i buma/mehura nekretnina. Uzroci ,,mehura nekretnina“ i
»zemljiSnog mehura® su brojni i izazvali su brojne posledice u globalnoj krizi.
To je i jedan od glavnih problema globalne i finansijske krize — naduvavanje
vrednosti nekretnina (potom njihov sunovrat), izostanak adekvatnog sistema
evaluacije nekretnina, trzista nekretnina (mehanizma ponude i traznje koji uti-
¢e na cene). Tome doprinosi i nedostatak opremljenog gradevinskog zemljista
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u gradovima za greenfield ulaganja i stanove, poslovne i proizvodne prostore,
paralelno sa zapostavljanjem brownfield lokacija. U tranzicijskom periodu na-
rocito je narastao problem bespravne izgradnje objekata (1,3 miliona u Srbiji).
Slabo opremljena neformalna naselja i njihova legalizacija otvaraju pitanja nji-
hove regulacije i sa ekonomsko-finansijskog stanovista — da li zajednica treba
da plati njihovu infrastrukturu.

2. Privatizacija gradevinskog zemljiSta konverzijom prava
koriS¢enja zemljista u pravo svojine i procena njegove
»Htrzisne vrednosti”

Povrsina gradevinskog zemljista u Srbiji 2006. godine bila je 695.415ha
(od cega je 123.673ha u Beogradu), uz 4,6 miliona objekata (2 miliona stam-
benih, 1,8 miliona pomo¢nih, 0,8 miliona ostalih objekata u 2013. godini).
Od toga, u Srbiji je bilo 194.441ha gradskog gradevinskog zemljista, od cega
u Beogradu 63.000ha (Zekovi¢ 2009a: 463). U procesu restitucije potrazu-
je se oko 12.000ha gradevinskog zemljista u Srbiji, od cega je u Beogradu
2.652ha.

Privatizacija najvrednijeg teritorijalnog i ekonomskog kapitala Srbije re-
gulisana je prostorno-urbanistickim i gradevinskim zakonom (¢l. 99-103),
koji nije sui generis, bez prethodne restitucije (Nedovi¢-Budi¢ i dr. 2012: 309).
Ovim politicko-upravljacke i druge elite direktno opstruiraju uvodenje reda u
funkcionisanje imovinsko-pravnih odnosa, kako za bivse vlasnike i njihove na-
slednike, tako i za buduce potencijalne investitore, kupce gradevinskih parcela
i objekata, pritom izlazuéi opasnosti Citav pravno-institucionalni i finansijski
sistem (moguce pokretanje tuzbi pred evropskim sudovima). Privatizaciji gra-
devinskog zemljiSta nisu prethodile analize ekonomskih efekata i posledica,
kao ni ispitivanje alternativnog pristupa zadrzavanja drzavne svojine nad de-
lom gradevinskog zemljista davanjem u dugoro¢ni zakup (Zekovi¢ 2009b: 17).
Uvodenje ,,na mala vrata® svojevrsne ne/formalizovane privatizacije gradevin-
skog zemljista, u kratkom roku, odvija se kroz proces konverzija prava kori-
$¢enja gradskog gradevinskog zemljista u drzavnoj svojini u pravo svojine, bez
naknade (fizickim i pravnim licima ¢iji je osnivac drzava, pokrajina i opstina)
i konverzija prava koriséenja gradevinskog zemljista u drzZavnoj svojini u pravo
privatne svojine, za privredna drustva i druga pravna lica, koja su u ovaj status
dospela u procesu privatizacije preduzeca ili u procesu stecaja, uz nadoknadu
trzisne vrednosti zemljista umanjenu za trosak njegovog pribavljanja. Konver-
zija prava kori§¢enja u pravo svojine omogucava vrsenje faktickog povracaja
imovine lokalnim samoupravama, kao i fizickim licima.

Predvida se da Vlada RS propisuje utvrdivanje nadoknade po osnovu
konverzije prava uz nadoknadu, iako se u ¢l. 103 navodi da je u pitanju trzi$na
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vrednost. Najveci deo zemljista bice prenet u vlasnistvo bez nadoknade, manji
deo uz nadoknadu.

U postupku konverzije prava kori$¢enja gradevinskog zemljista u pravo
svojine, uz naknadu, trzi$na cena gradevinskog zemljista odreduje se prema
podzakonskom aktu vlade ili na osnovu opsteg akta lokalne samouprave,
prema urbanistickim zonama. Prema Uredbi o uslovima, kriterijjumima i na-
¢inu ostvarivanja prava na konverziju prava kori§¢enja u pravo svojine uz na-
knadu, kao i o nacinu odredivanja trzi$ne vrednosti gradevinskog zemljista i
visine naknade po osnovu konverzije prava kori$¢enja u pravo svojine uz na-
knadu (2011) naknada za konverziju prava kori$¢enja u pravo svojine na gra-
devinskom zemljistu koje je predmet konverzije obrac¢unava se tako $to se tr-
zi$na vrednost tog gradevinskog zemljista, u momentu podnosenja zahteva za
konverziju prava koris¢enja u pravo svojine, umanjuje za troskove pribavljanja
prava kori$¢enja na tom gradevinskom zemljistu, ukoliko je takvih troskova
bilo, odnosno ako su ti troskovi nastali do 11. septembra 2009. godine. Trzisnu
vrednost gradevinskog zemljista procenjuje stalni sudski vestak gradevinske
struke, odnosno privredno drustvo, odnosno drugo pravno lice registrovano
za obavljanje procene vrednosti nepokretnosti. Poreske uprave su radile pro-
cene vrednosti nepokretnosti od 2009. godine do donosenja Zakona o imovini
(maja 2013. godine).

Prema podacima Ministarstva zivotne sredine, rudarstva i prostornog
planiranja, izvrseno je oko 16.000 konverzija bez naknade i oko 40 uz naknadu
u Srbiji (januar 2012). Evropska komisija i Evropski parlament zauzeli su stav
da su sporne konverzije gradevinskog zemljiSta u Srbiji.

Vujosevi¢, Zekovi¢ i Maric¢i¢ (2010: 102) ocenjuju da regulatorna re$enja
omogucavaju sistematsko urusavanje teritorijalnog kapitala Srbije, na Stetu
javnih interesa, u korist pripadnika mo¢nih elita, kao i da je insuficijencija i
nerazumevanje politike i poslova sa gradevinskim zemljistem od strane poli-
ticko-upravljackih elita/vlasti moguca manifestacija njihove direktne interesne
povezanosti sa najmo¢nijim finansijskim oligarhijama. Autori ukazuju i da je
privatizacija preduzeca trajala 23 godine uz prihod od 4,15 milijardi € (2,8
milijardi € od prodaje i 1,35 milijardi € za investicije, prema podacima APRS).
Istovremeno, privatizacija gradskog gradevinskog zemljista u drzavnoj svojini,
kao najvredniji teritorijalni kapital, preliminarne vrednosti oko 90 milijardi
evra, treba da se okonca u kratkom periodu (Nedovi¢-Budi¢ i dr. 2012: 309). U
Srbiji nema podataka o proceni vrednosti dobara u drzavnoj svojini.

Zakon nije ustanovio regulatorna pravila, trziSne mehanizme, instituci-
je, instrumente politike gradevinskog zemljista (narocito pristup i metode za
evaluaciju njegove vrednosti), transakcije sa zemljistem, kao ni oporezivanje
konverzije prava u svojinu i oporezivanja uvec¢ane vrednosti zemljista/tzv. ze-
mlji$ne/gradske rente.
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Prema Zakonu o planiranju i izgradnji iz 2009 i 2011. godine, otudenje
ili davanje u zakup javnog zemljita vrsi se javnim nadmetanjem ili priku-
pljanjem ponuda po trzisnim uslovima, za najve¢u ponudenu cenu. Lokalna
samouprava moze svojim aktom utvrditi vrednost gradevinskog zemljista po
zonama radi utvrdivanja naknade za konverziju, uzimaju¢i u obzir planiranu
namenu zemlji$ta, koeficijent izgradenosti i komunalnu opremljenost prema
urbanistickim zonama. Pocetna vrednost za utvrdivanje trzi$ne cene je iznos
naknade za uredivanje gradevinskog zemljista pomnozen sa odgovaraju¢im
koeficijentom. Prema istom zakonu (2011, ¢l. 96), lokalna samouprava moze
da otudi gradevinsko zemljiste po ceni manjoj od trzisne ili bez naknade.

Donosenje Uredbe o uslovima i nac¢inu pod kojima lokalna samouprava
moze da otudi ili da u zakup gradevinsko zemljite po ceni, manjoj od trziSne
cene, odnosno zakupnine ili bez naknade (2011) omogucava smanjenje cene
ili besplatno dodeljivanje gradevinskog zemljista za sledece nepokretnosti:

1) objekte u funkciji realizacije projekata ekonomskog razvoja (gradevin-
sko zemljiste se moze dati bez naknade, i to: do 100%, ako se radi o projektu
ekonomskog razvoja koji se realizuje u nedovoljno razvijenoj lokalnoj samo-
upravi; do 50% u ostalim op$tinama (u Srbiji ima 23 razvijene opstine u 2013.
godini); bez naknade, ako se radi o projektu ekonomskog razvoja od posebnog
znacaja za razvoj odredenog podrucja; u dugorocni zakup do 99 godina se daju
placevi do 25 ari zemlji$ta, uz uslov da investitor u roku od pet godina zaposli
najmanje jednog radnika/2 ara;

2) objekte koji su namenjeni za socijalno stanovanje, za potrebe drzavnih
organa, odnosno organa lokalne samouprave i da je investitor tog objekta Re-
publika Srbija, pokrajina, lokalna samouprava;

3) stanove u skladu sa Uredbom o merama podrske gradevinskoj industri-
ji kroz subvencionisanje kamate po kreditima za finansiranje stambene izgrad-
nje (2010), kada je Srbija investitor tih stanova;

4) objekte koji su u funkciji obavljanja komunalne delatnosti.

Pored diskriminatorskog karaktera, ovaj podzakonski akt ima direktan
uticaj na konkurentnost nekog ekonomskog aktera/privrednog drustva dajuci
mu prednost u odnosu na druge aktere. Ovaj svojevrsni decizionizam u obla-
sti planiranja prostora, koriS¢enja i evaluacije zemlji$ta, izgradnje (direktno
potpomognut uredbama i pravilnicima) omogucava potencijalno i sistemsku
korupciju. Primera radi, lokalna samouprava ne moze da raspise oglas za javno
zemljiste (zakup ili otudenje) dok ne dobije saglasnost vlade. To produzava
vreme za pripremu realizacije investicionih projekata, istovremeno umanju-
juci konkurentnost. Prema ¢l. 9 pomenute Uredbe, vlada o tome odlucuje na
predlog komisije, koja ima Sest ¢lanova i predsednika (ministar nadlezan za
poslove gradevinarstva). Ovo je jedan od moc¢nih instrumenata upravljanja
javnim zemljistem (posebno njegovim otudenjem) i jedna od centralistickih
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regulatornih uloga vlade s obzirom na nadleznosti za davanje svih saglasnosti
na otudenje gradevinskog zemljista u javnoj svojini po ceni manjoj od trzisne
ili besplatno. Pri tome, ne izuc¢ava se uticaj potonjih cena na snizavanje prosec-
nih cena nepokretnosti u lokalnoj samoupravi.

3. Regulativa o proceni vrednosti nepokretnosti u Srbiji

Evaluacija nepokretnosti predstavlja jednu slozenu i diverzifikovanu
oblast. U ¢l. 6 Zakona o drzavnom premeru i katastru utvrdeno je da su pro-
cene vrednosti nepokretnosti od opsteg interesa za Republiku Srbiju. Procena
vrednosti nepokretnosti je regulisana u 28 zakona u Srbiji, od kojih su naj-
vazniji Zakon o drzavnom premeru i katastru (2009, 2010, juli 2013), Zakon
o planiranju i izgradnji, Zakon o imovini (2013), Zakon o vracanju oduzete
imovine i obestecenju (2011), Zakon o prometu nepokretnosti, Zakon o pri-
vatizaciji, Zakon o javnoj svojini, i dr, kao i mnostvom uredbi, pravilnika,
uputstava (Uredba o uslovima, kriterijjumima i nacinu ostvarivanja prava na
konverziju prava kori$¢enja gradevinskog zemljista u pravo svojine uz nakna-
du, koja obuhvata i nac¢in odredivanja trzi$ne vrednosti gradevinskog zemljista
i visine naknade po osnovu konverzije prava koris¢enja u pravo svojine (2011),
Uredba o proceni vrednosti kapitala ii imovine (2002), Nacrt Pravilnika o na-
¢inu utvrdivanja trziSne vrednosti nepokretnosti (RGZ —/Republiicki geodet-
ski zavod), Uputstvo za vrednovanje oduzetih nepokretnosti, itd).

Poslovima procena vrednosti nepokretnosti bave se razne institucije
- RGZ, poreske uprave, sudski vestaci, licencirana pravna lica, kao i opstin-
ske komisije za procene vrednosti nepokretnosti, uz nedovoljnu regulaciju nji-
hovog rada. Od 2009. do maja 2013. godine, Vlada RS je preko Ministarstva
finansija i Poreske uprave, tj.vestaka, odredivala ,,trzisnu vrednost zemljista®,
umanjenja cene, ali ne i stvarnu trzi$nu cenu zemljista.

Prema ¢l. 181 Zakona o drzavnom premeru i katastru direktoru RGZ se
daje ovlasc¢enje za donosenje podzakonskih akata o proceni vrednosti ne-
pokretnosti s obzirom da on propisuje blize kriterijjume, postupak, nacin i
metodologiju za procenu vrednosti nepokretnosti, tj. trzisSnu vrednost nepo-
kretnosti metodom masovne procene vrednosti nepokretnosti. U ¢l. 101 ¢l. 151
se utvrduje da je RGZ ovlas¢en da obavlja procenu i vodenje vrednosti ne-
pokretnosti. Dakle, RGZ ima regulatornu funkciju jer je ovlas¢en da propisuje
pravila, postupak, nacin i metodologiju za procenu vrednosti nepokretnosti i
da vrsi procenu vrednosti. Smatra se da u uredenim pravnim demokratskim
sistemima ovakva re$enja nisu prihvatljiva. Sa druge strane, procene vrednosti
nepokretnosti u Srbiji uglavnom obavljaju sudski vestaci i procenitelji isklju-
¢ivo iz gradevinskog lobija. Socioekonomski i trzi$ni karakter evaluacija gra-
devinskog zemljista podrazumeva da se u procene vrednosti uklju¢uju i druga
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znanja, ekonomsko-finansijske transakcije, trzi$na, statisticko-matematicka i
druga znanja i profili.

3.1. Neka iskustva procena vrednosti gradevinskog
zemljista u lokalnim samoupravama u Srbiji

Postojeci zakonski okvir odreduje ne/trzi$ne procene vrednosti zemljista
u slucaju konverzije prava koris¢enja u pravo svojine (za privredne aktere koji
su zemljiste pribavili privatizacijom). Clan 34 Predloga zakona o privatizaciji
(2013) sadrzi odredbu da procena vrednosti kapitala ili imovine predvida i
prodaju zemljista i prava kori$¢enja zemljista (kao novost), s obzirom da je su-
bjekt privatizacije duzan da u prospektu prikaze sve podatke o svojoj imovini i
obavezama, ukljucujuci posebno prava koris¢enja zemljista. Procena vrednosti
kapitala i imovine trebalo bi da se sprovede uz primenu dve metode: 1) Metode
fer trzisne vrednosti u skladu sa MRS (medunarodni racunovodstveni sistem) i
2) Prinosne metode, prema kojoj se vrednost gradevinskog zemljista procenjuje
kao 20% fer trzi$ne vrednosti objekata koji bi u skladu sa urbanistickim pla-
nom mogli biti izgradeni na tom zemlji$tu. Procena vrednosti je slaba zamena
za trziSne cene na slobodnom trzistu. Prema iskustvenim podacima, trzi$na
cena gradevinskog zemljista u Beogradu krece se oko 25-35% vrednosti izgra-
denih stanova, dok je u unutrasnjosti Srbije znatno niza.

Primera radi, tranzicijski zemlji$ni mehur na podruc¢ju Novog Beograda
uslovio je da se vrednost gradevinskog zemljiSta uve¢a sa 10 DEM/m? (1990.
godine) na oko 500-800 evra/m? u centru i u zoni autoputa (2008. godine). Od
aprila 2009. do maja 2013. godine, trziSnu vrednost gradevinskog zemljista
odredivala je Poreska uprava. U periodu globalne ekonomske i finansijske kri-
ze cena zemljiSta opala je oko 25% na Novom Beogradu.

Kao posledica dinami¢nog rasta traznje, trzi$na cena gradevinskog ze-
mljista u zoni aerodroma Beograd u 2010. godini je bila oko 1000 puta veca
od cene poljoprivrednog zemljiSta na istoj lokaciji u 1990. godini. Zbog nera-
zvijenih instrumenata oporezivanja uvecane vrednosti zemljista, kapitalizaciju
zemlji$ne rente vrde svi akteri — vlasnici, korisnici, dileri/posrednici, investito-
ri. Uprkos dinami¢nom rastu vrednosti gradevinskog zemljista, efekti na op-
stinski i gradski budzet su marginalni. Prema podacima World Bank (2005),
u periodu od oko dve decenije u Beogradu je oko 20.000ha poljoprivrednog
zemljista konvertovano u gradevinsko, bez oporezivanja gradske/zemlji$ne
rente. Prema proceni S. Zekovi¢, radi se o oko 1,2-2 milijarde evra izgubljenih
fiskalnih prihoda, uz nastavak dekapitalizacije lokalnih javnih finansija (i iz
drugih razloga) i novih zaduzivanja za realizaciju kapitalnih gradskih proje-
kata.



Slavka Zekovi¢, Evaluacija gradevinskog zemljista: preporuke za lokalni razvoj 93

3. Preporuke za poboljsanje metodoloske osnove
za vrednovanje gradevinskog zemljista

Promet zemljiSta se obavlja posredstvom trzista, koje je specifi¢no, nesa-
vrseno, segmentirano i funkcijski segregirano, uz trzisnu alokaciju i delovanje
principa ponude i traznje. Kombinovanim delovanjem trzi$nih mehanizama i
planskih faktora podstice se povecanje trziSne cene lokacije/parcele. Poveca-
njem intenziteta korid¢enja gradevinskog zemljiSta i rentabilnom namenom
raste i vrednost gradevinskog zemljista, u zavisnosti od razli¢itih svojstava po-
jedinacnih lokacija, pristupacnosti, atraktivnosti i uslova prostora i kvaliteta
susedstva.

Lokaciona neelasticnost gradevinskog zemljista uslovljava ograni¢enu
ponudu zemljista koja u uslovima rasta traznje utice na rast cene zemljista. Po-
rastom cene zemljista podstice se njegova ponuda, tj. elasti¢cnost ponude koja
se postize uglavnom na racun poljoprivrednog zemljita u ivicnim delovima
grada.

Cena zemljista se utvrduje kroz transakcije i odnose ponude i traznje na
relativno slobodnom trzistu zemljista 1), ili administrativno kontrolisanom tr-
zistu 2). Trzi$na cena nepokretnosti je cena koju je moguce postici u datom
momentu na trzistu i koja odrazava njegovu sadasnju vrednost i planiranu
namenu. Z. Duri¢ (2009: 104) ukazuje da trzi$nu cenu ¢ine donja granica,
realno ocekivana trzi$na cena i maksimalno ocekivana trzi$na cena. Kada je
ponuda veca od traznje, period za postizanje prodajne cene je duzi, sa cenom
u opsegu donje granice trzi$ne vrednosti i realno oc¢ekivane trzi$ne vrednosti
i obrnuto. Trzisne cene gradevinskog zemljista razlikuju se prema namenama.

Ekonomska vrednost zemljista je rezultat troskova (rada, kapitala, tehno-
logije, preduzetnistva), obuhvata cenu poljoprivrednog zemljista i ulaganja u
komunalnu opremljenost. Razlike izmedu pojma vrednosti i cene zemljista
dovode do spekulacija u gradovima.

Renta predstavlja cenu zemljista koja se formira na trzistu (delovanjem
mehanizama ponude i traZnje i urbanisticko-planskih indikatora kao korektiv-
nih faktora), odnosno dohodak valorizovan svojinskim pravima na zemljistu.
Ekonomska renta je ekstra prihod koji nastaje kao rezultat izuzetne lokacije
zemljiSta. Specifican ekstra dohodak/nezaradeni dohodak ostvaruje vlasnik
nepokretnosti bez rada, izdavanjem u zakup, kao efekat sinergije trzi$nih i
planskih mehanizama i svojinskih prava. Prema S. Zekovi¢ (2009a) u struk-
turi cene 1m?* opremljenog zemljista u gradovima do 5% ¢ini vrednost poljo-
privrednog zemljiSta, 15-20% troskovi opremanja, 75-80% uvecana vrednost
zemljista — zemljis$na ili gradska renta.

Usled odsustva relevantnih mehanizama zahvatanja uvecane vrednosti
gradevinskog zemljista, u Srbiji su prisutne spekulacije u oblasti njegovih cena:



94 STRUKTURNI I DELATNI POTENCIJAL LOKALNOG RAZVOJA

polozaj zemlji$ta uz krupnu javnu infrastrukturu podize njegovu vrednost 10
puta, javne odluke o planiranim namenama gradevinskog zemljista 10 puta,
komunalno opremanje do 10 puta — ukupno 1000 puta (WB 2005). U pro-
meni vrednosti zemljista postoje tri praga: polozaj u odnosu na centar grada,
planske odluke kao osnova za privodenje nove namene, stepen infrastrukturne
opremljenosti. Drzava i opstine gube potencijalna poreska sredstva u transak-
cijama sa gradevinskim zemljistem, s obzirom da nema zahvatanja uvec¢ane
vrednosti zemljista — zemlji$ne/gradske rente.

Harvey (2000) je identifikovao pet glavnih faktora efikasnosti upotrebe
zemljista: 1) pristupacnost, 2) ekonomije aglomeracije, 3) razvoj, 4) fizicka
obelezja i 5) tehnoloski razvoj. Pristupacnost se povecava ako se smanjuju
troskovi upotrebe prostora (npr. firme zahtevaju pristupa¢nost faktorima pro-
izvodnje i trzistu). Stanovnici zahtevaju pristupa¢nost mestima rada, trgovini,
$kolama, rekreativnim sadrzajima. Pristupacnost je uslovljena saobra¢ajnom
infrastrukturom i troskovima prevoza. Ekonomije aglomeracije doprinose ni-
zim tro$kovima smestaja privrednih, poslovnih i drugih sadrzaja. Postoji ne-
koliko tipova ekonomija aglomeracije: ekonomija lokalizacije, urbane ekono-
mije, Soping eksternalije, ekonomija sinergije i dr. ( Rodenburg and Nijkamp
2002: 6-8).

4.1. Faktori elasticnosti traznje i ponude gradevinskog zemljista

Ponuda i traznja gradevinskog zemljiSta u gradovima ¢ine ,,dve strane
jednog istog nov¢i¢a“ Klju¢na pitanja u izuc¢avanju ovih trzi$nih-i-planskih
mehanizama svode se na: 1) utvrdivanje obuhvata gradevinskog zemljista, 2)
izucavanje kako prostorni sadrzaji raznih aktivnosti, infrastruktura i druge
javne politike mogu da uticu na planiranje i izgradnju i 3) definisanje zemljista
koje kroz efikasnu izgradnju moze da obezbedi uslove za prihvatanje novog
urbanog rasta putem urbane rekonstrukcije.

Bez procene traznje za gradevinskim zemljistem ne moze se ni ponuda
gradevinskog zemljista smatrati kompletnom i pouzdanom. Zbog toga bi pla-
niranje koriS¢enja zemljista u gradovima trebalo da bude u tesnoj korelaciji
sa trziSnim snagama i funkcijski segmentiranom traznjom za prostorom, uz
planske odrednice kao korektiv. Izgradnja i razvoj gradevinskog zemljista je
rezultat trzi$nih transakcija uskladenih sa javnom regulacijom prostora, zbog
¢ega lokalne gradske vlasti pokusavaju da predvide rast traznje i da obezbede
usluge za smestaj raznih sadrzaja i funkcija. Planiranje rasta i kori$¢enja ze-
mljiSta podrazumeva razne intervencije na trzistu zemljista. Svaka (planska)
intervencija treba da omoguci bolji kvalitet urbanog prostora, zbog cega su
potrebne i procene uticaja kori$¢enja zemljista i procene uticaja trzista na nje-
govo koriS¢enje. Svaka evaluacija javnih politika radi upravljanja rastom i kori-
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$¢enjem zemljista mora da bude zasnovana na trzistu i na mikroekonomskim
ciljevima (ponude i traznje).

Osnovni faktori traznje za zemljiStem, pa tako i za njegovu vrednost i
cenu, su:

1) Stanje ekonomije, ekonomski prosperitet, privredno restrukturiranje, ne/
zaposlenost, porast kupovne moci, ekonomska i finansijska kriza, 2) Kupovna
moc¢ i raspolozivi prihod potencijalnih kupaca, 3) Cena zemljista i mogucnosti
zakupa, 4) Cena i dostupnost izvora finansiranja (visoka kamatna stopa sma-
njuje traznju za zemljiStem i zakup), 5) Porast stanovnistva, starosna struktura,
struktura domacinstava, prirodni prirastaj, migracioni saldo i socijalni faktori
uti¢u na traznju za zemljistem, 6) Planski faktori su osnova za definisanje regu-
lacionih parametara, pravila i rezervisanja zemljista za pojedine namene, koje
putem delovanja trzi$nih mehanizama, specijalizovanih organizacija (privat-
ne, javne, kombinovane) kupuju ili zakupljuju, opremaju, prodaju i daju pod
zakup potencijalnim investitorima. Planski faktori su: a) visefunkcijska zau-
zetost i pretezne namene (vrednost zemljista se povecava sa visim gustinama
stanovanja, sa vi§im nivoom komunalne opremljenosti), b) dostupnost javnim
sluzbama i javnom prevozu, c) promena namene ili planirana promena name-
ne (obi¢no sa promenom manje efektivne i efikasne namene u vise efikasnu
namenu, npr. iz poljoprivredne u stambenu, iz stambene u industrijsku). Oce-
kivanje buduceg zoniranja podstice trend rasta vrednosti zemljista, d) zonska
ogranicenja (vrednost zemljista ¢e rasti ukoliko u zoni ima manje zemljista
za odredenu namenu nego $to se predvida), parametri efikasnijeg koriS¢enja
zemljista, e) susedne namene i efekti (pozitivan uticaj na rast traznje — npr. iz-
gradnja mosta, parka, zatvaranje saobracaja u nekoj ulici i negativan - izgrad-
nja prometne saobracajnice, aerodroma ili fabrike moze da uti¢e na smanjenje
vrednosti zemljista i traznje), f) fizicka lepota i kvalitet prostora, prirodne vred-
nosti pejzaza, ekoloske pogodnosti, pogled, 7) Ekonomska nestabilnost, infla-
cija i buduéa inflacija, rast kapitala (uti¢u na manju zainteresovanost i na vise
cene zemljista), i 8) Poreska politika i finansijski podsticaji.

Faktori ponude gradevinskog zemljista su: 1) Fizicke karakteristike — kva-
litet lokacije, komunalna opremljenost, blizina javnog prevoza, $kola i par-
kova, pogodnosti i pristupacnost za trgovinu, prirodne vrednosti, polozaj uz
reku, planinu, odsustvo zagadenja, obrasci koris¢enja zemljista u susedstvu,
konfiguracija terena i dr, 2) Planski faktori: a) gustina izgradenosti, b) vremen-
ska dimenzija ,,planske” ponude, c) fleksibilnost u ponudi gradskog zemljista,
d) promena namene (iako ponuda ukupnog zemljidta moze da bude fiksna,
ponuda zemljista za pojedina¢nu namenu moze da poveca transfer zemljista
iz drugih namena (npr. iz industrijskih u stambenu), e) planska regionalna,
metropolska i lokalna teritorijalna konvergencija/divergencija, politika inte-
gralnog razvoja, urbana, komunalna politika, ekonomska regulacija komunal-
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ne privrede, itd, 3) TrZiste/berza parcela (ne/uredenih, ne/izgradenih, grinfild/
braunfild) - cena stambenih parcela moze da se poveca u skladu sa poveca-
njem traznje, $to zavisi od veli¢ine postojeceg trzista parcela za prodaju i mo-
tiva vlasnika tih parcela, 4) Spekulacije (posebno u periodu opste ekonomske
krize koja ima snazan uticaj na ponudu gradevinskog zemljista i nekretnina).
Neki akteri nagladavaju i pozitivhu ulogu spekulanata na trzistu gradevinskog
zemljiSta, s obzirom da pomazu u primeni mehanizama cena kroz efikasnu
distribuciju kori$c¢enja lokacija i njihovo bolje koris¢enje investiranjem sred-
stava i preuzimanjem rizika u njihovoj izgradnji i razvoju, 5) Monopoli i re-
striktivna praksa — ponuda gradevinskog zemljista moze da bude uslovljena
stepenom koncentracije vlasni$tva i/ili restriktivnim ugovorima izmedu vla-
snika, 6) Cena izgradnje, opremanja i razvoja zemljista i o¢ekivani profit pre-
duzimaca mogu da uti¢u na ponudu zemljista, 7) Administrativne procedure,
dozvole, saglasnosti, odobrenja, teskoce i kasnjenja, 8) Porezi na zemljiste mogu
potencijalno da obeshrabre kupce da drze ili poseduju vece povrsine zemljista
ili da ga iznose na trziste (kada su niski porezi), 9. Kamatna stopa — visoka ka-
matna stopa uti¢e na pad traznje i cene zemljiSta, kao i na povecanje troskova
finansiranja razvoja. Visoke kamatne stope uti¢u i na smanjenje ocekivanih
renti od zakupa. Istovremeno, pozajmljivanje novca uz visoke kamate moze da
bude lukrativnije nego investiranje u nekretnine i dr.

4.2. Principi procene zemljista

Postoji nekoliko ekonomskih nacela koja se koriste u proceni vrednosti
zemljiSta na trzi$tu, medu kojima su najvazniji sledeci principi:

Princip supstitucije/zamene — da vrednost imovine ima tendenciju da bude
postavljena po ceni koju bi neko morao da plati da stekne kao uslovnu zamenu
jednako pozeljnu imovinu. Kupac ne bi trebalo da plati vise za lokaciju nego
$to bi morao da plati za jednako pozeljnu parcelu.

Princip ponude i potraznje ukljucuje da ¢e vrednost parcele biti uvecana
ako potraznja raste, a ponuda ostane ista. Vrednost parcele bi bila smanjena
ako je potraznja smanjena. Zemljiste je jedinstveno jer je ponuda fiksna; nje-
gova vrednost varira direktno sa traznjom.

Princip iscekivanja ili predvidanja polazi od pretpostavke da vrednosti
zemljista mogu da idu nagore ili nadole u ocekivanju buduceg dogadaja ili
buduce koristi ili $tete.

Princip uskladenosti se zasniva na tome da ¢e zemljiste posti¢i svoju mak-
simalnu vrednost kada se koristi na nacin koji je u skladu sa postojec¢im eko-
nomskim i socijalnim standardima u susedstvu.
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4.3. Pristupi koji se koriste za procenu vrednosti zemljista/nepokretnosti

Prvi korak u proceni zemljista je odredivanje najviSeg/intenzivnog i naj-
boljeg/optimalnog korid¢enja parcela. Kriterijumi koje intenzivno i najbolje
kori$¢enje parcele moraju da ispunjavaju su: fizicki moguce, pravno dozvolje-
no, finansijski izvodljivo i prostorno maksimalno produktivno. U odredivanju
najvise/intenzivne i najbolje upotrebe mogu se raditi dve vrste analiza — ako se
radi o neizgradenim/upraznjenim lokacijama ili ne/razvijenim, sa predlozima
za poboljsanja. To je na neki nacin pitanje vrednosti i odnosa trzista i urbani-
stickog planiranja kao njegovog korektiva.

Postoje tri standardna (tradicionalna) pristupa za procenu trzi$ne vred-
nosti koji ¢ine temelj za teoriju procena: troskovni pristup, pristup poredenja
prodaje i prihodni pristup. Puri¢ (2009: 216) ukazuje da se u pojedinacnoj
proceni nepokretnosti koriste troSkovna metoda, komparativna metoda i me-
toda kapitalizacije dohotka (kao dinamicka metoda).

1) Troskovni pristup je zasnovan na principu da kupac nece placati vise
nego $to kosta da proizvede ,,zamensku“ imovinu sa istim kori§¢enjem kao
predmetna nekretnina. To je posebno primenjivo kada procena imovine uklju-
¢uje relativno nova poboljsanja koja predstavljaju najvise i najbolje koris¢enje
zemljista, ili kada se na parceli nalaze relativno jedinstvena ili specijalizovana
poboljsanja za koja ne postoji uporediva nekretnina na trzistu.

2) Pristup poredenja prodaje (komparativni ili trZisni) koristi cene placene
u stvarnim trzi$nim transakcijama sli¢cne imovine radi procene vrednosti par-
cele. Ova tehnika procene je zavisna od kori$¢enja stvarno uporedive trzisne
kategorije ili podataka o prodaji koji su se dogodili u blizini u periodu koji
odrazava trzi$ne uslove u odnosu na period procene. Ova metoda se moze
koristiti za procenu vrednosti zakupa. (Pristup se koristi, izmedu ostalog, u
odnosu na veli¢inu grada, polozaj u suburbanom podrucju, podrucju koje se
razvija, ruralnom podrucju, sa jedne strane i prema razli¢itim namenama -
komercijalno poslovanje u centru, drugim zonama (diferencirano), industrija,
stanovanje, komercijalni sadrzaji, sa druge strane).

3) Pristup kapitalizacije prihoda (prinosni, prihodni) $iroko se primenjuje
u procenjivanju nepokretnosti koja proizvodi prihode (npr. procena prihoda
od rentiranja buduce izgradnje stana, uzimajuci u obzir sve troskove odrzava-
nja, osiguranja, ocekivane zarade). Ocekivani sadasnji i budu¢i neto poslovni
prihod, kao i sva buduca vracanja, diskontuju se na sadasnju vrednost kroz
proces kapitalizacije. Ovaj pristup takode se oslanja na trzi$ne podatke za us-
postavljanje sadasnje vrednosti na trzitu i nivoa troskova da bi se doslo do
ocekivanog neto poslovnog prihoda.

Rezultujuce indikacije tri pristupa vrednostima nepokretnosti su u kore-
laciji u konac¢noj proceni vrednosti parcele. Nije uvek moguce ili izvodljivo da
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se koriste sva tri pristupa. Priroda imovine koja se procenjuje, obim, kvalitet i
tip dostupnih podataka opredeljuju koris¢enje svakog od tri pristupa.

4.4. Specificne metode koje se koriste u proceni vrednosti zemljista

U procesu procene vrednosti zemlji$ta procenjuje se da se poseban korak
postize primenom komparacije prodaje ili tehnike kapitalizacije dohotka. Naj-
pouzdaniji nac¢in da se proceni vrednost zemljista je poredenje prodaje. Kada
je mali broj prodaja na raspolaganju, ili kada vrednost utvrdena poredenjem
prodaje zahteva dokazivanje, mogu se koristiti druge procedure za vrednova-
nje zemljidta, medu kojima su najvaznije:

e Poredenje prodaje/komparativna metoda — prodaja sli¢nih, upraznje-
nih parcela se analizira, uporeduje i prilagodava radi indikacija vred-
nosti zemljista koje se procenjuje;

e Proporcionalni odnos — odnosi se se na standardnu parcelu i moze se
izraziti u procentima;

o Zemljisna rezidualna tehnika — pretpostavlja da je zemljiste poboljsa-
no do svoje najviSe i najbolje upotrebe. Postoji niz varijeteta koji sluze
za ocenu vrednosti zemljista, cena zemljiSta (ekonomske i trziSne) i
zemljiSne/gradske rente, kao rezidualnog ostatka. Evropski gradovi sa
dominacijom javnog vlasnis$tva na zemljiStu primenjuju metodu rezi-
dualnih vrednosti u politici cena zemljista — Residual value approach,
Capitalized value approach, Comparative appraisal procedure;

e Alokacija — analizira se prodaja poboljSane imovine u vlasnistvu, a
placena cena se rasporeduje na zemljiSte i poboljSanja;

e Ekstrakcija/izvodenje — vrednost zemljista se procenjuje oduzimanjem
procenjene vrednosti poboljSanja od poznate prodajne cene imovine
(sliéno republickoj Uredbi);

o Kapitalizacija osnovne zakupnine — postupak se koristi kada se ze-
mljiste iznajmljuje i stope kapitalizacije su lako dostupne, kao i u do-
bro razvijenim podru¢jima. Neto osnovna zakupnina — neto iznos za
pravo na upotrebu i zauzimanje zemljiSta se procenjuje i raspodeljuje
stopom kapitalizacije zemljista;

e Razvojna raspodela — ukupna vrednost neizgradenog zemljista se pro-
cenjuje kao da je zemljiSte izgradeno. TroSkovi razvoja, podsticajne
cene i naknade se oduzimaju od procenjenih prihoda od prodaje, a
projekcija neto prihoda se diskontuje procenom perioda potrebnog za
trziSnu apsorpciju izgradenih i razvijenih lokacija;

e Bruto mnozilac iznajmljivanja/Gross Rent Multiplier (GRM) za anali-
zu trzi$ne cene za bilo koju nepokretnost. GRM nije tako precizan alat
za procenu vrednosti, ali je koristan kao sredstvo za prvu brzu procenu



Slavka Zekovi¢, Evaluacija gradevinskog zemljista: preporuke za lokalni razvoj 99

vrednosti. GRM mozZe da ukaze na precenjene ili potcenjene cene ne-
pokretnosti/imovine i na neku vrstu gipkosti u politici investiranja u
zavisnosti od vremenskog toka. (GRM = Trzisna cena/Godi$nji bruto
prihod — zakupnina) i dr.

Sa procesom procene i razumevanjem pristupa vrednostima, prikladno
je da se razmotre metode i procedure koje se koriste za analizu i tumacenje
zemljisnih podataka. Izbor se zasniva na dostupnim podacima, njihovoj pouz-
danosti i korisnosti u donosenju vrednosnih procena.

4.5. Instrumenti za zahvatanje uvecane vrednosti zemljista/vente

Trziste gradevinskog zemljista u Srbiji je jo$ nerazvijeno, kao i institucije,
regulatorni mehanizmi i instrumenti, posebno finansiranje ovog zemljista. U
sustini, osnovni pristupi su administrativni.

Finansijski instrumenti su i dalje skoro isti kao pre nekoliko decenija, bez
uvodenja hartija od vrednosti, bez instrumenata zahvatanja uvec¢ane vrednosti
gradevinskog zemljista (osim ideje ukljucivanja naknade za kori§¢enje grade-
vinskog zemljiSta u porez na imovinu), bez oporezivanja konverzije prava ko-
ri$¢enja u pravo svojine, kao i bez inoviranja poreske politike u ovoj oblasti.

U zemljama sa razvijenim trziStem gradevinskog zemljista, u evaluaciji
i zahvatanju uvecane vrednosti gradevinskog zemljista/nepokretnosti prime-
njuje se vide poreskih instrumenata: 1) Porez/naknada na uvecanu vrednost
zemljiSta/rentu zahvatanjem porasta vrednosti zbog ulaganja javnog sektora
(land_value tax ili site valuation tax) je ad valorem porez (u skladu sa vredno-
$§¢u), obi¢no u visini diskontne stope 5-8%, iako npr. u Njujorku iznosi 9-13%
trzi$ne vrednosti zemljista/godisnje; 2) Porez na kapitalnu dobit od zemljista
i nepokretnosti/capital gains tax on land (35-39,6%, 42% u Juznoj Americi);
3) Porez na drzanje neizgradenog zemljiSta (radi podsticaja koriS¢enja par-
cela i obeshrabrivanja spekulacija); 4) Porez na imovinu/property tax (moze
da obuhvati i zemljiste); 5) Porez na dohodak (income tax); 6) Korporativni
porez/corporative tax.

Pored poreskih i finansijskih instrumenata, vaznu ulogu imaju i tradici-
onalni regulatorni mehanizmi urbanistickog planiranja: 1) Zonska pravila i
propisi (urbanisticko-tehnicka, gradevinska); 2) Instrumenti politike grade-
vinskog zemljista (naknade za uredenje, komunalna naknada, porez na imo-
vinu i dr) sa cenovnim mehanizmom; 3) Granice urbanog/gradevinskog po-
drucja; 4) Zeleni pojas, 5) Kupovina zemljista i banke zemljista, itd. (Evans
2004: 49-69).

U novijem periodu sve je veci znacaj tzv. fleksibilnih instrumenata i meha-
nizama i prilagodenih postojecih pristupa u urbanistickom planiranju, uprav-
ljanju i implementaciji planskih odluka.
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Prednosti poreza/naknade na uvec¢anu vrednost zemljiSta/rentu (Zeko-
vi¢ 2013: 65) su evidentne s obzirom da se radi o pravicnom i moralnom
instrumentu kojim se zahvata deo zemlji$ne rente i nezaradenog prihoda
korisnika/vlasnika zemljista (za razliku od svih drugih poreza kojima se
zahvataju i prerasporeduju zaradeni prihodi). Istovremeno, to je zamenski
porez (za npr. prirez lokalnih samouprava, naknadu za uredenje gradevin-
skog zemlji$ta, komunalne naknade i sl). Placa se godisnje (kvartalno) po m?
zemlji$ta na osnovu trzisne cene zemljista, u zavisnosti od namene, duzine
fronta parcele i dr. Primena ovog instrumenta stimulise optimalnu alokaciju
zemlji$ta u okviru urbanisti¢ki dozvoljene namene. U domacim uslovima,
ogromna neoporezovana zemlji$na renta se javlja kao osnovni vid dekapita-
lizacije drustvenih ulaganja; renta se najce$ce reprodukuje hiperprodukcijom
stanova, poslovnih objekata, spekulacijama sa parcelama. Zahvatanje uveca-
ne vrednosti zemljista umanjuje spekulativne zemlji$ne interese i smanjuje
koli¢inu imobilisanog kapitala (potrebnijeg za produktivna ulaganja) i sma-
njuje rizik od naglih skokova cena zemljista. Primena instrumenta poreza/
naknada za zahvatanje uvecane vrednosti zemlji$ta na ravnopravnoj osnovi
izjednacava sve oblike vlasniStva zemljista s obzirom da se najveci deo uveca-
ne vrednosti zemljista (rente) vraca drustvu/zajednici, dok vlasnik zadrzava
deo koji je rezultat njegovog rada. Ovaj porez/naknada ne moze se utajiti,
dok su sanse za korupciju minimalne. Primena instrumenta je jednostav-
na i jeftina i zahteva prethodnu strategiju implementacije. Njegova efikasna
prakti¢na primena dokazana je npr. u Hong Kongu, gde je ovaj porez ¢inio
35% fiskalnih prihoda (sa javnim vlasni§tvom nad zemljiStem, sa znatnim
brojem stanova na lizing), u Danskoj i dr.

Zakljucne ocene

Konstatuje se da je izostanak socijalnog, politickog i profesionalnog dija-
loga o sistemu i politici gradevinskog zemljista doprineo da Zakon o planira-
nju i izgradnji propisuje regulatorni okvir za ovu oblast, iako nije sui generis za
regulisanje pitanja imovine i pravnog osnova za vlasnicku transformaciju (tzv.
konverzijom prava koriS¢enja u pravo svojine).

Sistem gradevinskog zemljista, politika, instrumenti, planiranje, upravlja-
nje, mere, mehanizmi, standardi, evaluacije, pracenje, nadzor i kontrola, nisu
uskladeni sa tranzicijskim reformama.

Ocenjuje se da je evidentno mnogo upliva drzave u odredivanje nakna-
da za konverziju prava kori$¢enja u pravo svojine zemljista uz naknadu. Od
2009. do maja 2013. godine, Vlada RS je preko Ministarstva finansija i Pore-
ske uprave, tj.vestaka, odredivala ,trzi$nu vrednost zemljista“, umanjenja cene,
pri tome ne razlikujuci vrednost zemljista od trziSne cene zemljista, tj. ,kvazi-
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trzisne“. Ukazuje se da su izostali transparentni i efektivni pristupi i metode
evaluacije gradevinskog zemljista i nepokretnosti, posebno metode masovne
procene nepokretnosti. Ovde naglasavamo jednu od zakonskih novina o pro-
ceni trzi$ne vrednosti nepokretnosti koja se ¢ini neprihvatljivom sa stanovista
teorije evaluacije i stvarnih trzi$nih mehanizama i finansijskih transakcija u
praksi. Naime, prema zakonu, direktoru RGZ se daje ovlasc¢enje za donosenje
podzakonskih akata koji propisuju kriterijume, postupak, nacin i metodologi-
ju za procenu vrednosti nepokretnosti, dok se RGZ ovlas¢uje da obavlja pro-
cenu i vodenje vrednosti nepokretnosti.

Ocenjuje se da su u oblasti procena vrednosti gradevinskog zemljista pri-
sutni i sledeci problemi: a) nedostatak kadra i institucija koje se bave poslovi-
ma sa gradevinskim zemljiStem - planiranje, procene, evaluacije, monitoring,
upravljanje, menadzment, kontrola, kao i nedostatak koordinacije u instituci-
onalnoj saradnji (plansko-urbanisticka sluzba, fiskalna sluzba, katastar, imo-
vinsko-pravna sluzba, statistika....); b) slaba dostupnost sistemskih podataka o
javnoj svojini, evaluaciji vrednosti nepokretnosti u javnoj svojini; ¢) izostanak
javno dostupnih opstih podataka o ukupnom, javnom i privatnom gradevin-
skom zemlji$tu, izgradenom i neizgradenom gradevinskom zemljiStu na nivou
opstina i gradova; d) odsustvo transparentnih indikatora o gradevinskom ze-
mljistu; e) odsustvo procena obima i stratifikovanosti traznje za zemljistem i
objektima raznih namena (inter/nacionalne, regionalne, lokalne, sektorske),
vremenske i teritorijalne distribucije traznje, platezne moc¢i korisnika/investi-
tora, kao ni elasticnosti ponude gradevinskog zemljista.

U Srbiji nisu utvrdena relevantna regulatorna pravila za vrednovanje
nepokretnosti, zbog ¢ega se preporucuje uvodenje: pravnih principa (super-
ficies solo cedit ili ne); ekonomskih principa (supstitucije, ponude i traznje,
is¢ekivanja ili predvidanja, uskladenosti i dr); faktora od znacaja za vrednost
nepokretnosti (fizicki, trziSno-ekonomski, pravni, socijalni, politicki, pro-
storno/urbanisticki); pristupa vrednovanja (troskovni, komparativni/trzi$ni,
prinosni/kapitalizacija i dr); metoda vrednovanja (mno$tvo metoda, narocito
razlikovanje primene metode za masovnu procenu vrednosti); trzisnih meha-
nizama, institucija i instrumenata za evaluaciju vrednosti nepokretnosti (gra-
devinsko zemljiste). Predlog Zakona o uredenju prostora i izgradnji (2013)
sugeriSe da bi opstinske komisije trebalo da odreduju orijentacione vrednosti
nepokretnosti (na osnovu podataka evidencije cena iz kupoprodajnih ugovo-
ra, iz sudova) ne nude¢i nijedan od predlozenih elemenata za evaluaciju ne-
pokretnosti. Postojeci regulatorni okvir procena vrednosti nepokretnosti ne
uzima u obzir navedene ¢injenice, zbog cega se moze pretpostaviti da se radi o
nerazumevanju i neodrzivom odnosu prema veoma slozenoj oblasti procena
trzisne vrednosti nepokretnosti, koje su od opsteg interesa za Srbiju.



102 STRUKTURNI I DELATNI POTENCIJAL LOKALNOG RAZVOJA

Zakljucuje se da je u oblasti procena vrednosti gradevinskog zemljista po-
trebno uvodenje novih principa, pristupa i metoda evaluacije (prema kriteriju-
mu: fizicki moguce, pravno dozvoljeno, finansijski izvodljivo, socioekonomski
i ekoloski opravdano, prostorno maksimalno produktivno), kao i instrumena-
ta za izuzimanje uvecane vrednosti gradevinskog zemljista.
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