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NARODNA SKUPŠTINA
Odbor za ustavna pitanja 
i zakonodavstvo 
04 Broj: 
15. decembar 2025. godine
B e o g r a d
USTAVNOM SUDU REPUBLIKE SRBIJE

                
Beograd
Bulevar Kralja Aleksandra 15

Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo je, na sednici održanoj 15. decembra 2025. godine, razmotrio predlog ovlašćenog predlagača kojim je pokrenut postupak pred Ustavnim sudom za utvrđivanje neustavnosti odredaba člana 18. i člana 25. stav 1. Zakona o postupku upisa u katastar nepokretnosti i katastar infrastrukture („Službeni glasnik RS”, br. 41/18, 95/18, 31/19, 15/20 i 92/23) i inicijativu za pokretanje postupka za ocenu ustavnosti odredaba člana 25. stav 1. i člana 59. stav 1. navedenog Zakona.
 
Odbor daje sledeće

MIŠLjENjE

		Predlog za ocenu usatvnosti i zakonitosti poverenice za zaštitu ravnopravnosti Brankice Janković i inicijativa Milana Vučetića, koje su podnete Ustavnom sudu za utvrđivanje neustavnosti odredaba člana 18, člana 25. stav 1. i člana 59. stav 1. Zakona o postupku upisa u katastar nepokretnosti i katastar infrastrukture (u daljem tekstu: Zakon), zasnivaju se na stavu da navedene odredbe nisu u saglasnosti sa odredbama člana 21. Ustava Republike Srbije („Službeni glasnik RS”, br. 98/06, 115/21 - Amandmani I-XXIX i 16/22), kojima je utvrđeno da se jemči jednakost svih građana pred Ustavom i zakonom i zabranjuje svaka diskriminacija po bilo kom osnovu, a naročito po osnovu rase, pola, nacionalne pripadnosti, društvenog porekla, imovnog stanja, kulture, jezika, starosti i psihičkog ili fizičkog invaliditeta, kao i odredbama člana 7. Zakona o zabrani diskriminacije („Službeni glasnik RS”, br. 22/09 i 52/21).
		Odredbom člana 25. stav 1. Zakona propisano je da, izuzetno od pravila da se postupak upisa u katastar nepokretnosti pokreće po službenoj dužnosti u skladu sa čl. 22–24. Zakona, stranka može podneti zahtev za upis u katastar nepokretnosti putem e-šaltera, preko profesionalnog korisnika koji je u skladu sa tim zakonom ovlašćen da vrši digitalizaciju dokumenta izdatog u papirnoj formi, osim ako je to zakonom izričito isključeno.
		Podnosioci smatraju da se navedenom odredbom krši jedno od osnovnih načela Ustava Republike Srbije i Zakona o zabrani diskriminacije da svi građani moraju biti jednaki pred zakonom, jer stavlja u neopravdano nepovoljniji položaj osobe lošijeg imovnog stanja i nižih prihoda, kao i pripadnike drugih ugroženih grupa, kao što su osobe sa invaliditetom, stariji građani koji žive u manje razvijenim i ruralnim područjima, Romi i osobe koje nemaju tehničke mogućnosti i digitalne veštine, kojima je uskraćena mogućnost da se obraćaju Službi za katastar nepokretnosti neposredno ili putem pošte, jer se tom organu moraju obratiti isključivo preko e-šaltera, pri čemu ispravnost dokumentacije koja se prilaže moraju prethodno da provere profesionalni korisnici advokati i geodetske organizacije, što će, pored isključivanja velikog broja građana dovesti i do njihovog dodatnog finansijskog opterećenja, jer će, pored republičkih administrativnih taksi morati da plate i usluge advokata i geodetskih organizacija. 
		Razlozi za osporavanje ustavnosti navedenih zakonskih odredaba ne daju osnova za pokretanje postupka za ocenu ustavnosti na osnovu podnetih inicijativa.
		Reforma katastra otpočela je 8. juna 2018. godine, stupanjem na snagu Zakona o postupku upisa u katastar nepokretnosti i vodova („Službeni glasnik RS”, broj 41/18), sa ciljem da se procedura upisa u katastar pojednostavi i ubrza, da se uspostavi potpuna i ažurna evidencija o nepokretnostima i pravima na njima, u interesu sigurnosti pravnog prometa. Iz tih razloga, propisana je digitalna procedura upisa u katastar, kao i načelo oficijelnosti, koje podrazumeva da se postupak upisa pokreće i vodi po službenoj dužnosti. Sudovi, drugi organi i imaoci javnih ovlašćenja koji donose, sastavljaju, potvrđuju ili overavaju isprave koje predstavljaju pravni osnov za upis u katastar nepokretnosti, dužni su da ih, u propisanom roku, po službenoj dužnosti, putem e-šaltera, dostave nadležnoj službi za katastar nepokretnosti radi upisa u katastar. Odredbama člana 18. Zakona propisana je, kao obavezna, elektronska forma dokumenata koji se dostavljaju u postupku upisa, sa izuzetkom za žalbu i druge pravne lekove, kao i dokaze koji se uz njih prilažu koje stranka može dostaviti u formi papirnog dokumenta. 
		Dakle, nema ni potrebe da se stranke obraćaju službama za katastar nepokretnosti radi podnošenja zahteva za upis u katastar, iako je takva mogućnost predviđena zakonom, jer se postupak upisa pokreće po službenoj dužnosti. Odredbom člana 59. stav 1. Zakona ostavljen je prelazni period do 31. decembra 2020. godine, do kada su stranke mogle podneti zahtev za upis i priložiti isprave u formi papirnog dokumenta i dostaviti ih putem pošte ili neposrednom predajom u prijemnoj kancelariji službe za katastar nepokretnosti, u zakazanom terminu. Ovaj rok je u praksi prolongiran i službe za katastar nepokretnosti su nastavile da primaju zahteve za upis u katastar u formi papirnog dokumenta sve do donošenja Zakona o izmenama i dopunama Zakona o postupku upisa u katastar nepokretnosti i vodova („Službeni glasnik RS”, broj 92/23). Kroz intezivnu medijsku kampanju, građani su bili u mogućnosti da se putem svih sredstava javnog informisanja upoznaju sa novim zakonskim rešenjima koje donosi reforma katastra, tako da su znali, odnosno morali znati da ubuduće zahteve za upis u katastar neće moći da podnose u papirnoj formi, te je trebalo da to učine u vreme kada je to bilo moguće.
		Obaveza da se zahtevi za upis nepokretnosti u katastar nepokretnosti podnose preko geodetske organizacije koja ima status profesionalnog korisnika u smislu Zakona, ne predstavlja novinu propisanu tim zakonom, jer se i prema ranije važećim propisima kojima je bio uređen postupak upisa u katastar stranka prethodno morala obratiti geodetskoj organizaciji, radi izrade elaborata geodetskih radova, koji predstavlja osnov za upis nepokretnosti u katastar nepokretnosti, te je geodetska organizacija uz zahtev za upis, koji je podnosila u ime stranke, dostavljala elaborat geodetskih radova i svu ostalu dokumentaciju potrebnu za provođenje promene u katastru. Novina propisana Zakonom je da elaborat geodetskih radova i ostalu dokumentaciju geodetska organizacija dostavlja Službi za katastar nepokretnosti isključivo u formi elektronskog dokumenta, putem e-šaltera. Geodetska organizacija je, saglasno odredbi člana 27. stav 1. tačka 4) alineja treća Zakona ovlašćena da ostale isprave koje su osnov za provođenje promene na nepokretnosti, uključujući i promenu prava na nepokretnosti, digitalizacijom pretvori u elektronski dokument, odnosno da svojim kvalifikovanim elektronskim pečatom ili kvalifikovanim elektronskim potpisom ovlašćenog lica potvrdi da je digitalizovan dokument istovetan originalu izdatom u papirnoj formi, te da iste zajedno sa elaboratom geodetskih radova dostavi Službi za katastar nepokretnosti, uz zahtev za upis koji dostavlja po ovlašćenju stranke. 
		 Prema Zakonu stranka nema mogućnost da neposredno podnese zahtev za upis preko e-šaltera, već preko profesionalnog korisnika – advokata, odnosno geodetske organizacije, iz razloga što ne poseduje isprave koje su osnov za upis u katastar u formi elektronskog dokumenta, već u papirnoj formi, te bi morala prethodno da se obrati javnom beležniku da ispravu pretvori u formu elektronskog dokumenta. Isto ovlašćenje za overu digitalizovanog akta dato je advokatima koji u smislu Zakona imaju status profesionalnog korisnika, kada taj akt dostavljaju uz zahtev za upis u katastar, koji podnose u ime stranke, na osnovu punomoćja i geodetskim organizacijama, kada taj akt dostavljaju uz elaborat geodetskih radova. Na taj način, proširene su mogućnosti za podnošenje zahteva za upis, umesto na 170 šaltera u službama za katastar nepokretnosti, zahtev se može podneti na 8196 elektronskih šaltera koji rade 24 sata dnevno, sedam dana u nedelji, i to preko 7432 advokata i preko 664 geodetskih organizacija.
		Dakle, Zakon se odnosi samo na isprave na koje se primenjuje načelo oficijelnosti, a to su odluke sudova i drugih nadležnih organa i vršilaca javnih ovlašćenja donetih posle 8. juna 2018. godine, kao i isprave sastavljene, odnosno potvrđene od strane javnih beležnika, odnosno sudova koji su te isprave sastavili, odnosno potvrdili umesto javnih beležnika, od 1. septembra 2014. godine. 
		Na postupak upisa na osnovu odluka sudova i drugih nadležnih organa donetih pre 8. juna 2018. godine i privatnih isprava koje su overili sudovi pre 1. septembra 2014. godine (stare isprave) primenjuje se Zakon o državnom premeru i katastru. Zakonom o izmenama i dopunama Zakona o državnom premeru i katastru („Službeni glasnik RS”, broj 91/25) strankama je omogućeno da, počev od 1. januara 2026. godine, neposredno službi za katastar nepokretnosti podnesu isprave za upis, putem aplikacije, dostupne na veb prezentaciji Republičkog geodetskog zavoda. Ako služba za katastar nepokretnosti oceni da isprave ispunjavaju uslove za upis obavestiće stranku, putem aplikacije, da u zakazanom terminu može neposredno na šalteru službe za katastar nepokretnosti dostaviti isprave u originalu ili overenoj kopiji, uz zahtev za upis. 
		Imajući u vidu navedeno, evidentno je da osporene odredbe Zakona ne isključuju pravo nijednog građanina, bez obzira na imovno stanje, rasu, pol, nacionalnu pripadnost, društveno poreklo, starost, psihički ili fizički invaliditet, da se, kao stranka u postupku upisa u katastaru, neposredno obraća službi za katastar nepokretnosti, jer se osporene odredbe odnose samo na način podnošenja zahteva za upis, a ne i na ostali tok postupka. Građani, kao stranke u postupku upisa u katastar nepokretnosti uvek su mogli, a moći će to i ubuduće, da zakažu prijem kod rukovodioca službe za katastar nepokretnosti u vezi sa svojim predmetom i iznesu sve činjenice i okolnosti za koje smatraju da su od značaja za razjašnjenje stvari. 
		Takođe, zahtevi za izdavanje uverenja, izvoda iz katastra i dugih isprava mogu se podneti poštom ili neposredno na šalteru, odnosno u prijemnoj kancelariji službe za katastar nepokretnosti u zakazanom terminu.
		Na osnovu iznetog, mišljenja smo da su odredbe člana 18, člana 25. stav 1. i člana 59. stav 1. Zakona o postupku upisa u katastar nepokretnosti i katastar infrastrukture („Službeni glasnik RS”, br. 41/18, 95/18, 31/19, 15/20 i 92/23) u saglasnosti sa Ustavom i Zakonom o zabrani diskriminacije i da zahtev iz inicijativa za ocenu neustavnosti i nezakonitosti navedenih odredaba treba odbaciti, u smislu člana 36. stav 1. tačka 5) Zakona o Ustavnom sudu („Službeni glasnik RS”, br. 109/07, 99/11, 18/13 – US, 40/15 – dr. zakon, 103/15, 10/23 i 92/23).


	
	
PREDSEDNIK

Milica Nikolić














