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PREDGOVOR

Zadovoljstvo nam je Sto moZzemo da vam predstavimo sveobuhvatnu analizu efekata i potencijala sprovodenja komasacije u
Srbiji, pod nazivom ,Komasacija kao neiskoris¢eni potencijal“, koju je pripremio stru¢ni tim NALED-a u saradnji sa Ministarstvom
poljoprivrede, Sumarstva i vodoprivrede, uz podrsku Nemacke razvojne saradnje i projekta ,, Ja¢anje upravljanja zemljiStem na
nivou lokalnih samouprava u Srbiji“ koji sprovodi GIZ.

Cilj analize je da pruzi Sto konkretniju osnovu za procenu efekata sprovodenja komasacije i potrebe za njenom daljom
primenom, i da predstavi uslove koje je potrebno obezbediti za Sire i efikasnije koris¢enje ovog instrumenta javnih politika.
Analiza je namenjena prevashodno kreatorima javnih politika na republickom, pokrajinskom i lokalnom nivou, kao podrska
odlucivanju o tome da li ¢e se, koliko i na koji nacin ulagati u sprovodenje komasacija, i kao polazni dokument za unapredenje
pravnog i institucionalnog okvira za sprovodenje komasacije.

Kao deo stru¢nog tima NALED-a, na analizi su bili angazovani Tatjana Volarev, direktor projekta, prof. dr Branko Radulovic,
glavni ekonomista, agronomisti prof. dr Natalija Bogdanov, dr Jordan Hristov i mr Sasa Todorovi¢, prof. dr Marija Babovi¢,
sociolog i Ljiljana Parezanovi¢, dipl. inz. geodezije. Istrazivanje je koordinirao dr DuSan Vasiljevi¢, u saradnji sa saradnicima
na istrazivanju: mr Jasmina Radovanovi¢, mr Irena Dordevi¢ i Lazar Luni¢. Stru¢ni doprinos izradi analize dao je i Nenad
Gvozdenovi¢, menadzer projekta ispred GlZ-a. Terenski deo istrazivanja je sprovela SeConS grupa za razvojnu inicijativu.

NALED ovom prilikom zahvaljuje GIZ projektu “Jacanje upravljanja zemljiStem na nivou lokalnih samouprava u Srbiji“ na
finansijskoj podrsci za sprovodenje istrazivanja, ali i na dragocenim informacijama o detaljima sprovodenja komasacije u Srbiji
koje mogu da znaju samo oni koji komasaciju Zive godinama. Zahvaljujemo i svima drugima koji su pomogli izradu istrazivanja, a
pre svega Ministarstvu poljoprivrede, Sumarstva i vodoprivrede i Upravi za poljoprivredno zemljiste, Republickom geodetskom
zavodu, Pokrajinskom sekretarijatu za poljoprivredu, vodoprivredu i Sumarstvo, opstinama Svrljig, Knjazevac, Negotin, Backa
Palanka, Backi Petrovac, Paracin i Opovo, geodetskim organizacijama i svim drugim institucijama i pojedincima koji su bili
spremni da podele podatke kojima raspolazu i deo znanja i iskustva koja su stekli u toku sprovodenja postupaka komasacije.

Jedan od izazova rada na analizi je bio odrzati adekvatnu kriti¢ku distancu prema predmetu istrazivanja, jer neke osobine
koncepta komasacije imaju tendenciju da od istrazivaca naprave navijaca. Ako vas Citanje analize priblizi taboru navijac¢a u
korist komasacije, nadamo se da ¢e to biti posledica samo objektivnih nalaza koje ona donosi.

dr Dusan Vasiljevi¢
NALED
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REZIME

1.

Komasacija je agrarna mera koju sprovodi drzava sa ciljem ukrupnjavanja parcela pojedinacnih
vlasnika poljoprivrednog zemljista, ¢ime se postizu brojni pozitivni efekti: obezbedivanje pristupa
putevima za sve parcele; obezbedivanje zemljiSta za javne namene - za koje bi se ina¢e morao sprovoditi
postupak eksproprijacije (izgradnja puteva, kanala, sistema za navodnjavanje i sl); grupisanje zemljista
za nepoljoprivredne svrhe - kao $to je formiranje industrijskih zona, izgradnja decjih igralista, izgradnja
deponija ili proSirenje seoskih grobalja; smanjenje razdaljina koje poljoprivredni proizvodaci prelaze
od ekonomskog domacdinstva do svojih poseda; optimalnije oblikovanje parcela i njihovo postavljanje
na nacin kojim se unapreduje produktivnost tog zemljista; uredivanje svojinsko-pravnih odnosa na
zemljistu. U poslednje vreme komasacija doprinosi i reSavanju pitanja legalizacije gradevinskih objekata
obuhvatanjem gradevinskog rejona komasacionim podrucjem.

. Komasacija se, narocito u poslednje vreme, pokazuje kao instrument za infrastrukturno opremanje

zemljiSta, odnosno kao model za reSavanje imovinsko-pravnih odnosa u postupku izgradnje objekata
od javnog znacaja, industrijskih zona itd. Prednosti reSavanja imovinskih odnosa na zemljiStu putem
komasacije u odnosu na eksproprijaciju se pokazuju i u pogledu trajanja postupka, i u pogledu trosSkova.
Obezbedivanjem prava na zemljistu putem komasacije, izbegavaju se dugotrajni upravni postupci, i jos
vaznije, sudski postupci koji su ¢esti kada se zemljiste obezbeduje eksproprijacijom. Komasacijom se
izbegavaju i visoki troSkovi eksproprijacije - kada se zemljiste za zajednicke potrebe (npr. za sisteme za
navodnjavanje) obezbeduje ravnomernim zahvatanjem manjih povrsina u svojini u¢esnika komasacije
(kroz primenu tzv. stepena umanjenja) ili ¢ak i bez ikakvog umanjenja povrsina privatnih vlasnika -
tako $to se relokacijom poseda obezbedi da zemljiste pogodno za odredenu namenu (npr. industrijsku
zonu) bude u raspodeli dodeljeno javhom sektoru, umesto parcele u javnoj svojini koja se nalazila na
lokaciji koja ne odgovara toj nameni.

. Komasacija u Srbiji ima dugu istoriju, ali joS uvek postoji velika potreba za njenim daljim sprovodenjem.

Dok u nekim podruc¢jima komasacija nikada nije sprovedena, postoje podrucja u kojima ona jeste
sprovedena u drugoj polovini 20. veka, ali je potrebno ponoviti postupak zbog promena koje su u
meduvremenu nastale. Procenjuje se da je samo u Vojvodini potrebno sprovesti komasaciju na oko
800.000 hektara poljoprivrednog zemljista.

. Ustinjenost parcela najbolji je pokazatelj potrebe za daljim sprovodenjem komasacije. Tako je

prosecna veli¢ina parcela sa kojom se ulazi u komasaciju u Vojvodini oko 0,75 ha, a u uzoj Srbiji
oko 0,28 ha. Poredenja radi, u Poljskoj, poljoprivredni posed ima povrsSinu od oko 16 ha u proseku i
podeljen je na parcele prose¢ne povrsine od 2,99 ha; u Ceskoj, koju karakterise izuzetno velika povrsina
poljoprivrednog poseda za evropske prilike (preko 120 ha), srednja veli¢ina parcele iznosi 0,85 ha; u
Italiji prose¢na povrsina pojedinacne parcele poljoprivrednog zemljidta iznosi 2,1 ha, u Spaniji 2,3 ha, a
u Svajcarskoj 1,7 ha.
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5. Efekti sprovodenja komasacije u Srbiji nakon 2006. godine su znacajni, pre svega u pogledu
ukrupnjavanja zemljista. Koeficijent ukrupnjavanja zemljista u Vojvodini iznosi 2,97, Sto znaci da je
prosecna veli¢ina parcele na komasacionom podrucju uvecana sa 0,75 hektara pre komasacije na 2,23
hektara posle komasacije; u uzoj Srbiji je koeficijent ukrupnjavanja nesto manji i iznosi 2,54, Sto znaci
da je prosecna veli¢ina parcele uvecana sa 0,28 na 0,73 hektara - dakle na nivo sli¢an veli¢ini prosecne
parcele u Vojvodini na podrucjima na kojima nije sprovedena komasacija.

6. Znacajni su efekti i u pogledu smanjivanja udela parcela koje nemaju pristup javhom putu. Na
tri komasaciona podrucja u Vojvodini pre pocetka komasacije proseCan broj parcela bez pristupa
javnom putu je bio veci od 14%, a u centralnoj Srbiji ¢ak 61%. Nakon sprovedene komasacije, pristup
projektovanom ili izvedenom putu nema samo 6% parcela u Vojvodini i 12% parcela u uzoj Srbiji.
(Nakon komasacije prakti¢no sve parcele imaju pristup putu, sem onih koje su ,,ostale u faktickom
stanju”, odnosno koje zbog postojanja nekog objekta ili stalnog zasada na njima nisu mogle biti
predmet preraspodele). U praksi, to znaci da su na prosecnom komasacionom podrucju u Vojvodini
pristup putu dobile 424 parcele koje taj pristup nisu imale, dok je u uzoj Srbiji broj tih parcela 2.535 po
komasacionom podrucju. Na jednom komasacionom podrucju u centralnoj Srbiji je zabelezeno da je
pre komasacije samo 2,5% svih parcela imalo pristup putu - posle komasacije je vecina parcela imala
pristup putu sa dve strane.

7. U sklopu komasacije se projektuje, a cesto i izvodi, nova mreza atarskih puteva. U Vojvodini, za koju
raspolazemo sa vise podataka u odnosu na uzu Srbiju, uo¢avamo povecanje duzine projektovanih puteva
unutar komasacionih podrucja od 9,5% u odnosu na stanje pre komasacije. Unapredenje u pogledu
izlaska na put nije jedini efekat projektovanja nove putne mreze u okviru komasacionog podrucja.
Pored samog pristupa putu, za omogucavanje intenzivnije poljoprivredne proizvodnje je vazna i njihova
Sirina, buduci da moderna poljoprivredna mehanizacija zahteva Sirine puteva od Sest i viSe metara. Zato
smo istrazili i efekte komasacije na povrsinu puteva, koja odrazava efekte u pogledu duzine puteva i u
pogledu njihove Sirine. Ukupna povrSina projektovanih atarskih puteva na pet komasacionih podrucja
za koja posedujemo te podatke je povecana za najmanje 15%, medijana povecanja iznosi 20%, dok je
prosecno povecanje vise nego dvostruko i iznosi 119%. | samim projektovanjem i oznacavanjem puteva,
¢ak i kada ti putevi nisu izgradeni u sklopu komasacije, se omogucava poljoprivrednicima da koriste
isprojektovane putne pravce, bez prelazenja preko tudih parcela, sto je naj¢esce slucaj pre sprovodenja
komasacije, ¢ime se izbegavaju pricinjavanje Stete, sudski sporovi i narusavanje meduljudskih odnosa.

8. Zahvaljujuc¢i komasaciji, dolazi do gotovo 30% smanjenja troSkova poljoprivrednih gazdinstava za
gorivo. Analizom je utvrdena statisti¢ki znacajna veza izmedu sprovodenja komasacije i smanjivanja
troSkova goriva, i to u iznosu od oko 27%; detektovano je i smanjivanje troSkova za seme (oko
6%) i koris¢enje mehanizacije (oko 4%), a povecani su troSkovi za porez. Na nivou jednog hektara
poljoprivrednog zemljiSta, ovi efekti komasacije se prevode u smanjenje troSkova poljoprivredne
proizvodnje u iznosu od 4.100 dinara godisnje u Vojvodini i 3.313 dinara u centralnoj Srbiji.

9. Neuredeni svojinsko-pravni odnosi medu ucesnicima komasacije su ucestala pojava - ¢ak 11% parcela
ulazi u postupak komasacije sa nesredenim svojinsko-pravnim odnosima (ne racunajuéi parcele
kod kojih je jedini momenat neuredenosti svojinskih odnosa to Sto lice koje se smatra vlasnikom nije
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upisano kao takvo u katastar nepokretnosti). Ova neuredenost moze da dovede do toga da zemljiste
koje je u sporu ostaje neobradeno ili, joS ¢eSce, da se u njega manje ulaze, jer aktuelni korisnik ne
zna da li ¢e to zemljiSte ostati u njegovom posedu. Svi svojinsko-pravni odnosi na nepokretnostima u
komasacionom podrucju bivaju razreSeno kroz postupak komasacije. Za vlasnike zemljista je posebno
vazno da se uredivanje svojinskih odnosa, zaklju¢no sa upisom u katastar, vrsi bez troSkova koji se
primenjuju van postupka komasacije, a koji u tipi¢nim slu¢ajevima ukljucuju troSkove advokata, javnog
beleznika, placanje administrativnih taksi, kao i poreza na prenos apsolutnih prava.

10. | troSkovi komasacije su znacajni, a najviSe zavise od obima investicija koje se sprovode u okviru

n.

12.

13.

komasacije, kao i od toga da li je komasacijom obuhvacen i gradevinski rejon. Raspon troskova
komasacije po hektaru se krece od neSto manje od 20.000 dinara po hektaru komasacionog podrucja
do preko 100.000 dinara po hektaru, Sto u proseku iznosi 48.000 dinara po hektaru. TroSkovi
komasacije u Vojvodini su u proseku znacajno nizi nego u uzoj Srbiji i ¢eSce iznose oko 25.000 dinara
po hektaru komasiranog podrucja, naroCito kada nisu planirani znacajniji investicioni radovi (putna i
kanalska mreza, vetro-odbrambeni pojasevi i sl).

Najskuplji su radovi na putnoj i kanalskoj mrezi i kr¢enju, koji zajedno ¢ine izmedu 17% i 75% ukupnih
troSkova komasacije, pri ¢emu prosec¢no ucesce investicionih troskova u ukupnim troSkovima
komasacije iznosi 44%. UceSce ovih troSkova u centralnoj Srbiji je, po pravilu, znacajno vise nego u
Vojvodini. U sklopu ovih investicionih troSkova, najznacajniji su troskovi izgradnje i uredenja atarskih
puteva na koje odlazi u proseku 31% ukupnih troSkova komasacije. TroSkovi u vezi sa atarskim putevima
iznose od 7.000 do ¢ak 44.000 dinara po jednom hektaru komasacionog podrucja, s tim da je prosek
nesto vise od 23.000 dinara.

Kréenje je, posle uredenja atarskih puteva, najveci investicioni troSak sprovodenja komasacije u uzoj
Srbiji. U ukupnoj strukturi troSkova komasacije, troskovi kréenja ¢ine od 3% do 48%, s tim da prosek
iznosi 15% ukupnih troSkova komasacije. Udeo povrsina koje se krée u odnosu na ukupno komasaciono
podrucje se krec¢u u rasponu od 0,4 do 12,7%, s tim §to je prosecni udeo nesto vecdi od 6%. Ovde se
javlja odredena asimetrija, budu¢i da znacajan deo budzeta za komasaciju, u proseku 15%, odlazi
na samo nesto visSe od 6% zemljiSta obuhvadenog komasacijom. U najekstremnijem primeru iz seta
podataka kojima raspolazemo, 48% budzZeta predvidenog za komasaciju se odnosi na kréenje kojim
je obuhvadeno 5,8% zemljista u komasacionom podrucju. Prosec¢ni troskovi kr¢enja po hektaru iznose
oko 180.000 dinara. Sto se izgradnje kanalske mreZe ti¢e, podatke o udelu troskova koji se na njih
odnose u ukupnim troskovima komasacije posedujemo samo za tri komasaciona podrucja. Tu vidimo
da kanalska mreza ucestvuje sa 10-22% u ukupnoj ceni sprovodenja komasacije, s tim da je prosec¢an
iznos tog udela 13%.

Od neinvesticionih troskova, daleko su najznacajnija stavka troSkovi geodetsko-tehnickih radova
(ukljucujudi i nadzor), koji ¢ine od 13% do ¢ak 58% ukupnih troSkova komasacije. Cena geodetsko-
tehnickih radova se krec¢e u rasponu od oko 8.000 do neSto manje od 16.000 dinara po hektaru, a
prosek iznosi oko 13.000 dinara po hektaru komasacione povrsine.
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14. | troskovi rada komisije pokazuju znacajan raspon u u¢esc¢u u ukupnim troSkovima komasacije (od
4% do 27%, sa prosekom od 11%), ali i relativhu ujednacenost kada se stave u odnos sa ukupnom
povrsinom komasacionog podrucja. U ovom slucaju, raspon se krec¢e od 2.600 do 8.500 dinara, a
prosek je oko 5.200 dinara po hektaru komasacione povrsine.

15. Dok medijana troskova komasacije iznosi oko 35.000 dinara/ha, godisnje ustede zahvaljujudi
manjem utroSku goriva, semena i smanjenju troSka koriS¢enja mehanizacije, iznose oko 4.100
dinara po hektaru komasiranog zemljista u Vojvodini, odnosno oko 3.313 dinara u centralnoj Srbiji.
U situacijama u kojima se javlja znacajnije krcenje rastinja u sklopu sprovodenja komasacije, ti troskovi
su na nivou od 180.000 dinara/ha; direktna korist koju kréenje generise za vlasnika iskréenog zemljista
je oko 11.300 po hektaru godisnje, a uvecanje prihoda koje javni sektor naplati iznosi oko 17.500 dinara
godisSnje. Zajedno, korist za javni sektor i za vlasnika zemljista iznosi oko 28.800 dinara po hektaru
iskréenog zemljiSta godisnje, ne racunajuci priliku za uvecanje prihoda koju kréenje zemljista pruza
vlasnicima koji to zemljiste sami i obraduju.

16. Kontinuitet koji u sufinansiranju komasacije primenjuju Republika i AP Vojvodina je faktor koji
doprinosi Siroj primeni ove mere, iako kalendar odobravanja ovih sredstava nije dobro uskladen
sa budzetskim kalendarom jedinica lokalne samouprave i sa dinamikom obavljanja radova u
komasaciji, Sto jedinice lokalne samouprave dovodi u jako nepovoljan polozaj kod planiranja radova.
Pored toga, buduci da ne postoji viSegodiSnje finansiranje komasacije od strane visih nivoa vlasti,
opstine su upucene na to da se iznova prijavljuju za sredstva za podrsku sprovodenju komasaciji svake
godine tokom trajanja komasacije. Ovo odsustvo predvidljivosti ne doprinosi uspesSnom sprovodenju
komasacije. U vezi sa pitanjem sufinansiranja komasacije od strane Republike i AP Vojvodine, postavlja
se pitanje ogranicenja u iznosu podrske lokalnim samoupravama. Ta ograni¢enja bi trebalo razmotriti
u kontekstu raspolozivih sredstava na razlicitim nivoima vlasti i koristi koje svaki od tih nivoa vlasti ima
od uspesno sprovedenih postupaka komasacije.

17. Dinamika sprovodenja komasacije u Srbiji nije na visokom nivou. Od 2008. godine, pokrenuto je
39 komasacionih postupaka - od toga 27 na teritoriji Vojvodine i 12 u centralnoj Srbiji. Povrsina
obuhvacena ovim postupcima komasacije iznosi oko 125.000 hektara. Od toga se oko 86% nalazi na
teritoriji Vojvodine, a 14% na teritoriji centralne Srbije. Ako bismo pretpostavili da ¢e na svim ovim
podrucjima komasacija biti i zavrSena, dolazimo do podatka od oko 12.500 hektara komasiranog
podrucja godiSnje. Tom dinamikom bi za komasiranje oko 400.000 hektara, $to je samo polovina
procenjene potrebe za komasacijom u Vojvodini, bilo potrebno vise od 30 godina. Navedeni obuhvat
0d 12.500 hektara komasiranog zemljiSta godisnje je optimisticko posmatranje, jer se radi o prose¢noj
povrsini pokrenutih, a ne okonc¢anih komasacija na godisnjem nivou u prethodnih deset godina. Taj
obuhvat mozemo uporediti sa 1,4 miliona hektara komasiranog zemljista u Srbiji u periodu izmedu
1955. i 1990. godine - u toku tog perioda od 35 godina, prosec¢no je komasirano 41.306 hektara
zemljista godisnje.
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18.

19.

U 16 komasacionih podrucja za koje su doneti programi komasacije na koje je Ministarstvo dalo
saglasnost, komasacija jos uvek nije otpocela. Ukupna povrsina tih 16 komasacionih podrucja iznosi
nesto manje od 29.000 hektara. lako se moZzemo nadati da vecina njih moze biti aktivirana u relativno
kratkom roku, uo¢avamo da ima onih kod kojih je program provodenja komasacije usvojen jos 2003.
godine, a sa komasacijom se jo$ uvek nije krenulo.

Duzinom trajanja postupaka komasacije teSko da mozemo biti zadovoljni, buduéi da je od 43
zapocete komasacije u periodu od 2006. godine, samo u pet postupak zavrSen upisom imovinskih
prava u katastar (a i od tog broja je na jednom komasacionom podrucju upisan samo seoski atar, a ne
i gradevinski rejon koji je deo komasacionog podrucja). Na jo$ 15 komasacionih podrucja je zavrseno
uvodenje vlasnika u posed, sto se smatra klju¢nim momentom sprovodenja komasacije, ne racunajuci
samo provodenje promena kroz katastar.

20. Prosecno trajanje postupka od usvajanja programa komasacije od strane skupstine jedinice lokalne

samouprave do uvodenja vlasnika u posed za komasaciona podrucja iznosi oko tri godine i Cetiri
meseca. Pritome trebaimati u vidu da ovaj prosek znac¢ajno popravljaju rezultati pilot-opstina sa kojima
je GIZ radio na sprovodenju komasacije, buduci da je u tim opStinama prosecno trajanje komasacije od
donosenja programa do uvodenja u posed iznosilo manje od 26 meseci; prosek za ostala komasaciona
podrucja je 50 meseci, odnosno vise od Cetiri godine. Povrsina za Cetiri komasaciona pilot-podrucja u
centralnoj Srbiji kod kojih je prosek 26 meseci je gotovo Cetiri puta manja od prosecnog komasacionog
podrucja u Vojvodini, pa i to treba imati u vidu kao faktor koji uti¢e na krace trajanje postupaka, pored
inovativnih metoda koje su primenjene u sprovodenju komasacije uz podrsku donatora. Napominjemo
i da je veliki broj komasacionih postupaka zapocetih u prethodnih 10 godina koji jos uvek nisu doveli
do uvodenja vlasnika u posede. S druge strane, ovako trajanje postupaka komasacije nije neCuveno
u praksi zemalja Evropske unije. lako postupak komasacije u Norveskoj traje dve do Cetiri godine, u
Svedskoj je to pet do sedam godina, a u Holandiji samo priprema za komasaciju moze da traje oko 10
godina, a sama komasacija jos toliko. Dugo trajanje postupka komasacije, najpre do uvodenja vlasnika
u njihove posede, a zatim i do sprovodenja promena kroz katastar, ograni¢ava vlasnike u raspolaganju
svojim nepokretnostima i utiCe na odlaganje svih znacajnijih investicija.

Klju€ni nedostaci u pravnom i institucionalnom okviru za sprovodenje komasacije su:

>

a.

b.

C.

d.

Podnormiranost (nedovoljna detaljnost) zakonskih odredbi koje ureduju komasaciju i zastarelost
podzakonskih akata koji ureduju pojedine segmente komasacije;

Nedovoljni resursi na strani aktera komasacije, §to se ogleda u nesistemati¢cnom pracenju postupaka
komasacije, dugim periodima odlucivanja o Zzalbama, nedovoljnoj osposobljenosti ¢lanova opstinskih
komisija za komasaciju i ograni¢enim kapacitetima geodetskih organizacija;

Neblagovremenost odobravanja sredstava od strane nadleznih organa u kontekstu budzetske godine,
zbog ¢ega se odlaze ugovaranje radova u skladu sa programom sprovodenja komasacije;

Suvisni koraci u fazi upisa u katastar nepokretnosti, zbog kojih ovaj postupak traje mnogo duze nego
Sto bi bilo neophodno.
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Klju€ne preporuke za unapredenje sprovodenja komasacije:

a. Ojacati pravni okvir za sprovodenje komasacije, uklju¢ujuc¢i donosenje posebnog zakona ili znacajnu
razradu postojecih odredaba u Zakonu o poljopriviednom zemljistu, ¢ime bi se ova oblast uredila u
skladu sa najboljim medunarodnim praksama;

b. Raditi na pripremi inoviranih podzakonskih akata koji ¢e sa dovoljnim nivoom detalja i uz upudivanje
na odgovarajuce tehnoloSke standarde urediti postupanje u razlicitim segmentima sprovodenja
komasacije;

c. Definisati jedno centralno telo koje ce obezbediti sistemsko bavljenje komasacijom, ukljucujudiizradu
viSegodisnjih planova sprovodenja komasacija, pruzanje podrske lokalnim komisijama za komasaciju
i drugim akterima, koordinaciju sa drzavnim organima, pracenje rezultata i detaljno izveStavanje o
efektima pojedina¢nih komasacija, kao i izradu godisnjih izvestaja o sprovodenju planova komasacija
koji ¢e ukljuciti podatke o dinamici, izvrSenju budzZeta i efektima sprovodenja komasacija koje su u
toku, odnosno koje su u postupku sprovoden;ja;

d. Utvrdivati raspodelu uc¢eS¢a u finansiranju komasacije izmedu razli¢itih nivoa vlasti (Republika,
autonomna pokrajina i lokalna samouprava) najmanje na srednjorocnom nivou, sa VvisSegodisnjim
budzetskim projekcijama;

e. Ojacati kapacitete nadleznih organa u segmentima u kojima se pokazuje da odlucivanje tih organa
predstavlja usko grlo u sprovodenju postupka komasacije;

f. Razmotriti nove modele profesionalizacije i naknada za rad u lokalnim komisijama za komasaciju;

g. Uvesti softver za upravljanje postupcima komasacije, kao i za pracenje njihovih neposrednih rezultata,
kao i efekata koji se ostvaruju nakon odredenog duzeg perioda;

h. Predati komisiji za komasaciju sve nadleznosti za promene na nepokretnostima, do donosSenja
pravosnaznih reSenja o raspodeli komasacione mase, a nakon prijema elaborata komasacije i obnove
katastra nepokretnosti, nadleznost za poslove odrzavanja katastra nepokretnosti vratiti lokalnom
katastru;

i. Ojacati mehanizme za obavestavanje i ukljucivanje u€esnika komasacije u proces donosenja odluka,
koristeci koncept Odbora ucesnika i druge primere dobre prakse kao polaznu osnovu;

j. Uspostaviti mehanizme za kontinuirane konsultacije izmedu komisije za komasaciju, izvodaca
geodetsko-tehnickih radova i RGZ-a, kojima bi se potencijalni problemi u sprovodenju komasacije na
vreme identifikovali i reSavali uz uceSce svih zainteresovanih strana;

k. Popularizovati komasaciju kao meru sa viSestruko pozitivnim uticajem na teritoriju i drustvo.

X %
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1. UuvoD

1.1 Pojam i znac¢aj komasacije

Zemljiste, uz vodu i Sume, predstavlja jedno od glavnih bogatstava svake zemlje, i kao takvo zahteva vodenje
odgovorne politike njegovog racionalnog i odrzivog koris¢enja kao neobnovljivog resursa.

Komasacija je agrarna mera koju sprovodi drzava, a €ija sustina je u ukrupnjavanju parcela pojedinacnih vlasnika
poljoprivrednog zemljista, odnosno u sprovodenju novog koncepta uredenja zemljiSne teritorije, uz regulisanje
imovinsko-pravnih odnosa na njoj. Ona se sprovodi kao sistem aktivnosti koji se sastoji od grupisanja zemljista,
formiranja parcela pravilnijeg oblika i povoljnijeg polozaja, uredivanja svojinsko-pravnih odnosa na zemljistu,
opredeljivanja povrSina za zajedniCke potrebe i izvodenja investicionih radova, kao $to su uredenje putne i
kanalske mreze, kréenje zemljista i formiranje vetrozastitnih pojaseva, sa ciljem podizanja produktivnosti zemljista
i unapredivanja kvaliteta zivota ljudi koji poseduju imovinu ili Zive na komasacionom podrucju, ili u njegovoj blizini.

Zakon o poljoprivrednom zemljistu' utvrduje da ,,komasacija obuhvata planske, organizacione, pravne, ekonomske
i tehnicke mera koje se sprovode u cilju ukrupnjavanja i poboljSanja prirodnih i ekoloSkih uslova na zemljistu®.
Ovim se naglasava da komasacija podrazumeva fokusirani napor javnih vlasti, jer joj je cilj ne samo da preokrene
fragmentaciju kada je ona preovladujuca tendencija u kretanju veli¢ine poljoprivrednih poseda i kada dovodi do
nepovoljnih uticaja na ekonomicnost korisS¢enja zemljiSta, ve¢ i da obezbedi novi kvalitet koris¢enja zemljista i
Zivota i rada na njemu.

Na ovom mestu ¢emo se samo kratko osvrnuti na pojam fragmentacije poljoprivrednog zemljista i probleme koji ga
prate. Dakle, fragmentacija podrazumeva situaciju u kojoj se zemljiSte kojim raspolaze poljoprivredno gazdinstvo
sastoji od vise prostorno razdvojenih poseda. Ovakva situacija dovodi, izmedu ostalog, do troSkova koji su vezani
za putovanje izmedu ekonomskog domacdinstva i zemljista koje se obraduje, odnosno izmedu odvojenih poseda
gazdinstva; smanjenog intenziteta obrade zemljista koje se nalazi dalje od ekonomskog domacinstva; povecane
duzine meda, a time i povrsine zemljiSta koja otpada na mede; postojanja parcela bez pristupa putu, Sto dovodi do
smanjenja mogucnosti za koris¢enje moderne mehanizacije i niza drugih problemaz. Da su ovi problemi vezani za
usitnjenost parcela stvarni, a ne samo teoretski, ilustruju dva podatka: a) farmeri na Kipru putuju u proseku 4.000
km godisnje izmedu svog ekonomskog domacdinstva i 22 parcele kojima raspolazu; b) traktor moze da potrosi
i do trec¢inu vremena obrade njive od 1 ha samo na okretanje:. Pored toga, vreme koje se gubi nije jedina Steta
koja nastaje Cestim okretanjem poljoprivredne mehanizacije kao rezultat usitnjenih parcela: radom poljoprivredne
mehanizacije dolazi do sabijanja zemljista, ali razliCitih intenziteta, tako da na uvratinama dolazi do vedeg sabijanja
zemljista, zbog manjih brzina kretanja pri okretanju-.

1 “Sluzbeni glasnik RS”, br. 62 od 19. jula 2006, 65 od 5. jula 2008 - dr. zakon, 41 od 2. juna 2009, 112 od 30. decembra 2015, 80 od 29. avgusta 2017. Ova
odredba je sadrzana u ¢lanu 2. stav 1. tacka 5) Zakona.

2 Demetriou (2014), str. 13

3 Demetriou (2014), str. 15.

4 biki¢ (2016), str. 15.
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Od instrumenta za prevazilazenje problema usitnjenosti zemljiSta, komasacija vremenom prerasta u Siri pristup
unapredenju uslova za efikasniju poljoprivrednu proizvodnju i reSavanju pitanja infrastrukturne opremljenosti i
uredenja prostora.

Praksa koriS¢enja komasacije za obezbedivanje zemljista za javne potrebe, izgradnju infrastrukture i obezbedivanje
zemljiSta za industrijske zone i druge privredne namere je vec etablirana i u nasoj praksi; aspekt komasacije koji
tek dobija na znacaju tice se unapredenja stanja zZivotne sredine, kroz uskladivanje Cesto suprotstavljenih interesa
intenzivne poljoprivredne proizvodnje i zastite Zivotne sredine s.

Razlozi za pokretanje komasacije definisani su Zakonom o poljoprivrednom zemljistu na slededi nacin:

1. Kada se zbog velike usitnjenosti i nepravilnog oblika katastarskih parcela poljoprivredno zemljiste ne
moze racionalno Koristiti;

2. Kada se vrsi izgradnja sistema za odvodnjavanje ili navodnjavanje;
3. Kada se vrsi izgradnja mreze poljskih puteva;

4. Kada se izgradnjom infrastrukturnih i vecéih objekata (javni putevi, Zelezni¢ke pruge, akumulacija i
dr.), uredenjem vodotoka i Sirenjem gradevinskog reona vrsi dalje usitnjavanje postojecih katastarskih
parcela, poremecaj mreze poljskih puteva i sistema za odvodnjavanje i navodnjavanje;

5. Kada je potrebno izvesti protiverozione radove i mere.

NajcesScée se komasacija vrsi iz razloga koji predstavljaju sublimaciju viSe, ako ne i svih razloga koji su zakonom
predvideni. lako nisu navedena u zakonu, komasacija predstavlja instrument za reSavanje i mnogih drugih pitanja.
U velikom broju katastarskih opstina, posebno na teritoriji Vojvodine, na snazi je katastarski premer iz 19. veka,
odnosno iz 18. veka i vremena Marije Terezije. Cesto je to grafi¢ki premer, odnosno ne postoje numeri¢ki podaci
premera. Radni originali katastarskih planova su u analognom obliku i skoro neupotrebljivi za potrebe odrzavanja
premera, pocepani, ishabani, sa delovima planova koji fizicki nedostaju. Osim toga, nedostatak numerickih
podataka i nezadovoljavajuéa ta¢nost raspolozivih podataka dovodi do situacije da se isti ne mogu Koristiti za
potrebe odrZavanja premera i katastra nepokretnosti, ¢ak ni za potrebe obnavljanja granica parcela, ve¢ samo
za identifikaciju parcela. Ovakva situacija dovodi do velikog broja sukoba zbog uredenja meda i sudskih sporova,
Sto sve unazaduje koriSéenje poljoprivrednog zemljiSta za osnovnu svrhu, poljoprivrednu proizvodnju, i iziskuje
znacajna finansijska sredstva vlasnika parcela.

Neazurno stanje katastra nepokretnosti u odnosu na fakti¢ko stanje na terenu se ogleda kako u grafiCkom delu,
tako i u pogledu imovinsko-pravnog stanja. Zato je poseban znacaj komasacije u tome Sto omogucava osnivanje,
odnosno obnovu katastra nepokretnosti, kao evidencije o nepokretnostima i pravima na njima, po podacima
komasacije, Cime se dobija potpuno azurna evidencija, i to u digitalnom obliku.

5 Cakic¢ i Mihajlovic¢ (2017), str. 534.
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1.1.1  Komasacija kao specifi€na razvojna mera

Komasacija je pre svega razvojna mera i u tome je klju¢na motivacija javnih vlasti koje odlucuju da tu meru sprovedu,
odnosno da za njeno sprovodenje obezbede finansijska sredstva. Razvojni potencijal komasacije lezi u tome Sto se
njenom primenom stvaraju uslovi za dugoro¢no unapredenje produktivnosti koris¢enja poljoprivrednog zemljista
- kroz ukrupnjavanje poljoprivrednih poseda, poboljSanje mreze puteva, uspostavljanje sistema za navodnjavanje
itd. Kao takva, komasacija ima poseban znacaj u kontekstu razvoja poljoprivredne proizvodnje.

Komasacija omogucava lakSe izvodenje infrastrukturnih projekata i izgradnju objekata od javnog znacaja koji
nisu ili ne moraju biti vezani za poljoprivredu. Izgradnja puteva kroz komasaciono podrucje, kao i puteva do
komasacionog podrucja, omogucava pozitivne efekte koji nisu vezani samo za poljoprivredu. I1zdvajanje zemljista
za zajednicke objekte, kao Sto su groblja, direktno doprinosi reSavanju nekih od gorudih problema sa kojima
se suocavaju lokalne zajednice, a obezbedivanje zemljiSta za industrijske zone, za Sta takode postoje primeri
koris¢enja komasacije, moZe da da kljuéni podsticaj promeni modela razvoja odredene teritorije. Cak i kada se kroz
komasaciju ne obezbeduje zemljiste za industrijsku zonu, omogucavanje intenzivnije poljoprivredne proizvodnje
odnosno izgradnja infrastrukture, uslovljeni sprovodenjem komasacije, mogu da imaju odluc¢ujuéi uticaj na razvoj
drugih privrednih delatnosti, a pre svega prerade hrane.

Pored aktivnosti usmerenih na vecu produktivnost poljoprivredne proizvodnje i uredenje svojinsko-pravnih
odnosa, komasacija postaje sve kompleksnija mera sa Sirokim spektrom ciljeva koji se pred nju postavljaju. Na
tom tragu su i stavovi prema kojima je komasacija postala ,,mera kompletnog uredenja ruralnog podrucja sa
modifikovanim i proSirenim ciljevima kojima se postize kompromis izmedu zastite zivotne sredine, estetskog i
funkcionalnog uredenja prostora i intenzivne poljoprivredne proizvodnjes*.

Imajudi u vidu i sve teSnju vezu izmedu komasacije i prostornog, odnosno urbanistickog planiranja, komasacija
postaje najobuhvatnija mera uredenja seoskih podrucja. Ove tendencije proSirenja fokusa sa produktivnosti
poljoprivredne proizvodnje na razliCite aspekte koji utiCu na kvalitet Zivota u ruralnim sredinama svakako idu
paralelno sa praksom ukljucivanja gradevinskih rejona, odnosno pojaseva gradevinskog zemljista, u komasaciona
podrucja.

11.2 Komasacija u funkciji razvoja poljoprivrede i ruralnog razvoja

Osnovnaidejasakojom se pokrec¢e komasacijajeste unapredenje poljoprivredne proizvodnje, a najkarakteristicniji
efekti komasacije su ukrupnjavanje poseda, formiranje parcela pravilnijeg oblika, projektovanje i realizacija
putne i kanalske mreze za navodnjavanje, odnosno odvodnjavanje i planiranje vetrozastitnih pojaseva. Na ovaj
nacin stvaraju se uslovi za racionalno koris¢enje poljoprivrednog zemljiSta uz optimalnu primenu agrotehnickih
mera, odnosno savremenih naucnih dostignuca iz oblasti poljoprivrede i mehanizacije sa ciljem da se plodnost
zemljiSta poveca, a samim tim i prinos da bude vedi.

6 Mihajlovi¢ (2010), str. 7.
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Ciljevi razvoja poljoprivrede Srbije definisani su u Strategiji poljoprivrede i ruralnog razvoja za period 2015-2020.
i, izmedu ostalih, obuhvataju:

* Izgradnju odrzivog i efikasnog poljoprivrednog sektora koji je konkurentan na svetskom trzistu i
doprinosi porastu nacionalnog dohotka;

¢ Obezbedenje hrane koja zadovoljava potrebe potroSaca u pogledu kvaliteta i bezbednosti.

Jedan od ograniavajucih faktora za razvoj poljoprivrede je usitnjenost parcela, njihov nepravilan oblik, kao i
¢injenica da veliki broj parcela nema izlaz na put, ¢ime im je onemogucen pristup mehanizacijom. Izmedu ostalog
i iz ovih razloga, veliki broj parcela je zaparlozen, odnosno ne obraduje se. Dodatno, zbog klimatskih promena,
sve je veca potreba za navodnjavanjem i odvodnjavanjem zemljiSta. Komasacijom se stvaraju mogucnosti za
osavremenjavanje poljoprivredne proizvodnje, znacajno se povecava koris¢enje mehanizacije, s obzirom da
svaka parcela dobija pristup putu. Dodatno, sistem kanalske mreze reSava problem navodnjavanja, odnosno
odvodnjavanja zemljista.

Oko 85% povrsine i oko 40% stanovniStva Republike Srbije pripada ruralnim podrucjima. Kako se planerska praksa
viSe orijentisala na gradska podrucja, ruralna podrucja su ostala zapostavljena u planiranju razvoja i uredenja
prostora, bez odgovarajuce institucionalne i organizacione podrSke. Republika Srbija je suoCena sa izrazenim
nepovoljnim tendencijama u ruralnim podrucjima u pogledu demografske i ekonomske strukture stanovnistva i
povecanja zaparlozenih, neobradenih poljoprivrednih povrsina. Ovo su osnovni segmenti konteksta koji objasnjava
zasto je obnova sela i ruralnih podrucja jedan od strateskih elemenata Prostornog plana Republike Srbije, kao
osnovnog planskog dokumenta.

Ruralna podruéja u Republici Srbiji generalno karakteriSe slabo razvijena ruralna infrastruktura i niska opremljenost
saobracdajnicama i ostalim vaznim elementima Zivotnog standarda. Komasacijom se realizuje projekat putne
mreze sa planiranom horizontalnom i vertikalnom povezanoscu sa regionalnim centrima. | samo ukrupnjavanje
poseda, uz pravilniji oblik parcela i reSavanje pitanja navodnjavanja, odnosno odvodnjavanja, je pokretac razvoja
poljoprivredne proizvodnje, kao osnovne grane ruralne privrede.

Komasacija se sprovodi i za potrebe realizacije znacajnih infrastrukturnih objekata, kao Sto su putevi, zeleznice,
nasipi za odbranu od poplava, koji su, po pravilu, znac¢ajni pokretaci lokalnog i regionalnog razvoja.

Komasacijom se planiraju povrsine za zajedni¢ke potrebe lokalnog stanovnistva kao Sto su sportski tereni, groblja,
igralista, industrijske zone, preradni kapaciteti primarnih poljoprivrednih proizvoda, hladnjace, susare, biciklisticke
staze, izletiSta, zelene pijace, nasipi za odbranu od poplava i druge potrebe.

Komasacija se koristi i kao mera regionalnog razvoja u podrucjima koja su specifi¢na po vinogradarskoj i vocarskoj
proizvodnji, kao nadin da se neobradeno zemljiste koje je pogodno za navedene kulture, pripremi za buduca
investiciona ulaganja. Tu je narocit znacaj komasacije za uredivanje nereSenih imovinsko-pravnih odnosa, koji su
jedna od osnovnih prepreka za investiciona ulaganja.
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11.3 Komasacija u funkciji urbanog razvoja

Vazeca zakonska regulativa daje mogucénost da se komasacijom obuhvate sva zemljista, odnosno da komasaciono
podrucje moze da obuhvati poljoprivredno, gradevinsko i Sumsko zemljiste. Ovo omogucava planiranje razvoja
atara i gradevinskog rejona u istom postupku, odnosno kroz sprovodenje komasacije. Iskustva pokazuju da je
komasacija prilika da se, osim unapredenja organizacije poljoprivrednog zemljiSta u vangradevinskom-atarskom
delu, paznja posveti potrebama stanovniStva u urbanom-gradevinskom rejonu. Kroz postupak komasacije
sprovode se prostorni planovi kojim se utvrduje granice gradevinskog rejona, stambene, poslovne, industrijske,
sportske zone i realizuju se planovi povezivanja gradevinskog i atarskog rejona komunikacionim vezama, povrsine
za planirane obilaznice. Komasacijom se unapreduje zivotna sredina vodenjem racuna o razli¢itim aspektima
njene zastite i unapredenja, pa se kroz projekat komasacije planiraju i realizuju sistemi za preciS¢avanje vode,
kanalizacioni sistemi, ali i Sumski kompleksi koji odvajaju gradevinski rejon od poljoprivrednog zemljista.

Za lokalnu samoupravu i gradane je od izuzetnog znacaja ukljucivanje gradevinskog rejona u komasacioni premer
kroz obnovu premera, odnosno snimanje faktickog stanja uz reSavanje imovinsko-pravnih odnosa. Moguénost
reSavanja imovinsko-pravnih odnosa u gradevinskom i atarskom podrucju omogucava realizaciju znacajnih
infrastrukturnih objekata i strateskih planova za nove industrijske zone ili sportske objekte, uz izbegavanje
eksproprijacije, kao nepovoljnijeg i najskupljeg nacina reSavanja imovinsko-pravnih odnosa.

Premerom fakti¢kog stanja gradevinskog rejona dobija se elaborat premera, kao osnova za legalizaciju bespravno
izgradenih objekata. Takode, u istom postupku mogu se prikupiti podaci za masovnu procenu vrednosti
nepokretnosti, koji ¢e uz potpunu azurnost podataka, lokalnoj samoupravi predstavljati bazu podataka za
utvrdivanje poreza na imovinu.

Dalje, stupanjem na snagu katastarskog operata katastra nepokretnosti, osnovanog po podacima komasacije,
dobija se baza podataka u digitalnom obliku uklju¢ujuéi grafi¢ke i alfanumericke podatke prostorne baze koja
omogucava lokalnoj samoupravi i svim investitorima brzu i jednostavniju realizaciju urbanistickih planova, kao
polaznu tacku svih investicionih radova.

11.4 Komasacija kao mera socijalne politike

Razvojni potencijal komasacije se ogledaiu Sirim efektima koje ona ima na lokalnu zajednicu. Prvi efekat komasacije
je veca produktivnost poljoprivredne proizvodnje, zahvaljuju¢i manjem utrosku vremena za putovanje izmedu
ekonomskog domacinstva i zemljisnih poseda, kao i izmedu pojedinacnih zemljiSnih poseda. Zahvaljujuci tome,
komasacija stvara uslove za unapredenje kvaliteta zivota putem povecavanja vremena dostupnog za bavljenje
ne-poljoprivrednim aktivnhostima. Ova uSteda na vremenu koje je pre komasacije bilo troSeno na prevoz izmedu
domacdinstva i poseda, odnosno unutar komasacionog podrucja, moze biti iskoriS¢ena za dodatne poljoprivredne,
odnosno ekonomske aktivnosti, ¢ime se generiSu dodatni prihodi domacinstva, a nekima od njih smanjuje rizik
od siromastva. Alternativno, ustede u vremenu zahvaljujuéi vecoj produktivnosti poljoprivredne proizvodnje
omogucavaju provodenje viSe vremena sa porodicom, bavljenje kulturnim i sportskim sadrzajima, odnosno
ukljucivanje u demokratske procese na lokalnom nivou.

D@+
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ReSavanjem svojinsko-pravnih odnosa na nepokretnosti dolazi se do veceg udela svojinskih prava upisanih u
korist Zena u katastru nepokretnosti. Time se osnazuje uloga zena i u ekonomskom i u socijalnom kontekstu.
Ovo su neki od kljuénih razloga zasto komasaciju ne treba posmatrati kao isklju¢ivo agrarnu meru usmerenu na
ekonomske efekte, ve¢ i kao meru sa Sirim socijalnim efektima, koja ima potencijal da najvise unapredi polozaj lica
koja spadaju u ona sa najveéim rizikom od siromastva - zena na selu i starackih poljoprivrednih domacinstava.
S druge strane, rezultati istrazivanja opominju da efekti komasacije kao izolovane mere nisu odrzivi, odnosno da
uvecanje udela Zena u vrsenju svojinskih prava, do koga dolazi kao posledica komasacije, ima tendenciju da se
vremenom izgubi, odnosno vrati na stanje kakvo je bilo pre sprovodenja komasacije.

1.2 Predmet istrazivanja

Predmet ovog istrazivanja su efekti postupaka komasacije u Srbiji, u kontekstu iskustava sa provodenjem
komasacije u zemljama razvijene trziSne privrede, kao i u kontekstu primene komasacije u Srbiji u jednom duzem
vremenskom periodu. Drugi segment istrazivanja su prepreke Siroj primeni ove mere javne politike, i ocena
mogucnosti za njihovo prevazilazenje. Ova analiza se bavi komasacijom ruralnog zemljista, tako da urbana
komasacija, iako sve prisutnija u javnom diskursu i stru¢nim raspravama, nije predmet istrazivanja. Koncept
ruralne komasacije je Siri od komasacije poljoprivrednog zemljista, buduci moze da ukljuci i gradevinsko zemljiste
koje je po svojoj prirodi u funkciji ruralnih zajednica - na primer gradevinski rejon seoskog naselja koje pripada
katastarskoj opstini na kojoj se sprovodi komasacija.

Komasacija je kao predmet istraZivanja izuzetno slozen institut. Najpre, radi se o meri koja na direktan nacin
utiCe na svojinska prava ucesnika komasacije i zbog toga izaziva shazne emocionalne reakcije, Sto otezava
objektivho sagledavanje njenih efekata. Nije nimalo izuzetan slu¢aj da ucesnik komasacije umesto zemljista
koje je generacijama bilo u posedu njegove porodice iz komasacije izade kao vlasnik zemljista koje prakti¢no ne
poznaje. Bez obzira na ¢injenicu da je vrednost novog zemljiSta po pravilu sli¢na, a ¢esto i ve¢a od onog sa kojim
je vlasnik usao u komasaciju, ova mera ostavlja dubok trag u lokalnim zajednicama, kao i u psihi pojedinacnih
ucesnika.

Druga vazna karakteristika komasacije kao predmeta istrazivanja je da se radi o meri sa snaznim planskim
aspektom. Najpre, plan komasacije treba da se uklopi u postojece prostorne, odnosno urbanisticke planove
jedinice lokalne samouprave. Sastavni deo programa komasacije su dva plana: jedan utvrduje kako komasaciono
podrucje treba da izgleda nakon sprovodenja komasacije, a drugi sadrzi korake koje treba preduzeti da bi se do
tog zeljenog stanja doslo. Oba ova plana se po pravilu ostvare u odredenoj meri - gotovo nikada potpuno. S druge
strane, pored svojinsko-pravnih i planskih intervencija, postupci komasacije su ¢esto povezani sa sprovodenjem
fizickih radova (kr€enje, podizanje vetrozastitnih pojaseva, planiranje i izgradnja puteva i sl). Zato je kod istrazivanja
efekata komasacije tesko razlikovati efekte koji su planirani od onih koji su se i materijalizovali.

Kada je rec¢ o efektima postupaka komasacije, mozemo razlikovati najmanje dve grupe izvora tih efekata:

a. Afekti koji proizilaze iz sprovodenja komasacije u uzem smislu, odnosnoiz mera koje su usmerene
na grupisanje poseda, formiranje parcela sa pravilnijim oblikom ipovoljnijim poloZajem u odnosu na
puteve i uredivanje svojinsko-pravnih odnosa;
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b. Efekti komasacije u Sirem smislu, u koje prevashodno spada izvodenje fizi¢kih radova na komasacionom
podrucju, kao i izdvajanje zemljiSta za zajednicke potrebe, radi izgradnje objekata od opsteg znacaja.

Predmet ove analize su obe vrste efekata komasacije.

U pogledu analize prepreka za Sire koriS¢enje komasacije kao mere javne politike, analiza se bavi prostorom za
unapredenje ne samo u pogledu pravnog okvira, vec i institucionalnim okvirom za sprovodenje komasacije, kao
i kapacitetima kljucnih aktera sprovodenja programa komasacije. U tom smislu, predmet analize su pre svega
praktic¢ni problemi sa kojima se susrecu akteri komasacije.

U skladu sa ovim pristupom je i opredeljenje da preporuke za unapredenje sprovodenja komasacije obuhvate i
mere koje treba da omoguce da se akteri lakSe odlu¢uju na ulazak u postupak komasacije, kao i mere Eiji je cilj da
zapoceti postupci budu realizovani Sto brze, bez nepotrebnog trosenja finansijskih sredstava i na nacin koji ¢e dati

optimalne rezultate.

Predmet ovog istrazivanja nije dobrovoljno grupisanje zemljista, kao mera koja se Cesto dovodi u vezu sa
komasacijom, iako se radi o bitno razli¢itim institutima. Ne samo da su opseg i domasaji ove mere znacajno
ograniCeni u poredenju sa komasacijom, vec¢ su i iskustva sa uspeSnom primenom dobrovoljnog grupisanja
zemljista jako siromasna. Sve ovo je doprinelo odluci da ova mera ne bude predmet analize, sem utoliko $to se
ukazuje na njene mogucnosti i nedostatke da bude alternativa sprovodenju postupka komasacije.

1.3 Motivacija za istrazivanje

Klju¢ni motiv za sprovodenje ovog istrazivanja je odgovor na pitanje: dali se, i koliko, isplati ulaganje u sprovodenje
postupaka komasacije? Ovo pitanje na prvi pogled moze izgledati suvisno - pretpostavka je da komasacija kao
mera javne politike ne bi opstajala tako dugo, i u medunarodnoj i u nasoj praksi, i da se u projekte komasacije
ne bi ulagalo koliko se ulaze kada ta mera ne bi bila isplativa. Medutim, ovakav odgovor ne sme zadovoljiti one
koji zele da o javnim politikama i o troSenju budzetskih sredstava odlucuju na osnovu objektivnih, proverljivih i
kvantifikovanih pokazatelja. Naime, stav da se komasacija isplati ne govori niSta o tome kome se ona koliko isplati:
onima koji imaju zemljiSte na komasacionom podrucju, onima koji na njemu ili u njegovoj blizini zive i javnim
vlastima koje u komasaciju ulazu: lokalnoj samoupravi, pokrajini i Republici. Motvacija za izradu ove analize je i da
se da Sto viSe osnova za ocenu o isplatljivosti komasacije.

Dalje, ako bi a priori prihvatili stav da se komasacija kao meraisplati, postavlja se pitanje zasto se onda ne primenjuje
mnogo ¢esce nego Sto je to slucaj. Ako se postojedi nivo ulaganja u komasaciju isplati, da li bi se mnogo vedi nivo
isplatio mnogo vise? Upravo je ovakva vrsta pitanja motivacija koja stoji iza istrazivanja o efektima komasacije.

Ovo poslednje pitanje nas dovodi do jos jedne motivacije za sprovodenje ovog istrazivanja. Radi se o identifikovanju
prepreka za Siru i efikasniju primenu komasacije kao mere za vodenje zemljiSne politike. Dakle, ako se pokaze da
je komasacija kao mera isplativa, nedostatak finansijskih sredstava, koji je univerzalna prepreka za Sire koriséenje
velike vecine mera javne politike, ne bi smeo da bude prepreka za Sire koris¢enje ove mere. Zbog toga u analizu
primene komasacije ulazimo i sa ciljem da ustanovimo koje su prepreke za intenzivniju primenu ove razvojne mere.

D@+




KOMASACIJA KAO NEISKORISCENI POTENCIJAL
1.4 Koris¢ena metodologija

Komasacija je fenomen Cije istrazivanje zahteva multidisciplinaran pristup. U ovom radu smo posli od istrazivanja
medunarodnih iskustava u sprovodenju komasacije, da bismo presli na analizu pravnog i institucionalnog okvira za
sprovodenje komasacije u Srbiji. Nakon toga smo se bavili neposrednim rezultatima koje sprovodenje komasacije
daje (ukrupnjavanje zemljista, uredenje svojinsko-pravnih odnosa, sprovodenje radova u sklopu komasacije i sl),
da bismo se na kraju usredsredili na ekonomske i druge efekte komasacije (na troskove proizvodnje, prihode
ucesnika u komasaciji itd).

Klju€ni izvori za sprovodenje analize su podaci u evidencijama nadleznih drzavnih organa (Ministarstvo
poljoprivrede, Sumarstva i vodoprivrede, Pokrajinski sekretarijat za poljoprivredu, vodoprivredu i Sumarstvo,
Republicki geodetski zavod), jedinica lokalne samouprave i geodetskih organizacija, kao izvodaca radova na
sprovodenju komasacija. Ogromnu korist u izradi analize obezbedili su produbljeni intervjui sa akterima komasacije
- predstavnicima nadleznih organa, ucesnicima komasacija, geodetskim organizacijama, vrSiocima procene
vrednosti zemljista, predstavnicima GlZ-a koji aktivno podrzava sprovodenje komasacija u razli¢itim delovima
Srbije itd. Svi podaci u ovom delu istrazivanja pribavljeni su za sva podrucja na kojima je komasacija otpocela
nakon 2006. godine, za koja su ti podaci bili raspolozivi.

Vazno mesto u koris¢enoj metodologiji pripada produbljenoj analizi koja je sprovedena na osam podrucja -
Sest na kojima je sprovedena komasacija nakon 2006. godine, i dva na kojima nije. Sest podruéja na kojima je
sprovedena komasacija je izabrano tako da su tri sa podrucja Vojvodine i tri sa podrucja centralne Srbije. Na svih
Sest posmatranih komasacionih podrucja je uvodenje ucesnika u posed okonc¢ano; na tri komasaciona podrucja
je sproveden i upis prava u katastar nepokretnosti, dok je na ostala tri taj postupak u toku. Od dva posmatrana
podruc¢ja na kojima komasacija nije sprovedena (kontrolna podrucja), jedno se nalazi u Vojvodini, a drugo u
centralnoj Srbiji, i ona po osnovnim karakteristikama odgovaraju podrucjima na kojima je sprovedena komasacija.
(Kako ¢e se kasnije videti, odredene razlike izmedu komasacionih i kontrolnih podrucja ipak nije bilo moguce
izbeci.) Pored prikupljanja podataka od jedinica lokalne samouprave na ¢ijim teritorijama se nalaze ova podrucja
i intervjua sa akterima komasacije, vazan izvor podataka za sprovodenje ovog dela istrazivanja je terenska anketa
sa ucesnicima komasacije koju je za potrebe ovog rada sprovela SeConS grupa za razvojnu inicijativu.

Koris¢enje podataka iz evidencija nadleznih organa koji se odnose na sva komasaciona podrucja aktivna od 2006.
godine, kao i podataka sa osam podrucja pribavljenih anketom, kao i od strane nadleznih organa i geodetskih
organizacija omogucava dva pravca poredenja komasacionih podrucja - sa stanjem na podrucju pre sprovodenja
komasacije, kao i sa stanjem na sli¢nim podrucjima koja nisu prosla kroz komasaciju.

Koris¢ena metodologija i podaci koji su bili dostupni imaju nekoliko ogranicenja koje treba imati u vidu kod ocene
obuhvata analize i interpretiranja njenih rezultata:

» Podaci iz evidencija nadleznih organa su daleko od toga da su potpuni i sveobuhvatni. Dok podatke o
rashodima viSih nivoa vlasti na sprovodenje komasacije mozemo smatrati potpunim i ta¢nim, podaci
koji se odnose na povrsinu i strukturu komasacionih podrucja, kalendar sprovodenja komasacije po
pojedina¢nim podruéjima, rashode jedinica lokalne samouprave, obim i dinamiku izvedenih radova i
sliéno su ¢esto manjkavi, nepouzdani ili ¢ak nedostupni. Nedostatak pouzdanih podataka je narocito

bio izazov kod analize efekata komasacije.
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Anketa na terenu sa ucesnicima komasacije je dala osnove za veliki deo nalaza u sklopu ove analize.
Anketa je sprovedena na reprezentativnom uzorku, uz koriséenje kontrolnih podrucja, i u Vojvodini i u
centralnoj Srbiji, uz posStovanje visokih profesionalnih standarda. Ostaje Cinjenica da se nalazi ankete
po definiciji temelje na subjektivnim stavovima ispitanika, sa svim prednostima i nedostacima koji su
karakteristi¢ni za taj metod.

Vremenska distanca u odnosu na sprovodenje komasacije je poseban izazov u ovoj vrsti istrazivanja.
Naime, odredene komasacije obuhvacdene istrazivanjem su zapocete pre visSe od deset godina, Sto
je otezavajuca okolnost i za pribavljanje podataka anketiranjem, ali i za prikupljanje podataka iz
evidencija nadleznih organa. Na drugoj strani su komasaciona podrucja na kojima se klju¢na etapa
sprovodenja - uvodenje u posed - desila pre manje od tri godine. Ovo je poseban izazov u nastojanjima
da se utvrde efekti komasacije, jer tako kratka vremenska distanca otezava zakljuCivanje o tome $ta
je od detektovanih razlika u odnosu na period pre komasacije rezultat sezonskih kretanja, a Sta same
komasacije.

Poseban izazov u oceni efekata komasacije je mali broj podrucja na kojima je ona dovedena do kraja,
ukljucujuci sprovodenje kroz katastar nepokretnosti. Bududi da je uredenje svojinsko-pravnih odnosa,
ukljucujuci i obezbedenje upisa odgovarajucih imovinskih prava, jedan od klju¢nih ciljeva komasacije,
mali broj slu¢ajeva u kojima je do toga zaista i doslo bitno otezava detektovanje i obracun ovih efekata.
Cinjenica je da su i komasacije koje smo analizirali kao studije slu¢aja, i koje su izabrane po osnovu toga
Sto su okoncane (makar faza uvodenja u posed), zavrsene pre relativno kratkog vremena, tako da puni
efekti komasacije jos uvek nisu imali dovoljno vremena da se pokazu.

lako su primenjena metodologija i pribavljeni podaci omogudili napredak u naSem razumevanju efekata komasacije,
ova analiza ukazuje i na segmente koji tek treba da budu istrazeni. Moguénost da do toga i dode zavisiée i od
temeljnosti u prikupljanju podataka koji se odnose na komasaciju koju ¢e pokazati pre svih republi¢ki, pokrajinski
i lokalni organi nadlezni za njeno sprovodenje.
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2. KOMASACIJA U MEDUNARODNOJ PRAKSI

Ruralna komasacija se kao jedan od klju¢nih instrumenata za ruralni razvoj i uredenje zemljista koristi u svetu vec
nekoliko vekova. Komasacija se primenjuje u vecini evropskih drzava (26 zemalja Clanica EU) i u velikom broju
zemalja van Evrope: Turskoj, Indiji, Kini, Tajlandu itd. Komasacija je prepoznata kao koristan alat i u zemljama na
Zapadnom Balkanu, pa se tako sprovodi i u Bosni i Hercegovini, Hrvatskoj, Makedoniji i Albaniji.

Komasacija se najduze koristi na severu Evrope. U Danskoj je donet prvi zakon o sprovodenju komasacije
pocetkom 18. veka’. U poljoprivredno najrazvijenijim evropskim drzavama, kao Sto su Holandija i Nemacka, proces
ukrupnjavanja zemljista je ve¢inom zavrSen sredinom proslog veka. Privatizacijama krajem 20. veka, u drzavama
Srednje i isto€ne Evrope se stvara potreba za projektima komasacije, s obzirom na veliki nivo usitnjenosti zemljista
i dominaciju malih poljoprivrednih gazdinstava.

Kada je u pitanju pravni okvir sprovgdenja komasacije, zaklju¢no sa 2006. godinom, nacionalni program komasacije
je usvojen u slede¢im drzavama: CeSka Fgepublika, Litvanija, Poljska, Slovacka i Slovenija. Pored toga, poseban
zakon o komasaciji je donet u Hrvatskoj, Ceskoj, Litvaniji, Poljskoj, Slovackoj i Sloveniji itd.s

U postupku sprovodenja komasacije, odredeni aspekti se u mnogo ¢emu razlikuju od drzave do drzave. U skladu
sa tim, u narednom delu ¢emo sazeto ukazati na neke razlike, ali i slicnosti, u pristupu komasaciji u medunarodnoj
praksi, i to narocito u sledec¢im segmentima: vreme trajanja komasacije, motivi za iniciranje i ciljevi komasacije,
oblici participacije u€esnika komasacije i efekat komasacije na zivotnu sredinu.

Vreme trajanja komasacije

Jedan od najznacajnijih identifikovanih problema jeste vreme potrebno za zavrSetak svih segmenata procesa
komasacije. U Nemackoj je prosec¢no vreme potrebno za zavrSetak projekata komasacije izmedu osam i 16 godina,
dok u Holandiji i Finskoj komasacija traje izmedu osam i 12 godina. Specificno za Holandiju je da sama priprema
moze da traje do 10 godina. Sa druge strane, u Norveskoj komasacije traju najkrace, i to od dve do Cetiri godine,
dok u Svedskoj taj period iznosi od pet do sedam godinas.

Motivi za iniciranje i ciljevi komasacije

Zakonski definisani ciljevi i motivi za iniciranje projekata ruralnih komasacija variraju od drzave do drzave. Tako
je osnovni cilj komasacije u Finskoj promena strukture poljoprivrednih gazdinstava, dok je u Norveskoj kao cilj
postavljeno poboljSanje efikasnosti korisS¢enja zemljista kroz razmenu. Za razliku od vecine drugih drzava, u Finskojje
smanjivanje proizvodnih troSkova poljoprivrednicima utvrdeno kao iskljucivi cilj komasacije, bez navodenja drugih
motiva, kao §to su zastita Zivotne sredine, socijalni efekti itd ». U Svedskoj je jedan od glavnih ciljeva komasacije
efikasnije koris¢enje zemljiSta i prevazilazenje problema nepovoljnog rasporeda poljoprivrednih gazdinstava.

7 Ivkovi¢ i dr. 2010, str. 299.

8 Hartvigsen, 2006, p.3

9 Marosan, 2013, str. 22

10 Hiironen i Riekkinen, 2016, str. 1
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Danska utvrduje najvedi broj razli¢itih ciljeva komasacije: promocija ouvanja Zivotne sredine, upravljanje prirodno
zasti¢enim oblastima, stvaranje prostora za rekreaciju i drugih objekata od znacaja za ucesnike komasacije.

U drzavama Srednje i istoCne Evrope glavni cilj komasacije je ruralni razvoj. U vecini drzava Srednje Evrope je
osnovni cilj komasacije poboljSanje preduslova za efikasnost u poljoprivredi i Sumarstvu. Uz to, u pojedinim
drzavama je cilj i zaStita i razvoj prirodnih lepota (Belgija i Slovacka), promocija drugih zakonski prepoznatih
upotreba zemljiSta u ruralnom zivotu i radnom prostoru (Nemacka), poboljSanje strukture ruralnog prostora u
skladu sa poljoprivrednom delatno$¢u koja preovladava u komasacionoj oblasti (Holandija). U Holandiji je proces
sprovodenja komasacije imao visestruku namenu: navodnjavanje, asanacija naselja, isusivanje mocvara, izgradnja
ekonomskih dvorita itd= Kasnije su te funkcije komasacije prepoznate i u Spaniji i Poljskoj.

U Spanskoj oblasti Galicija, jedan od ciljeva komasacije jeste, izmedu ostalog, i borba protiv depopulacije
stanovnistva. U regionu Galicija, koja pati od depopulacije i velikih promena u koris¢enju poljoprivrednog
zemljista, je utvrdeno da je na komasacionim oblastima depopulacija bila zna¢ajno manje zastupljena nego u
drugim oblastimar.

Ukljucivanje ucesnika komasacije

Po nacinu na koji se sprovodi u medunarodnoj praksi, komasaciju delimo na obaveznu i dobrovoljnu. U praksi,
obaveznu komasaciju mozemo dalje podeliti na komasaciju koja se realizuje bez prethodnog usaglasavanja
sa vecinom vlasnika poljoprivrednog zemljiSta i na obaveznu komasaciju sa prethodnim usaglasavanjem.
Prva pomenuta opcija obavezne komasacije se danas u praksi nigde ne prienjuje, jer moze da izazove otpor
poljoprivrednika i vlasnika zemljiSta. Kako bi se izgradilo poverenje i dobar odnos sa ucesnicima komasacije,
druga vrsta je zastupljena u mnogo vecoj meri«. Praksa je da se vecina u€esnika usaglasi sa projektom komasacije,
pri ¢emu ta vecina varira od drzave do drzave (negde je 2/3, negde je prosta vecina itd). Sa druge strane,
dobrovoljna komasacija podrazumeva konsenzus svih ucesnika komasacije. Tako se u Danskoj se komasacija
obavlja na dobrovoljnoj bazi, dok u Nemackoj i Holandiji participacija uesnika komasacije moze biti obavezna=. U
Finskoj je komasacija takode utvrdena kao obavezna. Sa druge strane, u zemljama isto¢ne Evrope su sprovodene
i komasacije u kojima je participacija bila na potpuno doborovoljnoj bazi, kako bi se kroz razvoj dobrih odnosa sa
poljoprivrednicima sprovele uspesni projekti i doslo do ruralnog razvoja i manje fragmentacije parcelae.

Na primeru Austrije, 33% ucesnika komasacije koji raspolazu sa na najmanje 50% zemlje mora da se usaglasi sa
projektom komasacije kako bi se on sproveor. U pojedinim oblastima Indije, komasacija se sprovodi tek kada se sa
programom saglasi najmanje jedna trec¢ina zemljoposednika u odredenoj oblasti. | mnoge druge drzave utvrduju
udeo ucesnika komasacije, odnosno zemljiSta kojim oni raspolazu, koji moraju da se usaglase sa programom
komasacije pre pocetka njegovog sprovodenja.

1 Tenkanen, str. 3

12 Tenkanen, str. 3

13 Miranda i dr. 2006, 517

14 Hristov, 2009, 14

15 Hartvigsen (2006), str. 16.
16 Hristov (2009), str. 14.

17 Hristov (2009), str. 16.
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Komasacija i Zivotna sredina

Jedan od utvrdenih ciljeva komasacije u evropskim drzavama jeste upravo zastita zivotne sredine i podizanje
svesti gradana o znacaju te teme. Povezanost komasacije i zastite Zivotne sredine mozemo ilustrovati na primeru
Holandije i Austrije. Pozitivni efekti komasacije na zastitu zivotne sredine u Austriji su pre svega razvoj ekoloskih
mreza za ocuvanje flore i faune, poboljSanje sistema navodnjavanja i razvoj sistema zastite travnjaka. Sa druge
strane, detektovan je i negativan uticaj komasacije na zivotnu sredinu, i to pre svega zbog toga Sto komasacija
omogucava vecu specijalizaciju poljoprivredne proizvodnje, kroz uvecanje monokultura, se ogleda u osiromasenju
flore i faune, odnosno smanjenju biodiverziteta.r Pozitivni efekti komasacije u Holandiji uklju¢uju i oCuvanje
prirodnih podrucja, predela i objekata od posebnog znaclaja. Drugi pozitivan efekat je poboljsanje flore i faune,
transfer farmi iz prirode u druge oblasti, sa ciljem oCuvanja rezervata prirode. Negativni efekti komasacije na
zivotnu sredinu se pre svega odnose na smanjenje nivoa vode u kanalima, Sto moze znacajno ugroziti biljni i
zivotinjski svet na komasacionom podrucju. Kao negativni efekat komasacije navode se i erozije zemljista izazvane
vetrome,

Medu pozitivnim efektima komasacije na zivotnu sredinu koje su prepoznate u drugim drzavama nabrajamo i
zastitu zemljiSta, obogacivanje prirode kroz izgradnju plantaza, razvoj i odrzavanje antickih puteva od kulturnog
znacaja. Sa druge strane, veliki broj drzava nije identifikovao nikakve ocigledne pozitivne uticaje na zastitu zivotne
sredine.

18 Tenkanen, (1994), str. 7.
19 Tenkanen, (1994), str. 8.
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3. KOMASACIJA U SRBUJI: ISTORIJSKI, PRAVNI | INSTITUCIONALNI OKVIR

3.1 Istorijat komasacije u Srbiji

Istorija komasacije na teritoriji Srbije je starija od istorije komasacije u Srbiji. Naime, na podru¢ju sadasnje
Vojvodine, tada u sastavu Austrougarske monarhije, komasacija je u vec¢ prvoj polovini XIX veka bila detaljno
uredena zakonom. Smatra se da se aktivno sprovodila od Revolucije 1848 godine, koja je dala znacajan podsticaj
razvoju agrarnih odnosax». U drugoj polovini XIX veka, ,,na snazi su bili Urbarski zakon o komasaciji iz 1836. godine,
Carski patent iz 1857. godine, Naredba Ministarstva unutrasnjih poslova i pravosuda iz 1859. godine i Zakonski
Clanak V iz 1870. godine“>. Na prelazu iz 19. u 20. vek, primena komasacije kao agrotehnicke mere u Vojvodini
se nastavlja, da bi 1908. godine ugarski Sabor doneo Zakon o komasaciji na podrucju Banata i Backe, koji je
predstavljao jos jedan podsticaj sprovodenju komasacija na ovom podrucjuz Ovaj zakon je bio u primeni sve do
1941. godine.

Za to vreme, komasacija na podrucju centralne Srbije sa teSko¢ama uspeva da zazivi. Tek 1901. godine pokrenuta
je prva komasacija, pod nazivom “Grupisanje seoskih imanja na osnovu trampe”=. U periodu izmedu dva svetska
rata, na teritoriji centralne Srbije komasacija nije sprovodena, pre svega zbog nepostojanja premera i katastra
zemljista. S druge strane, sve do perioda posle 2. Svetskog rata, komasacija kao mera se intenzivno primenjuje na
podrucju Vojvodine. Ukupna povrsina na kojoj je sprovedena komasacija samo na podrucju Srema do 1947. godine
je iznosila oko 526.000 katastarskih jutara, odnosno opreko 300.000 hektarax.

Posle 1945. godine, kao poteSkoca u sprovodenju komasacije, pored nedostataka u pogledu premera i katastra,
javljaju se i ideoloski razlozi, bududi da se na komasaciju gledalo kao na kapitalisti¢Cku vodi jacanju privatnih
posedaz.

0Od 1956. godine, ponovo se pocinje sa primenom komasacije u Srbiji, pre svega sa ciljem grupisanja tadasnjih
drustvenih poseda. Komasacije se najpre pokrecu na podrucju Vojvodine, a na teritoriji centralne Srbije znatno
kasnije, poCev od 1965. godine». Zakon kojim je uredeno sprovodenje komasacije u Srbiji (Zakon o arondaciji i
komasaciji poljoprivrednog i Sumskog zemljista) donet je 1974. godine. Tim zakonom je s jedne strane priznat
znacaj komasacije kao vazne mere u sprovodenju poljoprivredne politike, a s druge strane je dat jak podsticaj
njenom intenzivnijem sprovodenjuz.

20 RGZ, 2003, str. XI.

21 RGZ, 2007, str. 20

22 Marinkovic¢ i drugi, strana 178.
23 Marinkovic i drugi, strana 178.
24 RGZ, 2003, strana 33.

25 R GZ, 2003, str. XI.

26 Marinkovi¢ i drugi, strana 180.
27 RGZ, 2003, strana XI.

D@+




KOMASACIJA KAO NEISKORISCENI POTENCIJAL

Prvi srednjoro¢ni (petogodisnji) program sprovodenja komasacije je donet 1981. godine i predvidao je komasiranje
254.000 hektara; drugim srednjoro¢nim programom (iz 1986. godine) je predvideno sprovodenje komasacije
na jos vecoj povrsini - 272.000 hektara, racunajudi i povrsine na kojima je komasacija vec bila pokrenuta. Istim
programom je predvideno da se do 2000. godine komasacija sprovede na 1,2 miliona hektara=. Rekordna godina
na teritoriji Vojvodine je bila 1979., sa gotovo 100.000 hektara komasiranog zemljiSta, dok je na podrucju centralne
Srbije rekordna bila 1980., sa preko 40.000 hektara zemljista na kojem je sprovedena komasacija.

Rezultati postignuti u periodu od polovine 50-tih do pocetka devedesetih godina 20. veka su upecatljivi:
komasacija je sprovedena na 1.445.720 ha, odnosno 25% poljoprivrednog zemljiSta u Srbiji. Obuhvaceno je
60% poljoprivrednog zemljiSta u Vojvodini i oko 9% u centralnoj Srbiji». Otkriveno je oko 69.500 ha drustvenog
zemljista koje je bilo uzurpirano od strane nezakonitih vlasnika; povecana je povrsina kanalske mreze za oko 60%;
povrsina putne mreze, u prvom redu poljskih puteva, povecdana je za oko 26%; broj katastarskih parcela smanjen
je sa 2.085.649 na svega 727.017, ili za oko tri puta. Ovi podaci su utoliko znacajniji kada se zna da su paralelno
sa uredenjem poljoprivrednih povrSina u sprovedenim komasacijama istovremeno izvrSeni i znacajni radovi na
uredenju naseljax.

Od pocetka 90-ih godina 20. veka pa do 2005. godine se uglavnom samo zavrSavaju ranije zapocete komasacije.
0Od 2005. godine, Vlada Republike Srbije svake godine donosi uredbu kojom se utvrduje vrsta i obim radova na
zastiti, koriS¢enju i unapredenju poljoprivrednog zemljista, ukljucujuci i radove na komasaciji . Iduce, 2006. godine,
donosi se Zakon o poljoprivrednom zemljiStu kojim se ureduje sprovodenje komasacije.”

3.2 Pravni akti koji ureduju sprovodenje komasacije

Na nivou zakona, komasacija je uredena samo jednim poglavljem (,,2. Komasacija“) u sklopu ¢etvrte glave Zakona
o poljoprivrednom zemljistu= (,Uredenje poljoprivrednog zemljista®). Radi se o ukupno 17 ¢lanova koji ureduju
ovaj izuzetno slozen institut.

Zakon o poljoprivrednom zemljistu (ZPZ) definiSe u kojim slu¢ajevima se vrsi komasacija. Nabrojano je pet razli¢itin
slucajeva, ali je ved prvi dovoljan da bi opravdao sprovodenje komasacije na podrucju prakti¢no svake ruralne
katastarske opstine: ,kada se zbog velike usitnjenosti i nepravilnog oblika katastarskih parcela poljoprivredno
zemljiSte ne moze racionalno koristiti“=. Verovatno nigde u Srbiji nema podrucja sa parcelama poljoprivrednog
zemljiSta povrsina tako velikim da se njihovim ukrupnjavanjem koris¢enje poljoprivrednog zemljista ne bi moglo
da bude racionalnije. Ostali razlozi za sprovodenje komasacije koje ZPZ navodi ti¢u se izgradnje infrastrukturnih
objekata (sistema za odvodnjavanje ili navodnjavanje, poljskih puteva), Sirenja gradevinskog rejona i izvodenja
protiverozionih radova i mera.

28 RGZ, 2003, str. 71.

29 Marinkovi¢ i drugi, 2014, strana 179.

30 Marinkovic i drugi, 2014, strana 179.

31 Marinkovi¢ i drugi, 2014, strana 179.

32 ,Sluzbeni glasnik RS“, br. 62 od 19. jula 2006, 65 od 5. jula 2008 - dr. zakon, 41 od 2. juna 2009, 112 od 30. decembra 2015, 80 od 29. avgusta 2017.
33 ZPZ, ¢lan 31. stav 1. tacka 1).
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Zakon o poljoprivrednom zemljiStu ureduje nadleznost drzavnih organa u sprovodenju komasacije, dajuci nosecu
ulogu u tom procesu jedinici lokalne samouprave. Kao kljuéni dokument u sprovodenju komasacije, ZPZ utvrduje
program komasacije, koji donosi skupstina jedinice lokalne samouprave, uz saglasnost ministarstva nadleznog za
poslove poljoprivrede.

ZPZ ureduje jo$§ i predmet komasacije, odnosno komasacionu masu, nacin donosSenja odluke o sprovodenju
komasacije, ulogu komisije za komasaciju, tretiranje objekata i viSegodisnjih zasada, mogucnost formiranja odbora
za komasaciju, nacin obezbedenja zemljiSta za zajedniCke potrebe, prava vlasnika zemljiSta u slucaju izgradnje
vecih infrastrukturnih objekata, principe i pravila raspodele komasacione mase, kao i procesna pravila - ukljucujudi
nedopustivost povracaja u predasnje stanje, donosSenje reSenja o raspodeli komasacione mase, nadleznost za
reSavanje po zalbama, i oslobodenje od obaveze placanja administrativne takse. Ovim se iscrpljuje materija
komasacije koja je uredena Zakonom o poljoprivrednom zemljistu.

Drugi klju¢ni zakon za sprovodenje komasacije je Zakon o drzavhom premeru i katastru=. Ovim zakonom se pre
svega ureduje komasacioni premer, kao vid premera u postupku uredenja zemljiSne teritorije, i utvrduje nadleznost
Republickog geodetskog zavoda (u daljem tekstu: Zavod) za sprovodenje stru¢nog nadzora nad geodetskim
radovima i katastarskim klasiranjem, bonitiranjem i komasacionom procenom zemljiSta, pri ¢emu se katastarsko
klasiranje, bonitiranje i komasaciona procena zemljiSta utvrduju kao geodetski radovi koje obavlja geodetska
organizacija. Ovim zakonom se utvrduju i uslovi za obavljanje tih radova, i navodi se da je za izvodenje radova
katastarskog klasiranja, bonitiranja i komasacione procene zemljiSta odgovorno lice poljoprivredne struke koje
izvodi te radove. Zakonom o drzavnom premeru i katastru (ZDPK) se utvrduje i da podaci komasacionog premera
Cine elaborat premera i da se koriste za osnivanje, odnosno obnovu katastra nepokretnosti.

ZDPK ureduje i da se katastar nepokretnosti formira ne samo prema podacima katastarskog ili komasacionog
premera, vec i prema podacima komasacije koja nije provedena u katastru zemljista, odnosno zemljiSnoj knjizi -
dakle i prema podacima nesprovedene komasacije, na osnovu resenja o raspodeli komasacione mase.

Osnovni zaklju€ak u vezi sa zakonskim osnovom za sprovodenje komasacije se tie njegove izrazite podnormiranosti.
Imajuci u vidu da se u postupku sprovodenja komasacije na najdirektniji nacin odlucuje o imovinskim pravima
ucesnika u komasaciji, narocito bi procesne norme trebalo da budu detaljnije. U odsustvu te detaljnosti, nosioci
komasacionih postupaka, a pre svega komisije za komasaciju, su prepusteni sebi.

Podzakonski okvir za sprovodenje komasacije je jos siromasniji. Izrazito je zastareo i nedovoljan u smislu obuhvata
normi. U odredenoj meri, rudimentarnost podzakonskog okvira za sprovodenje komasacije je iznudena. Naime,
klju¢ne praznine u pravhom okviru koje ostavlja zakonsko uredenje ove materije, a pre svega procesne odredbe,
i nije primereno popunjavati podzakonskim aktima. Pored toga, Zakon o poljoprivrednom zemljiStu, kao krovni
zakon u ovoj oblasti, i ne predvida donosSenje dodatnih podzakonskih akata kojima bi se uredilo sprovodenje
postupaka komasacije.

34 “Sluzbeni glasnik RS”, br. 72 od 3. septembra 2009, 18 od 26. marta 2010, 65 od 25. jula 2013, 15 od 6. februara 2015 - US, 96 od 26. novembra 2015, 47 od 15.
maja 2017 - Autenti¢no tumacenje, 113 od 17. decembra 2017 - dr. zakon, 27 od 6. aprila 2018 - dr. zakon, 41 od 31. maja 2018 - dr. zakon.
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Elemente podzakonskog okvira za sprovodenje komasacije ¢ine:
a. Akti sa neorocenim vazenjem:

e Uputstvo o nacinu vrSenja geodetsko-tehni¢kih radova i utvrdivanju vrednosti zemljiSta u
postupku komasacije;»

* Pravilnik o katastarskom klasiranju i bonitiranju zemljista;s,
b. Akti koji se donose godisnje:

* Uredba o utvrdivanju Programaizvodenjaradova na zastiti, uredenju i koris¢enju poljoprivrednog
zemljista;

» Godisnji program zastite, uredenja i koris¢enja poljoprivrednog zemljista;
c. Akti koji se donose za sprovodenje konkretnih komasacionih postupaka:

* Program komasacije zemljista;

* Odluka o sprovodenju komasacije;

* Glavni projekat komasacionog premera.

Medu navedenim aktima, Pravilnik o katastarskom klasiranju i bonitiranju zemljiSta, Uredba o utvrdivanju
Programa izvodenja radova na zastiti, uredenju i koriséenju poljoprivrednog zemljiSta i Godisnji program zastite,
uredenja i koris¢enja poljoprivrednog zemljista se ne ti¢u neposredno komasacije. Pri tome treba naglasiti da je
Uputstvo o nacinu vrsenja geodetsko-tehni¢kih radova i utvrdivanju vrednosti zemljista u postupku komasacije
doneto ¢ak 1977. godine, odnosno pre vise od Cetiri decenije, i sadrzi odredbe koje se ti¢u opstinskih geodetskih
organa i drugih instituta koji ve¢ decenijama ne postoje. Oba akta iz kategorije onih sa neoro¢enim trajanjem se
ticu metodologije sprovodenja geodetskih radova, i nisu od pomod¢i u davanju odgovora na pitanja koja se ti¢u
pravilnog sprovodenja postupka komasacije u delu nadleznosti komisije za komasaciju. Ostali akti, sem programa
komasacije, se ne ticu iskljuCivo postupaka komasacije, vec¢ izmedu ostalog, sadrze odredbe koje se odnose na
komasaciju.

Programom izvodenja radova na zastiti, uredenju i koris¢enju poljoprivrednog zemljista (u daljem tekstu: Program
izvodenja radova), koji se donosi u formi zakljucka Vlade Republike Srbije, se utvrduje i iznos sredstava za podrsku
sprovodenju postupaka komasacije. Za ovu svrhu, sredstva se opredeljuju na kontu 463 (transferi ostalim nivoima
vlasti). Uslovi za prijavu za dobijanje ovih sredstava su donoSenje GodiSnjeg programa zastite, uredenja i koris¢enja
poljoprivrednog zemljista za 2018. godinu, kao i programa komasacije.

35 ,,Sluzbeni glasnik SRS*, broj 3 od 22. januara 1977.
36 Sluzbeni glasnik RS“, broj 63 od 17. juna 2014.
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Sto se komasacija na teritoriji AP Vojvodina ti¢e, bitan deo pravnog okvira za sprovodenje komasacije su i Pokrajinska
skupstinska odluka o programu zastite, uredenja i koris¢enja poljoprivrednog zemljiSta na teritoriji AP Vojvodine
i Pravilnik o dodeli podsticajnih sredstava putem konkursa za sufinansiranje aktivnosti kod postupaka komasacije
na teritoriji AP Vojvodine. | ovi akti spadaju u red onih koji se iznova donose na godiSnjem nivou, pri ¢emu se
pravilnik o dodeli podsticajnih sredstava donosi nakon usvajanja odluke Skupstine AP Vojvodine, koja predstavlja
pandan Uredbi o utvrdivanju Programa izvodenja radova na zastiti, uredenju i koris¢enju poljoprivrednog zemljista
koju donosi Vlada Republike Srbije.

3.3 Koraci u sprovodenju komasacije

Komasacija je jako slozen proces Cije sprovodenje podrazumeva uceSce veceg broja institucionalnih aktera.
Inicijator je, najcesce, jedinica lokalne samouprave, odnosno opstina koja donosi odluku o komasaciji i izradi
projektne dokumentacije, odnosno programa komasacije.

Sprovodenje komasacije se odvija u visSe faza, koje su prilicno standardizovane. Prva je pripremna faza, u okviru
koje se stvara pravni osnov za sprovodenje komasacije.

Nakon toga, sprovode se geodetsko-tehnicki radovi, takode u viSe faza, u okviru kojih razlikujemo pripremne i
prethodne radove, projektovanje i realizaciju.

U toku sprovodenje geodetsko-tehni¢kih radova, moguce je sprovodenje i investicionih radova, kao Sto su izgradnja
mreze atarskih puteva i kanala, kréenje itd. Postupak komasacije sa zavrSava uvodenjem vlasnika u posede, kao i
obnovom katastra nepokretnosti, odnosno upisom prava u katastar na osnovu sprovedene komasacije.

U nastavku dajemo pregled klju¢nih koraka sprovodenja postupka komasacije:

1. lzrada programa sprovodenja komasacije: Program komasacije se izraduje na osnovu projektnog
zadatka koji donosi nadlezni organ jedinice lokalne samouprave, a na predlog Stru¢ne komisije=.

2. Usvajanje programa sprovodenja komasacije: Ovaj program se od strane skupstine jedinice lokalne
samouprave.

3. Davanje saglasnosti na program sprovodenja komasacije: Saglasnost daje ministarstvo nadlezno za
poslove poljoprivrede.

4. Donosenje odluke o sprovodenju komasacije od strane skupstine jedinice lokalne samouprave: U
ovom koraku se donose i nacela sprovodenja komasacije i formira se komisija za komasaciju. Tek
nakon ovog koraka smatramo da je komasacija zaista i zapoceta.

5. Sprovodenje javne nabavke za radove predvidene programom komasacije: Ovaj korak prethodi
ugovaranju izvodenja radova. Investitor, nadlezna jedinica lokalne samouprave, po raspisanom tenderu
bira izvodaca geodetsko-tehnickih radova. Takode bira izvodace radova svih investicionih radova u
komasaciji - za realizaciju putne i kanalske mreze, kréenje i ostale radove.

37 ,Sluzbeni list APV”, br. 57/2017 i 3/2018-ispr.
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6. lzrada glavnog projekta geodetsko-tehnickih radova: Do usvajanja Zakona o drzavnom premeru
i katastru, 2009. godine, radovi na komasaciji su se izvodili po programu komasacije. Zakonom o
drzavnom premeru i katastru je komasacija definisana kao oblast drzavnog premera, Ciji se geodetsko-
tehnic¢ki radovi izvode po glavhom projektu za izvodenje radova.

7. Utvrdivanjefaktickogstanja: PoCetnafaza komasacijeje utvrdivanje faktickog stanja, koje podrazumeva
reSavanje nereSenih imovinsko-pravnih odnosa i odredivanje uesnika komasacije u skladu sa fakti¢kim
stanjem. Utvrdivanje stanja u katastru nepokretnosti predstavlja prvi korak u postupku utvrdivanja
faktickog stanja. U okviru ove faze, sprovodi se izlaganje starog stanja, kao i utvrdivanje i snimanje
granica u komasacionom podrucju, stalnih objekata i dugogodi$njih zasada, kao i komasaciona
procena zemljista; pored toga, izraduje se knjiga fonda komasacione mase i iskaza zemljista starog
stanja. Ovo je jedinstvena prilika za uCesnike komasacije koji nemaju upisano odgovarajuce pravo na
nepokretnosti da komisiji podnesu dokaze kojima raspolazu i na osnovu njih upisSu svoja prava. Ovo
je u odredenim situacijama moguce €ak i sa ispravama koje ne ispunjavaju uslove za upis kada se
zahtev umesto komisiji za komasaciju podnosi nadleznoj Sluzbi za katastar nepokretnosti (npr. jer nisu
overeni, ili su u kopiji, pa kao takvi ne predstavljaju ispravu podobnu za upis u katastar nepokretnosti).

Pred komisijom za komasaciju se reSavaju svi nereSeni imovinsko-pravni odnosi u cilju odredivanja
ucesnika komasacije, ukljuCujuc¢i tu i kupoprodaje, poklone, ostavine, vracanje zemljiSta i sve
ostale promene koje nisu ispunjavale uslove da budu provedene u katastarskom operatu katastra
nepokretnosti. UCesnici komasacije, po pozivu komisije za komasaciju, dostavljaju sve isprave podobne
za sprovodenje promene vlasniStva na nepokretnosti, a koje nisu predate katastru na provodenje.
U slucaju nesaglasnosti stanja upisa u katastar nepokretnosti sa fa ktickim stanjem, komisija za
komasaciju utvrduje ucesnika komasacije po faktickom stanju.

8. lzrada komasacione procene zemljista: U ovoj fazi je vazna uloga potkomisije za komasacionu
procenu zemljiSta. Praksa je da se karta komasacione procene izloZi na javni uvid.

9. lzradaijavno izlaganje pojedinacnih detaljnih projekata (npr. putne i kanalske mreze): Ovi projekti
se po izradi izlazu na javni uvid. Nakon pribavljenih stavova ucesnika u javhom uvidu, odnosno
odlucivanja po prigovorima, komisija za komasaciju usvaja ove projekte.

10. Raspodela komasacione mase: U ovoj fazi, komisija najpre poziva ucesnike komasacije da bi ih
upoznala sa vrednosc¢u odbitaka za zajednicke povrsine i objekte, principima raspodele komasacione
mase, i notira njihove zelje u pogledu lokacije buducih parcela. Na osnovu prikupljenih informacija u
ovom koraku, komisija izlaze na javni uvid Pregledni plan raspodele zemljista iz komasacione mase.
Javni uvid traje petnaest dana. U¢esnici komasacije mogu istaci prigovor na raspodelu komasacione
mase». O ovom prigovoru odlucuje komisija.

11. Uvodenje u posed: Ovo je za mnoge ucesnike najvazniji korak u sprovodenju komasacije. Sprovodi ga
komisija za komasaciju, naj¢escée tokom jeseni, odnosno zime, da bi se ritam agrarne godine remetio
u najmanjem mogucem obimu. Pre uvodenja u posed, postavljaju se betonske belege, a po uvodenju

u posed se o tome sacinjava zapisnik.

39 Cakic¢ i Mihajlovi¢ (2016), strana 537.

>



NALED | GIZ

12.

13.

14.

15.

16.

17.

DonosSenje resenja o raspodeli komasacione mase: Ova reSenja donosi komisija za komasaciju i na
njih je dopustena Zalba nadleznom ministarstvu.

Odlucivanje o zalbama: O zalbama na reSenja o komasaciji, koja u prvom stepenu donosi komisija,
odlucuje ministarstvo nadlezno za poslove poljoprivrede.

Predajaelaboratageodetskihradova Sluzbizakatastar: Ovajelaboratizraduje geodetska organizacija
koja je nosilac geodetsko-tehnickih radova.

Pregled i prijem elaborata od strane Republickog geodetskog zavoda: U ovoj fazi, Republicki
geodetski zavod ima mogucnost da elaborat primi, ili da ga ne primi, odnosno da ga vrati izvodacu
geodetsko-tehnickih radova na doradu.

Izlaganje katastra nepokretnosti: Sprovodenjem ovog koraka rukovodi komisija za izlaganje podataka
o nepokretnosti i pravima na njima, a Republicki geodetski zavod je nadlezan za davanje saglasnosti
za pocetak izlaganja podataka o nepokretnosti i pravima na njima u postupku osnivanja/obnove
katastra nepokretnosti.

Osnivanje katastra nepokretnosti po podacima komasacije: Upis prava svojine nakon donetih reSenja
o raspodeli komasacione mase, odnosno obnova katastra nepokretnosti po podacima komasacije,
je zavrSna faza komasacionog premera. Nakon zavrSenog izlaganja, Republi¢ki geodetski zavod
je nadlezan za potvrdivanje katastarskog operata katastra nepokretnosti osnovanog po podacima
komasacije i baze podataka katastra nepokretnosti. ReSenjem o potvrdivanju koje donosi RGZ je
zaokruzen postupak obnove katastra na komasacionom podrucju, a time i sprovodenja komasacije.



KOMASACIJA KAO NEISKORISCENI POTENCIJAL

Premer gradevinskog rejona kroz postupak katastarskog premera

Od usvajanja Zakona o drzavnom premeru i katastru 2009. godine, kada su katastarski i komasacioni
premer definisani kao posebne oblasti drzavnog premera, pravilo je da se paralelno sa sprovodenjem
komasacije u atarskom-vangradevinskom rejonu sprovodi katastarski premer gradevinskog rejona.
Metodologija i tehni¢ki normativi koji se primenjuju pri snimanju faktickog stanja u komasaciji i pri
katastarskom premeru su identi¢ni i po pravilu se ugovaraju sa istim izvodac¢em radova.

Sustinska razlika u katastarskom i komasacionom premeru je u nadleznosti za postupak izlaganja
podataka premera. Nadleznost koju pri komasaciji ima komisija za komasaciju je izostala kod
katastarskog premera, tako da se izlaganje podataka katastarskog premera gradevinskog rejona vrsi
pri izlaganju podataka o nepokretnostima i pravima na njima, u postupku osnivanja/obnove katastra
nepokretnosti.

Republicki geodetski zavod, na zahtev jedinice lokalne samouprave, donosi odluku o izvodenju
katastarskog premera. Obaveza RGZ-a je da tu odluku objavi u javhom glasilu, kao i da pojedina¢no
pozove sve upisane nosioce prava na nepokretnostima da obeleze granice svojih poseda. Od
Republickog geodetskog zavoda se ocekuje da se prilagodi rokovima koje je lokalna samouprava
ugovorila sa izvodacem radova, a da blagovremeno o istim nije bio ni konsultovan ni obavesten.
Ova faza moze da bude izbegnuta uklju¢ivanjem gradevinskog rejona u komasacioni premer, kao
premer faktickog stanja u komasacionom podrucju, s obzirom da isti vlasnici imaju nepokretnosti u
vangradevinskom i gradevinskom rejonu i sve informacije mogu da pribave od komisije za komasaciju.

Zbog nereSenih imovinsko-pravnih odnosa u gradevinskom rejonu, postupak osnivanja/obnove
katastra nepokretnosti u gradevinskom rejonu traje znacajno duze od postupka za vangradevinski
rejon. Najcesce se ova podrucja tretiraju kao posebni postupci, tako da se stranke pozivaju naizlaganje
podataka katastra nepokretnosti dva puta, jedanput za nepokretnosti u vangradjevinskom rejonu,
a drugi put za nepokretnosti u gradevinskom rejonu. Ovakva praksa je uvedena iz razloga brzeg
osnhivanja/obnove katastra nepokretnosti u vangradjevinskom rejonu i omogucavanja vlasnicima
ostvarivanje svojih prava kod drugih organa po osnovu poljoprivrednog zemljista (subvencije).

Iskustva stecena u posl ednjoj deceniji dovela su do toga da je zajednicki stav lokalne samouprave i
Republickog geodetskog zavoda da se, u sluaju potrebe novog premera cele katastarske opstine,
gradevinski rejon ukljuc¢i u komasaciju kao fakticko stanje u komasacionom podrucju (odnosno kao
povrsine koje nisu premet nadele, odnosno preraspodele, vec se vrsi snimanje u skladu sa fakti¢kim
stanjem na terenu). U poslednjih godinu dana, ovakav pristup premeru je zauzet u katastarskim
opstinama grada Vrsca i opstini Coka. U ovim katastarskim opstinama komisija za komasaciju
vrsi reSavanje imovinsko-pravnih odnosa i u gradevinskom podrucju, uz ostvarivanje saradnje sa
drugim organima lokalne samouprave, u cilju prikupljanja ostalih podataka o nepokretnosti koje
sadrzi katastar nepokretnosti, a koji se odnose na odredivanja pravnog statusa objekata, pitanje
ozakonjenja objekata, starosti objekata itd.

Ocekuje se da postupak obnove katastra nepokretnosti na ovaj nac¢in bude znacajno skracen i
pojednostavljen za vlasnike nepokretnosti, s obzirom da su imovinsko-pravni odnosi reSeni pred
komisijom za komasaciju, ali i zbog ¢injenice da su o svim podacima nepokretnosti ve¢ upoznati kroz
resenje o raspodeli komasacione mase.
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3.4 Nosioci sprovodenja postupaka komasacije

Za uspesnu realizaciju kompleksnog posla, kao Sto je komasacioni premer, neophodna je saradnja svih subjekata
komasacije - Ministarstva za poljoprivredu, Sumarstvo i vodoprivredu, Pokrajinskog sekretarijata za poljoprivredu,
vodoprivredu i Sumarstvo, jedinice lokalne samouprave, komisije za komasaciju, izvodaca radova i Republi¢kog
geodetskog zavoda, svakog u okviru svojih nadleznosti.

3.4.1 Raspodela nadleznosti u sprovodenju komasacije

Ministarstvo, odnosno Pokrajinski sekretarijat, nadlezan za poslove poljoprivrede

Ministarstvo poljoprivrede Sumarstva i vodoprivrede je nadlezno za sprovodenje strategije i politike razvoja
poljoprivrede i kljuéni je faktor u sprovodenju komasacija u Republici Srbiji. Ministarstvo ima viSe uloga u planiranju i
sprovodenju komasacije. Kao prvo, Ministarstvo daje saglasnost na izraden program komasacije, $to je neophodan
preduslov za donosSenje odluke o komasaciji i realizaciju komasacije.

Nadzor nad sprovodenjem komasacije, kao mere uredenja zemljiSne teritorije, koja se sprovodi na osnovu Zakona
o poljoprivrednom zemljistu, osim izvodenja geodetsko-tehnickih radova u postupku komasacije, takode je u
nadleznosti Ministarstva. Ono je nadlezno i za reSavanje po zalbama na reSenja o raspodeli komasacione mase.

Pored toga, Ministarstvo se javlja i kao direktan ucesnik komasacije, s obzirom da je nadlezno za upravljanje
poljoprivrednim zemljiStem u drzavnoj svojini. Kroz sprovodenje politike razvoja i unapredenja poljoprivrede,
Ministarstvo daje finansijsku podrsku jedinicama lokalne samouprave u postupku planiranja i realizacije komasacije.

Na teritoriji Autonomne pokrajine Vojvodine, nadleznost za pracenje realizacije strategije razvoja poljoprivrede
ima Pokrajinski sekretarijat za poljoprivredu, koji aktivno prati sprovodenje komasacija na teritoriji Vojvodine i daje
finansijsku podrsku za njihovu realizaciju.

Jedinica lokalne samouprave

Jedinica lokalne samouprave je, naj¢esce, inicijator za pokretanje komasacije na svojoj teritoriji, usvaja program
komasacije, donosi odluku o komasaciji, obrazuje komisiju za komasaciju i obezbeduje finansijska sredstva za
realizaciju komasacije. S obzirom na mogucénosti koje se mogu realizovati kroz komasaciju, vezano za kompletno
planiranje prostora, veoma je vazno da jedinica lokalne samouprave angazuje sve svoje kapacitete kako bi se
komasacija uspesno realizovala, kao i da bi se njome u najvec¢oj mogucoj meri unapredili Siri razvojni ciljevi lokalne
zajednice.

Klju¢nu ulogu u ovom procesu ispred jedinice lokalne samouprave ima komisiju za komasaciju, koja prakti¢no
sprovodi Citav postupak. Retko se u naSem pravnom sistemu srece situacija da su jednom privremenom telu data
tak Siroka ovlas¢enja za odlucivanje, narocito imajuci u vidu da se radi o osetljivim imovinsko-pravnim odnosima:

e Utvrduje stvarna prava na nepokretnostima na komasacionom podrucju kroz utvrdivanje faktickog
stanja, odnosno kroz postupak izlaganja katastarskih podataka, a zatim i donosi reSenje o raspodeli
komasacione mase;
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» Sprovodi postupak komasacione procene i usvaja broj, koeficijente i granice procembenih (vrednosnih)
razreda kroz postupak izlaganja na javni uvid;

* lzlaze na javni uvid nacrte i usvaja projektna reSenja koja se odnose na obezbedenje zemljiSta za
zajedniCke objekte i povrsine (za mrezu poljskih puteva, sisteme za odvodnjavanje i navodnjavanje,
poljozastitne Sumske pojaseve i komunalne i druge potrebe naselja i stanovnistva);

* Donosi odluku o visini umanjenja vrednosti zemljiSta za zajednicke objekte i povrsine i vrsi raspodelu
komasacione mase.

Pored ovih Sirokih nadleznosti za odlu€ivanje o imovinskim pravima, komisija ima i Siroka ovlas¢enja koja se
odnose na upravljanje procesom komasacije. Tako ona:

* Saraduje sanadleznimorganom za geodetske posloveipreuzimaidostavlja odgovaraju¢u dokumentaciju
vezanu za katastarske podatke;

e Saraduje sa nadleznim drzavnim organima, javnhim preduzecima, odborom ucesnika komasacije,
projektantima i izvodacima radova;

* Vrsi uvodenje u posed (nove parcele) ucesnika komasacije, donosi dinamicki plan i prati dinamiku i
postovanje rokova realizacije radova;

* Obavestava stru¢ni nadzor i investitora o zavrSetku pojedinih faza realizacije radova;
» Sacinjava periodi¢ne izvestaje o stanju radova;
* Overava situacije i fakture za naplatu radovar.

Da bi mogla da obavi sve ove poslove, komisija, koja se sastoji od najmanje sedam c¢lanova i od istog broja
zamenika ¢lanova, obrazuje potkomisiju za komasacionu procenu zemljista i potkomisiju za procenu vrednosti
dugogodisnjih zasada i objekata.

Pored toga, komisija je zakonom ovlas¢ena da obrazuje i druga stru¢na tela za preduzimanje pojedinih radnji
u postupku komasacije. ZPZ utvrduje da stru¢ne i administrativne poslove komisije obavlja sekretar komisije,
diplomirani pravnik koga imenuje skupStina jedinice lokalne samouprave iz redova zaposlenih u opstinskoj,
odnosno gradskoj upravi.

lako ima klju¢no mesto u sprovodenju postupka komasacije, komisija nema vodecu ulogu u sprovodenju nekih
klju¢nih segmenata postupka, ve¢ zavisi od drugih organa jedinice lokalne samouprave. Tako komisija ne
piSe tendersku sprecifikaciju i ne bira izvodace infrastrukturnih radova, kao ni izvodace komasacione procene
i geodetsko tehnic¢kih radova. komisija takode ne bira ni izvodaCe nadzora za ove radove, vec¢ to rade druga
opstinska odeljenja. Ovo su znacajna ogranienja ovlaséenja komisije. lako za ta ogranienja postoje razlozi, ona
dovode do toga da ¢lanovi komisije Cesto osecaju da su im ruke vezane i da ovlaséenja za sprovodenje postupka
komasacije kojima raspolazu nisu adekvatna nivou odgovornosti koji im je dat.
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U postupku komasacije, neophodna je saradnja komisije za komasaciju sa organima nadleznim za poslove
urbanizma, poljoprivrede, katastra, lokalnom poreskom administracijom, finansije i ostalim organima lokalne
samouprave. Osim koordinacije rada nadleznih organa na horizontalnom nivou, $to je prevashodno nadleznost
komisije za komasaciju, za lokalnu samouprave je neophodno da razvije saradnju i na vertikalnom nivou - sa
ministarstvom nadleznim za planiranje i realizaciju kapitalnih projekata, sa Agencijom za restituciju i sa drugim
drzavnim organima.

Organ nadlezan za pitanja drzavnog premera i katastra i izvodaci geodetsko-tehnickih radova

Republicki geodetski zavod, kao drzavna institucija nadlezna za vodenje evidencije o nepokretnosti i pravima na
njima, u okviru svojih zakonskih nadleznosti ima znacajnu ulogu u realizaciji komasacije.

Republi¢ki geodetski zavod ustupa, bez nadoknade, lokalnoj samoupravi - komisiji za komasaciju - vazece
podatke katastra nepokretnosti i druge podatke premera, koji sluze kao polazna osnova za utvrdivanje fakti¢kog
stanja i odredivanje ucesnika komasacije, kao i za potrebe urbanistickog planiranja. Republic¢ki geodetski zavod
vrsi nadzor nad geodetsko-tehni¢kim radovima u komasaciji, pregled i prijem eleborata i osnivanje, odnosno
obnovu katastra nepokretnosti po podacima komasacije.

U skladu sa vaze¢om zakonskom regulativom, pocetkom komasacije, odnosno pocetkom rada komisije za
komasaciju, ne prestaje nadleznost lokalnog katastra za poslove odrzavanja premera i katastra nepokretnosti.
Ovakva regulativa dovodi do toga da, na komasacionom podrucju, istovremeno imaju nadleznost dve institucije,
Republicki geodetski zavod (Sluzba za katastar nepokretnosti) i komisija za komasaciju. Paralelan rad dva organa
zahteva njihovu izuzetnu saradnju, $to ako izostane stvara mnogobrojne probleme.

U odredenim slucajevima se od RGZ-a, kao stru¢nog nadzora, trazi da se ukljuci u reSavanje sporova, odnosno
da da svoje misljenje u slu¢aju neslaganja jedinica lokalne samouprave i izvodaca geodetsko-tehnickih radova o
pitanjima kao Sto su naknadni radovi koji nisu precizno definisani izmedu investitora i izvodaca radova, javljanje
razlike povrsine komasacionog podrucja iz Programa komasacije i stvarno realizovane na terenu itd. Naime,
povrsina u programu komasacije je neprecizno odredena, pa se tek nakon komasacije dode do povrsine koja je
stvarno realizovana u premeru. Pored toga, ¢esto se u toku komasacije realizuje prosirenje gradevinskog rejona, i
tada mogu nastati sporne situacije jer je cena geodetsko-tehnickih radova u gradevinskom rejonu oko tri puta veca
od vangradevinskog rejona. Takode, deSava se da izvodac radova po usmenom nalogu komisije izvodi dodatne
radovi. Na primer, nakon usvojene nadele i obelezavanja parcela, komisija da nalog da se cela tabla ,,preraspodeli“,
Sto podrazumeva da izvodac vadi ukopane belege, ponovo racuna elemente i obelezava tablu. Do sporova dolazi
kada su dodatni radovi tolikog obima da znacajno povecavaju angazovanje geodetske organizacije.

U sluc¢aju nepostovanja rokova, RGZ moze da vrsi i inspekcijski nadzor nad geodetskom organizacijom koja izvodi
radove. Medutim, klju¢an element nadzora su ugovorne obaveze. Ugovorom o izvodenju radova definisane su
obaveze, kako izvodaca radova tako i lokalne samouprave, odnosno komisije za komasaciju. Ukoliko ugovorom
nisu precizirane kaznene odredbe za nepostovanje rokova, strucni i inspekcijski nadzor nema instrumente kojima
bi mogao da uti¢e na njihovo postovanje rokova. Bududi da je najvazniji cilj realizacija ugovorenih radova i uspesno
okonc&anje komasacije, raskid ugovora ili oduzimanje licence nije optimalan ishod ni za jednog ucesnika jer u tom
slu¢aju posao komasacije ostaje nezavrsen na neodredeno vreme, sa svim negativnim posledicama koje to nosi.
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komisije za komasaciju i geodetske organizacije. Geodetska organizacija je ugovorila fiksnu vrednost radova i u
interesu joj je da Sto pre zavrsi radove, dok komisija, ako prima naknadu po danu angazovanja, takav interes nema,
pa moze da izgleda kao da nastoji da komasacija traje §to duze i u skladu sa tim radi smanjenim intenzitetom. Ovo
su pitanja koja zahtevaju sistemski pristup, od zaklju¢ivanja ugovora i definisanja kaznenih odredbi, do pracenja
rada komisije za komasaciju i izvodaca radova, sve sa ciljem da se komasacija zavrsi u optimalnom roku.

lako Republi¢ki geodetski zavod ne vrsi nadzor nad radom komisije za komasaciju, s obzirom na nadleznost koju
ima u postupku obnove katastra nepokretnosti, skoro redovno se ostvaruje saradnja sa komisijom za komasaciju i
po pitanju odredivanja vrste svojine, upisa prava ili tereta na nepokretnostima. U sluajevima gde je u komasaciju
ukljucen ceo gradevinski rejon, ostvaruje se edukativna, savetodavna, stru€na i svaka druga saradnja i po pitanju
nepokretnosti u gradevinskom rejonu, posebno uzimajuci u obzir postupak ozakonjenja koji je u toku, ali i po
pitanju identifikacije perioda izgradnje objekata, odnosno prikupljanja svih podataka neophodnih za pravilan upis
u katastar nepokretnosti nakon sprovedene komasacije.

Strucni nadzor nad obavljanjem geodetsko-tehnickih radova

Strucni nadzor nad geodetsko-tehnic¢kim radovima prati sve faze radova. Zakonom o drzavnhom premeru i katastru
iz 2009. godine je data moguc¢nost da vrSenje nadzora bude povereno Republickom geodetskom zavodu ili
geodetskoj organizaciji kojoj je izdata odgovarajuca licenca za rad. S obzirom na niz problema koji su nastupili u
prijemu elaborata komasacije od strane Republi¢kog geodetskog zavoda za radove nad kojima je stru¢ni nadzor
vrsila geodetska organizacija, izmenama Zakona o drzavnom premeru i katastru iz 2015. godine ukinuto je vrsenje
stru¢nog nadzora od strane geodetskih organizacija, tako da danas stru¢ni nadzor i prijem elaborata komasacije
na trajno korisc¢enje vrsi iskljucivo Republicki geodetski zavod.

Stru¢ni nadzor, pregled i prijem izvedenih radova u oblasti katastarskog i komasacionog premera i uredenja
zemljiSne teritorije komasacijom definisan je Pravilnikom o vrSenju stru¢nog nadzora, pregledu i prijemu radova
(SI. glasnik RS 43/2010) i njime su obuhvaceni:

1. Kontrola ispunjenosti uslova za vrSenje geodetskih radova u postupku komasacije;
. Kontrola kvaliteta mernih instrumenata i njihova metroloska obezbedenost;
. Kontrola i primena tehni¢kih normativa za prikupljanje podataka faktickog stanja;
. Kontrola i pregled formiranja iskaza zemljista i knjige fonda komasacione mase;

. Kontrola ispunjenosti uslova za izvodenje radova na komasacionoj proceni zemljista;

. Pregled i kontrola detaljne procene zemljista;

2

3

4

5

6. Pregled i kontrola orijentacione procene zemljista;

7

8. Pregled i kontrola zapisnika o utvrdivanju vrednosti zemljiSta na komasacionom podrucju;
9

. Pregled, kontrola i overu preglednog plana starog stanja;
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10. Kontrola i primena tehni¢kih normativa za postavljanje geodetske osnove za prenos kanalske i putne
mreze i obelezavanje parcela;

11. Kontrola i primena tehni¢kih normativa za prenoSenje kanalske i putne mreze na teren;

12. Numericka kontrola raspodele komasacione mase;

13. Kontrola i primena tehni¢kih normativa pri obelezavanju novog stanja;

14. Kontrola katastarskog klasiranja i bonitiranja shodno odredbama ¢lana 16. i 18. ovog pravilnika;
15. Kontrola kvaliteta i izrade planova komasacionog premera;

16. Kontrola kvaliteta i potpunosti tehni¢ke dokumentacije i elaborata komasacionog premera;

17. Overa elaborata komasacije.

Tacke 1. do 9. predstavljaju prvu fazu komasacionog premera. Tacke 10. do 13. predstavljaju drugu fazu. Zavrsna,
treca faza je obuhvacdena tackama 14. do 16. Nakon prihvatanja svih faza radova overava se elaborat komasacije,
shodno tacki 17.

Jedna od obaveza stru¢nog nadzora je overa finansijskih situacija, koja se vrsi u skladu sa procentualnom vrednoscu
pojedinih faza rada u odnosu na kompletan komasacioni premer. Ugovorom o izvodenju geodetsko-tehnickih
radova, zaklju¢enim izmedu investitora (jedinice lokalne samouprave) i geodetske organizacije, kao izvodaca
radova, odredena je vrednost svake faze radova. Faze radova su tako definisane da predstavljaju zaokruzene celine,
i da se radovi, u slu€aju prekida, mogu nastaviti i od strane drugog izvodaca. Na ovaj nacin investitor obezbeduje
svoju investiciju, Sto podrazumeva da se izvodacu radova isplacuju samo radovi koji su zavrSeni i prihvaceni od
strane nadzora. S obzirom da lokalne samouprave u segmentu ugovaranja nemaju iskustva, pojedine su ostvarile
saradnju sa Republi¢kim geodetskim zavodom sa ciljem da vrednost svake faze radova bude realno odredena.

Obaveza nadzora je da, osim kontrole izvrSenih geodetsko-tehnickih radova, prati dinamiku izvrSenja radova i
preduzima korake u cilju posStovanja definisanih rokova. Dosadasnje iskustvo je pokazalo da se ugovoreni rokovi,
po pravilu, ne postuju, a uzroci kasnjenja se nalaze na strani svih klju¢nih aktera sprovodenja komasacije. Razlozi
su razliciti, a posledice kasnjenja su jako ozbiljne, posebno uzimajudi u obzir da je u komasaciji potrebno postovati
agroekonomsku godinu. U slu€aju da se agroekonomski kalendar ne isposStuje i uvodenje u posed se ne izvrSi u
optimalnom roku, dolazi do pomeranje rokova za jednu godinu.

Strucni nadzor se vrsina terenu, u prostorijama izvodaca radovaili u prostorijama Republi¢kog geodetskog zavoda.
Na osnovu izvrSenog struénog nadzora, overavaju se privremene finansijske situacije, najées¢e na mese¢nom
nivou, i konac¢na finansijska situacija, po okonc¢anom postupku komasacije i prijemu elaborata komasacije. Elaborat
komasacije se predaje lokalnoj sluzbi za katastar nepokretnosti na trajno koris¢enje.

Strucni i upravni nadzor u cilju davanja saglasnosti za izlaganje podataka o nepokretnostima i pravima na
njima vrsi se u prostorijama sluzbe za katastar nepokretnosti, odnosno na izlagackom mestu (u prostorijama
mesne zajednice ili opstine), i u prisustvu komisije za izlaganje podataka o nepokretnosti i pravima na njima.
Nakon zavrSenog izlaganja, vrsi se prijem izlaganja i donoSenje reSenja o potvrdi katastarskog operata katastra
nepokretnosti osnovanog po podacima komasacije.
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3.4.2 Kapaciteti klju¢nih aktera komasacije

Ministarstvo poljoprivrede, Sumarstva i vodoprivrede je optereceno vecim brojem aktivnosti vezanih za
komasaciju, a koje su po svojoj prirodi dosta raznorodne. Na prvom mestu je planska funkcija ministarstva, koja
podrazumeva planiranje budzetskih sredstava za ovu namenu, u kontekstu drugih potreba za finansiranjem
od strane tog ministarstva. Ova planska funkcija se ostvaruje i kroz regulatorni aspekt rada Ministarstva, jer se
odgovarajudi akti kojima se utvrduje okvir za podrsku finansiranju komasacije donosi na godisnjem nivou, u formi
odgovarajucih podzakonskih akata.

Pored planske i regulatorne uloge Ministarstva, obezbedivanje podrske za sprovodenje komasacije podrazumeva
i staranje o dodeljivanju sredstava jedinicama lokalne samouprave. U vezi sa ovim je i potreba obavljanja stru¢nih
poslova koji uklju¢uju kontrolu i davanje saglasnosti na programe za sprovodenje komasacije koje dostavljaju
jedinice lokalne samouprave. Tu je i pracenje obezbedivanja finansijskih sredstava jedinicama lokalne samouprave.
Na kraju, Ministarstvo je nadlezno i za odlucivanje u drugom stepenu o zalbama na reSenja o raspodeli komasacione
mase, koja donose komisije za komasaciju.

Prethodno navedene poslove obavlja Uprava za poljoprivredno zemljiste, kao organ u sastavu ministarstva
nadleznog za poslove poljoprivrede. Uprava poslove vezane za sprovodenje komasacije obavlja paralelno sa onim
$to joj je sustinski zadataka - staranje o nacinu koris¢enja poljoprivrednog zemljista, i to pre svega onog u drzavnoj
svojini. Sve ovo govori o potrebi jaCanja kapaciteta Ministarstva i za pracenje aktuelnog obima komasacionih
projekata, a narocito ako se planira intenziviranje sprovodenja komasacije.

Kada se pogleda stanje u jedinicama lokalne samouprave, utisak je da u tom segmentu mozda lezi i najveca
potreba za jaCanjem kapaciteta. Naime, stav prema komasaciji, kao o nacinu da se obezbede sredstva viSeg nivoa
vlasti, kao da preovladuje kod jedinica lokalne samouprave koje nemaju kapaciteta da se sustinski ukljuce u ovaj
posao, mimo formiranja komisije za komasaciju. Narocito zabrinjava nedovoljno koris¢enje ovlasé¢enja koje opstine
imaju u nadzoru nad izvodenjem radova u sklopu komasacije - takozvani investitorski nadzor. Rezultat toga je da
se radovi u sklopu komasacije ne izvode uvek u potrebnom kvalitetu i u skladu sa ugovorenim rokovima.

Fokus jacanja kapaciteta na nivou lokalne samouprave treba da budu komisije za komasaciju, kao nosioci ovih
postupaka. komisije za komasaciju ¢ine ¢lanovi koji, prema sopstvenom priznanju, ¢esto nemaju dovoljna znanja
da bi se optimalno nosili sa izazovima sprovodenja tako kompleksnih zadataka kao Sto su oni u sklopu komasacije.
Njihov poloZaj otezava i veliki diskontinuitet u sprovodenju komasacija koji dovodi do toga da se retko deSava da
jedan sastav komisije, bez promena ili sa manjim brojem promena ¢lanova, iznese vise od jedne komasacije. Ta
okolnost ¢e predstavljati i poseban izazov svim buducim aktivnostima na ja¢anju kapaciteta lokalne samouprave
za upravljanje komasacijom.

Izvodali geodetsko-tehni¢kih radova su geodetske organizacije koje poseduju odgovarajucu licencu za rad.
Zakonom o drzavnom premeru i katastru je propisano da licenca za izvodenje radova po glavnom projektu moze
da se izda geodetskoj organizaciji koja ima minimum pet zaposlenih stru¢njaka geodetske struke, od kojih su
minimum dva sa geodetskom licencom prvog reda. Po evidenciji Republickog geodetskog zavoda, registrovana
je 61 geodetska organizacija sa licencom za izvodenje radova po glavhom projektu. U praksi se oko Cetvrtine
registrovanih geodetskih organizacija javlja kao izvoda¢ radova na komasaciji. Iskustvo pokazuje da kod nas
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nema geodetskih organizacija koje mogu samostalno da izvode radove na komasaciji ve¢ se kao izvodaci javljaju
konzorcijumi koji broje od 3 do 15 ¢lanica ugovornog grupisanja. Nejasan je povod za formiranje konzorcijuma sa
velikim brojem ¢lanica, s obzirom da u praksi samo manji deo konzorcijuma zaista izvodi radove.

Komasacionu procenu i katastarsko klasiranje mogu da vrSe geodetske organizacije koje imaju zaposlene
poljoprivredne inzenjere sa odgovaraju¢om licencom InZenjerske komore i kojima je izdata licenca za obavljanje
poslova katastarskog klasiranja, bonitiranja i komasacione procene. Do sada je registrovano samo pet geodetskih
organizacija kojima je izdata licenca za navedene poslove. S obzirom da se, kroz postupak javnih nabavki,
angazuje izvodac radova svih geodetsko-tehnickih radova u komasaciji, koji uklju¢uju komasacionu procenu i
katastarsko klasiranje, ovih pet geodetskih organizacija se javljaju kao ¢lanice gotovo svih konzorcijuma-izvodaca
radova. U dosadasnjem obimu radova na komasacijama, broj stru¢njaka poljoprivredne struke, koji su angazovani
na komasacionoj proceni i katastarskom klasiranju se pokazao kao dovoljan. Kako broj angazovanih stru¢njaka,
tako i njihov rad u stru¢nom pogledu do sada nisu predstavljali slabu kariku u realizaciji komasacije. Medutim,
ukoliko bi drzava reSila da se komasacije realizuju na znacajnije ve¢im povrSinama, sigurno bi postojala potreba
i za dodatnim angazovanjem stru¢njaka poljoprivredne struke. U tom slucaju bi bilo potrebno blagovremeno
edukovati struc¢ni kadar, s obzirom da mali broj stru¢njaka poseduje iskustvo na poslovima komasacione procene
i katastarskog klasiranja.

Relativno mali broj izvodaca radova u praksi dovodi do toga da ista geodetska organizacija u isto vreme izvodi
radove na viSe komasacija, ¢ak i da se jedan geodetski stru¢njak sa geodetskom licencom prvog reda pojavljuje kao
rukovodilac radiliSta na viSe komasacija. Istovremeno angazovanje na vise projekata koji su izuzetno zahtevni za
izvodaca radova moze da bude jedan od uzroka nepostovanja ugovorenih rokova i neblagovremeno i nepotpuno
postupanje po nalogu stru¢nog nadzora. Sa druge strane, ugovori o izvodenju geodetsko-tehni¢kih radova po
pravilu ne predvidaju kaznene odredbe za ovakve situacije, koje bi sluzile kao garancija poStovanja ugovornih
odredbi i zavrSetka radova u predvidenom roku.

Relativno malo interesovanje licenciranih geodetskih organizacija za izvodenje radova na komasaciji je delom
uzrokovan nedostatkom iskustva na navedenim radovima, s obzirom da je postojao prekid u realizaciji komasacija,
koji je trajao oko tri decenije, odnosno ceo jedan radni vek. Isti problem se primecuje i kod komisija za komasaciju,
Sto dovodi do manje sigurnosti u radu, koja se opet odrazava na dinamiku izvodenja komasacije.

Izvodaci radova koriste savremene tehnologije i automatizuju sve faze rada koje je moguce automatizovati.
Medutim, podzakonski akti ne prate razvoj tehnologije, tako da imamo situaciju da razliciti softveri koji se danas
koriste daju razlicite izlazne dokumente ¢iji sadrzaj nije standardizovan. 1z tih razloga, potrebno je osavremeniti
regulatorni okvir na podzakonskom nivou tako da se definiSu forma i sadrzaj dokumenata koji ulaze u sastav
elaborata komasacionog premera. Izvodaci radova ulazu softver za potrebe komasacije, ali vrSioci stru¢nog
nadzora nemaju mogucnost koris¢enja tog softvera, 5to je jos jedna otezavajuca okolnost za realizaciju radova na
komasacionom premeru. Poseban problem je i to da izvodaci geodetsko-tehnickih radova ne koriste isti softver
za nadelu i za izradu digitalnog katastarskog plana, tako da je primeceno nepodudaranje povrsina iz digitalnog
katastarskog plana i nadeljenih povrSina koje se nalaze u reSenjima o raspodeli komasacione mase. ReSenja o
raspodeli komasacione mase koja donosi komisija za komasaciju nisu predmet stru¢nog nadzora Republi¢kog
geodetskog zavoda, ali su sastavni deo katastarskog operata katastra nepokretnosti i predmet pregleda elaborata
u postupku pregleda i prijema elaborata.
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Nadzor nad sprovodenjem komasacije, osim nadzora nad geodetsko-tehni¢kim radovima, vrSi ministarstvo
nadlezno za poslove poljoprivrede. U ovom segmentuje se postavlja pitanje kapaciteta Ministarstva za bavljanje
sprovodenjem komasacije. Naime, nadzor nad sprovodenjem nekoliko desetina postupaka komasacije u razli¢itim
fazama realizacije je zahtevan zadatak koji trazi opredeljivanje znacajnih resursa.

Republicki geodetski zavod vrsi stru¢ni nadzor nad geodetsko-tehni¢kim radovima u postupku komasacije, koje
vrSe geodetske organizacije kao izvodaci radova, ali i stru¢ni i upravni nadzor u cilju davanja saglasnosti za pocetak
izlaganja podataka o nepokretnosti i pravima na njima u postupku osnivanja/obnove katastra nepokretnosti, koje
vrSi komisija za izlaganje podataka katastra nepokretnosti, i prijema izlaganja odnosno, potvrdu katastarskog
operata i baze podataka katastra nepokretnosti.

Dosadasnja praksa je pokazala da je nedostatak kadrova slaba karika u postupku obnove katastra nepokretnosti
nakon komasacije. Predsednik komisije za izlaganje podataka o nepokretnostima i pravima na njima, koju formira
Republicki geodetski zavod, je diplomirani pravnik sa polozenim pravosudnim ispitom. Lokalne sluzbe za katastar
nepokretnosti ne raspolazu dovoljnim brojem stru¢nog osoblja, posebno pravnika koji ispunjavaju uslove da budu
predsednici komisije, uzimajuci u obzir obim posla u redovnom odrzavanju katastra nepokretnosti.

Nakon osnivanja katastra nepokretnosti, za obnovu katastra nepokretnosti po podacima komasacije, naj¢eSée
se ostvaruje saradnja sa jedinicom lokalne samouprave, pa predsednik komisije za komasaciju nastavlja da bude
angazovan kao predsednik komisije za izlaganje podataka o nepokretnostima i pravima na njima, za potrebe
obnove katastra nepokretnosti. Finansiranje komasacije u potpunosti snosi lokalna samouprava pa i rad komisije
za izlaganje podataka o nepokretnostima, ali reSenje o obrazovanju komisije donosi RGZ. Ova saradnja izmedu
jedinice lokalne samouprave i katastra se pokazala kao slaba karika, kadrovski, finansijski i po pitanju vremena,
s obzirom da uclesnici komasacije i lokalna samouprava smatraju da je komasacija okon¢ana donoSenjem
reSenja o raspodeli komasacione mase, a ne upisom u evidenciju katastra nepokretnosti, kada se ceo postupak
Zaista zavrsava.

Kapacitet Republickog geodetskog zavoda za potrebe vrSenja stru¢nog nadzora nad geodetsko-tehnickim
radovima u toku sprovodenja komasacije, kao i stru¢nog i upravnog nadzora nad obnovom katastra nepokretnosti
po podacima komasacije, su ha zadovoljavaju¢em nivou. Po vaze¢em Pravilniku o sistematizaciji radnih mesta u
Republickom geodetskom zavodu, na poslovima stru¢nog nadzora nad geodetsko-tehni¢kim radovima u toku
izvodenja komasacije angazovano je devet geodetskih strucnjaka, dok je na poslovima stru¢nog i upravhog
nadzora nad osnivanjem/obnovom Kkatastra nepokretnosti angazovano devet stru¢njaka geodetske i Sest
stru¢njaka pravne struke.

Medutim, kapacitet Republickog geodetskog zavoda za izlaganje podataka o nepokretnostima i pravima na njima
nije ni blizu na potrebnom nivou, buduci da ovakva radna mesta nisu sistematizovana.
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3.5 UceScée gradana u odlucivanju i predstavljanje interesa ucesnika u komasaciji

| pored svih koristi koje u idealnom slucaju treba da donese, komasacija je jedna vrsta stresa za lokalnu zajednicu.
U njoj se donose odluke od dalekoseznog znacaja, a ticu se uvek osetljivih imovinskih odnosa. Zemljiste koje je
vekovima u jednoj familiji menja vlasnike, projektuju se putevi i kanali i tamo gde ih nikada nije bilo i sve to bez
mogucnosti u¢esnika u komasaciji da odbiju reSenja koja utvrdi komisija za komasaciju.

Jedan od klju¢eva za uspesno sprovodenje komasacije je intenzivno i pazljivo planirano komuniciranje sa njenim
ucesnicima. Posedovanje pravovremenih, tac¢nih i potpunih informacija u svakoj fazi sprovodenja komasacije je
osnova za obezbedivanje pune saradnje u¢esnika u komasaciji; omogucavanje ucesnicima i da uti¢u na odluke koje
se donose u komasaciji je dodatna vrednost koja pojacava podrsku ucesnika koja je vazna za uspeSan zavrSetak
komasacije.

Poceti sa komuniciranjem sa u¢esnicima komasacije odmah na njenom pocetku je u odredenom smislu vec kasno.
Pravo vreme za ukljucivanje javnosti je joS u fazi kada tek treba napraviti predlog sprovodenja komasacija u jednoj
lokalnoj samoupravi. U¢eSée predstavnika javnosti u toj fazi moze donosiocima odluka na lokalnom nivou da
pruzi jasnu indikaciju o tome kakvo je raspolozenje potencijalnih uesnika komasacije na kom podrucju. Pri tome,
stepen zainteresovanosti vlasnika nepokretnosti za ukljucivanje u komasaciju treba da bude jedan od kriterijuma
kada se odluCuje o tome da li ¢e se, i kada, zapoceti sa komasacijom na odredenom podrucju.

U praksi sprovodenja komasacije u Srbiji, uo€avamo nekoliko tipicnih oblika obavestavanja javnosti i u¢esca
javnosti u odlucivanju u sprovodenju komasacije:

1. Clanstvo u telima koja sprovode komasaciju

Ovo se pre svega odnosi na ucesce ucesnika u komasaciji u komisiji i potkomisijama za komasaciju,
odnosno u drugim telima o kojima ¢e kasnije biti vise reci.

2. lzlaganja

Izlaganja predstavljaju jedan od standardnih oblika obaveStavanja javnosti o toku komasacije. Izlaganja
omogucavaju gradanima uvid u predloge klju¢nih odluka, odnosno akata, koji se ti¢u komasacije
(npr. u staro stanje katastru nepokretnosti, komasacionu procenu, plan raspodele komasacione
mase, pojedinane detaljne projekte, kao Sto su projekti putne i kanalske mreze, kao i u podatke o
nepokretnostima u postupka obnove katastra nepokretnosti itd), a u isto vreme su prilika da se pribave
stavovi ucesnika komasacije, odnosno drugih gradana, o dokumentima koja su predmet izlaganja. Po
pravilu traju 15 dana, a dokumenti koji su izlozeni su dostupni za uvid u zgradi skupstine opstine, mesne
zajednice, doma kulture ili nekom drugom sli¢cnom mestu.

3. Pozivanja

Pozivanje kao metod obavestavanja u¢esnika komasacije i njihovog ukljucivanja u donosenje odluka
je od posebnog znacaja, jer je jedini koji se zasniva na neposrednom obracanju svakom uéeniku u
komasaciji. Primenjuje se u najvaznijim momentima sprovodenja komasacije: u fazi pred raspodelu
komasacione mase, kada komisija poziva uc¢esnike komasacije da bi ih upoznala sa vredno$¢u odbitaka
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za zajednicke povrsine i objekte, principima raspodele komasacione mase (kada se i notiraju njihove Zelje
u pogledu lokacije buducih parcela) i kod izlaganja podataka katastra nepokretnosti u postupku obnove
katastra nepokretnosti.

Cesto se ucesnici komasacije pozivaju na izlaganje podataka katastra nepokretnosti dva puta, jedanput
za nepokretnosti u vangradevinskom rejonu, a drugi put za nepokretnosti u gradevinskom rejonu.

4. Obavestavanje putem sredstava javnog informisanja

Jedinice lokalne samouprave se u obavesStavanju javnosti o sprovodenju postupaka komasacije u velikoj
meri oslanjaju na lokalne medije. Koriste se i oglasi u Stampanim medijima, kao i posebne emisije o
komasaciji u elektronskim. Na internet stranicama jedinica lokalne samouprave, a nekada i izvodaca
geodetskih radova, oglasavaju se najvaznije faze sprovodenja postupka komasacije i javnim Cine klju¢ni
dokumenti koji prate ovaj proces. Na kraju, postoji zakonska obaveza da se odluka o sprovodenju
komasacije, koju donosi skupstina opstine, odnosno grada, objavi u sluzbenom glasilu jedinice lokalne
samouprave.

5. Zborovi gradana

Obavestavanje gradana putem medija teSko moze da se meri po kvalitetu informacija koje ucesnici
dobijaju sa zborovima gradana koji se organizuju uz u¢esce predstavnika komisije za komasaciju i izvodaca
radova. Prema svedocenju ucesnika komasacije, upravo je ovaj nacin komunikacije sa gradanima jedan
od najvaznijih za njihovo potpuno informisanje i obezbedivanje podrske za sprovodenje postupka. Broj
zborova gradana koji se organizuje u sklopu jedne komasacije se po pravilu kre¢e izmedu dva i pet.

6. Referendum

U najmanje jednom slucaju koji se ti¢e komasacije, odrzan je referendum gradana o podrsci sprovodenju
komasacije. Tom prilikom referendum nije uspeo i od komasacije se odustalo na viSe godina, da bi se
naknadno ta komasacija ponovo aktivirala.

Zakonsko uredenje ucesca gradana u odlucivanju u postupku sprovodenja komasacije

Zakon o poljoprivrednom zemljistu, Skrt kakav je u uredivanju komasacije uopste, ni o u¢es¢u gradana u odlucivanju
ne govori mnogo. Najpre, obaveza jedinice lokalne samouprave je da prilikom formiranja komisije u njeno ¢lanstvo
uklju¢i najmanje tri predstavnika ucesnika komasacije, od kojih svaki ima i svog zamenika. Buduci da komisija
ima najmanje sedam ¢lanova, predstavnici u¢esnika su svakako manjina u komisiji za komasaciju. Kolika manjina,
to zavisi od ukupnog broja ¢lanova komisije za komasaciju i broja ¢lanova iz reda ucesnika komasacije. U vezi sa
¢lanstvom ucesnika komasacije u komisiji, primecujemo da ZPZ ne utvrduje nacin na koji ¢e predstavnici u¢esnika
u komisiji biti izabrani. To znaci da je izbor predstavnika u€esnika ostavljen u potpunosti na volju skupstini jedinice
lokalne samouprave. Nema zakonske obaveze, ali postoji praksa, da se ucesnici komasacije ukljuCuju i kao ¢lanovi
potkomisija za komasaciju; u slucaju potkomisije za komasacionu procenu zemljista u skladu sa ZPZ se ukljuc€uju
najmanje dva predstavnika iz reda ucesnika komasacije. Kao poseban problem se javlja Cinjenica da ¢lanovima
komisije iz reda ucCesnika komasacije nije utvrdena nikakva obaveza konsultovanja sa drugim ucesnicima, niti

postoji propisan postupak usaglasavanja interesa koje ¢e ucesnici zastupati pred komisijom.
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Zakon o poljoprivrednom zemljistu predvida mogucénost da ucesnici komasacije osnuju odbor za komasaciju
koji ne odlu¢uje o pravima ucesnika komasacije, ve¢ zastupa njihove interese. Pored toga, odbor za komasaciju
priprema predloge za program i projekte komasacije koje dostavlja komisiji za komasaciju i razmatra izvestaje o
proceni vrednosti zemljista i raspodele komasacione mase. Ovakvo uredenje odbora za komasaciju otvara nekoliko
pitanja, a prvo se ti¢e odnosa odbora i ¢lanova komisije za komasaciju iz reda u¢esnika komasacije. Pored toga,
zakonska odredba prema kojoj odbor za komasaciju zastupa interese ucesnika komasacija otvara pitanje da li iko
zastupa interese ucesnika komasacije u situaciji kada odbor nije formiran, buduéi da za ¢lanove komisije iz reda
ucesnika zakon ne utvrduje da oni zastupaju interese u¢esnika komasacije.

Odbor ucesnika komasacije

Postojece zakonske nedorecenosti o u¢escu javnosti u sprovodenju postupka komasacije
podcrtavaju ispravnost pristupa koji je primenjen u visSe pilot opstina u centralnoj Srbiji,
a koji insistira na formiranju odbora ucesnika komasacije. Postojanje ovakvog odbora, u
koji ulaze svi ucesnici u komasaciji, predstavlja optimalni nacin da se svim ucesnicima
komasacije pruzi prilika da iznesu svoje stavove, odnosno da ta mogucnost ne bude
rezervisana za ¢lanove komisije iz reda ucesnika. Ovo utoliko vise Sto ¢lanovi komisije
iz reda ¢lanova niti imaju mandat da zastupaju interese ucesnika, niti je definisan nacin
artikulacije interesa ucesnika komasacije koje bi zatim clanovi komisije i potkomisija
zastupali na sprovodenju komasacije.

| nalazi terenske ankete koja je sprovedena u sklopu ovog istrazivanje, koji pokazuju da
je vedi stepen zadovoljstva ucesnika nivoom informisanosti o sprovodenju komasacije
nego mogucénoscu da utic¢u na odluke koje se u njenom sprovodenju donose, ukazuje na
potrebu postojanja tela koje bi artikulisalo stavove u¢esnika komasacije i davalo mandat
predstavnicima ucesnika komasacije za zastupanje njihovih interesa. Da bi odbor
ucesnika komasacije mogao da da pun doprinos obavestenosti u¢esnika o sprovodenju
komasacije, kao i obezbedivanju njihovog ucesS¢a u donoSenju odluka, potrebno je
propisima, izmedu ostalog, urediti na¢in njegovog formiranja, na¢in donosenja odluka,
snagu tih odluka i odnos odbora uc¢esnika i komisije za komasaciju.
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3.6 Duzina sprovodenja postupka komasacije

Duzinom trajanja postupaka komasacije teSko da mozemo biti zadovoljni. Od 43 zapocete komasacije u periodu
od 2006. godine, samo je u pet postupak zavrSen upisom imovinskih prava u katastar. Od tog broja, na jednom
komasacionom podrucju je izvrSen upis samo na seoskom ataru, dok je u gradevinskom rejonu koji je deo
komasacionog podrucja upis i dalje u toku. Na jo$ 15 komasacionih podrucja je zavrSeno uvodenje vlasnika u
posed, Sto se smatra kljucnim momentom sprovodenja komasacije, ne racunajuci samo provodenje promena kroz
katastar. S druge strane, dugo trajanje postupaka komasacije nije isklju¢ivo karakteristika Srbije i u praksi zemalja
Evropske unije nije retko. lako postupak komasacije u Norveskoj traje dve do &etiri godine, u Svedskoj je to pet
do sedam godina, a u Holandiji samo priprema za komasaciju moze da traje oko 10 godina, a sama komasacija
jos toliko~.

Prosecno trajanje postupka komasacije za sve projekte zapocete nakon 2006. godine za koje posedujemo podatke,
i to od usvajanja programa komasacije od strane skupstine jedinice lokalne samouprave do uvodenja vlasnika u
posed, je vise od 40 meseci, odnosno oko tri godine i Cetiri meseca.

6-7 godina

10% \

5-6 godina
20%

4-5 godina
0%

2-3 godine
60%

3-4 godine
10%
Izvor: Istrazivanje NALED-a.

Grafikon 1. Trajanje postupka komasacije od usvajanje programa do uvodenja u posed

41 Vitikainen (2004), str. 38.
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Pri tome treba imati u vidu da ovaj prosek znacajno popravljaju rezultati pilot-opstina sa kojima je GIZ radio na
sprovodenju komasacije, bududi da je u tim opsStinama prosec¢no trajanje komasacije od donosenja programa do
uvodenja u prosek iznosilo manje od 26 meseci; prosek za ostala komasaciona podrucja je 50 meseci, odnosno
viSe od Cetiri godine. Napominjemo da je veliki broj komasacionih postupaka zapocetih u prethodnih 10 godina
koji jo$ uvek nisu doveli do uvodenja novih vlasnika u posede. Postoje i komasaciona podrucja na kojima se ni
posle tri i po godine od pocetka komasacije nije utvrdilo fakti¢ko stanje na zemljistu.

Zanimljivo je da u postupku sprovodenja komasacije najmanje vremena protekne od izrade programa komasacije,
njegovog usvajanja od strane skupsStine opsStine i davanja saglasnosti od strane Ministarstva poljoprivrede,
vodoprivrede i Sumarstva. Prema podacima kojima raspolazemo, postupak odobravanja u proseku traje oko 45
dana, a Cesto krace i od 30 dana. Kako smo vec¢ napomenuli, prosecan period od usvajanja programa komasacije
pa do uvodenja ucesnika komasacije u posed je neSto manje od tri i po godine. Medutim, ima primera komasacije
kod kojih su sama reSenja o raspodeli komasacione mase doneta sedam godina nakon 5to je uvodenje ucesnika u
posed zaista obavljeno.

Prosek vremena koje protekne od uvodenja korisnika komasacije u posed pa do provodenja promena kroz
katastar je nemoguce dati, zbog malog broja komasacionih podrucja na kojima je taj postupak sproveden. Ono sto
mozemo da kazemo je da je u vecini slucajeva u kojima je komasacija zavrsena upisom u katastar nepokretnosti
ona otpocela 2008. ili 2009.godine. S druge strane, imamo primere komasacija koje ni posle vise od 10 godina od
pocetka nisu rezultirale obnovom katastra i upisom prava svojine, kao i onih kod kojih ni osam godina po pocetku
komasacije nije doslo do uvodenja vlasnika u posed.

Dugo trajanje postupka komasacije, ne samo do sprovodenja promena kroz katastar, ve¢ i do uvodenja vlasnika u
njihove posede, ograni¢ava vlasnike u raspolaganju svojim nepokretnostima i uti¢e na odlaganje svih znacajnijih
investicija. Zakon o poljoprivrednom zemljistu izri¢ito utvrduje da od dana objavljivanja odluke o sprovodenju
komasacije ne moze da se vrsi izgradnja objekata i podizanje viSegodisnjih zasada i useva na komasacionom
podrucju, odnosno da vlasnik zemljista nema pravo naknade za ulaganja u objekat ili viSegodisnji zasad na zemljistu
u komasacionoj masi, ako je ta ulaganja izvrsio posle dana objavljivanja odluke o sprovodenju komasacije.

Razloga za kasnjenje u sprovodenju komasacije ima visSe - i onih koji su rezultat nedostatka finansijskih sredstava,
i onih koji to nisu. Kao problemi koji nisu, makar direktno, posledica nedostatka finansijskih sredstava, ucesnici
komasacije navode nedovoljno aktivan pristup komisije za komasaciju, i to narocito kao objasnjenje za neopravdano
dugo trajanje postupka do uvodenja u€esnika u posed. U pogledu prolongiranja sprovodenja promena kroz katastar
nepokretnosti, pojedini u€esnici ukazuju na nedostatke u reSenjima o raspodeli komasacione mase (propustanje
komisija za komasaciju da upiSu terete na zemljiStu koje je predmet komasacije), kao i na greSke u geodetskim
elaboratima koje sacinjavaju geodetske organizacije kao izvodaci radova. Drugi u€esnici ukazuju na neopravdanu
praksu Republickog geodetskog zavoda da u vrSenju nadzora i u poslednjoj fazi istiCe primedbe na rezultate rada
geodetskih organizacija koji su bili predmet nadzora RGZ-a u ranijim fazama sprovodenja komasacije.

Sta god bili razlozi za produZavanje sprovodenja komasacije, treba imati u vidu utisak ucesnika da $to komasacija
duze traje, to su vedi izgledi da se ne zavrsi uspesno. Dugo trajanje ovog postupka uti¢e na to da pojedini akteri
procesa, svojom voljom ili silom prilika, prestaju da se bave komasacijom, a adekvatnu zamenu im je jako tesko
naci. Produzavanjem trajanja se entuzijazam i finansije aktera komasacije iscrpljuju, a erodira i strpljenje ucesnika
komasacije.
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Gomilaju se izmene u faktickom stanju, pre, tokom i nakon raspodele komasacione mase, ¢ime se zavrSetak
komasacije dodatno otezZava. Sve ovo ¢&ini elemente za¢aranog kruga iz koga se tesko izlazi. Zbog toga je vazno
postupak komasacije adekvatno pripremiti i u njega u¢i kada su sva prethodna pitanja koja je moguce razresiti pre
komasacije vec razreSena.

3.7 Sirina primene komasacije

Dinamika sprovodenja komasacije u Srbiji nije na visokom nivou. Od 2008. godine pokrenuto je 39 komasacionih
postupaka - od toga 27 na teritoriji Vojvodine i 12 u uzoj Srbiji. Povrsina zemljisSta obuhvadenog ovim postupcima
komasacije iznosi oko 125.000 hektara.
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2017 - 1

2018 - - -

Ukupno 27 12 39

Izvor: Istrazivanje NALED-a.
Tabela 1. Broj usvojenih programa komasacije, po godinama

Ako bismo pretpostavili da ¢e na svim ovim podrucjima komasacija biti i zavrSena, dolazimo do podatka od oko
12.500 hektara komasiranog podrucja godisnje. Tom dinamikom bi za komasiranje oko 400.000 hektara, Sto
je samo polovina procenjene potrebe za komasacijom u Vojvodini#, bilo potrebno vise od 30 godina. Pri tome
napominjemo da je premaPopisu poljoprivrede 2012. ukupna povrsina poljoprivrednog zemljiSta u Vojvodini oko
1,7 miliona hektara, a u centralnoj Srbiji oko 2,2 miliona.

42 Procena Republi¢ckog geodetskog zavoda iz 2007. godine (videti u RGZ, 2007, strana 634). Povrsina na kojoj je komasacija zavrdena nakon toga je, kao
Sto ce se videti u nastavku, relativno mala. Prema najkonzervativnijoj oceni potrebe za komasacijom poljoprivrednog zemljista u Vojvodini, radi se o oko
400.000 ha, na osnovu procene povrsine koja je ostala u takozvanom ,,starom premeru Marije Terezije®.
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Izvor: Istrazivanje NALED-a.

Grafikon 2. Broj usvojenih programa komasacije, po godinama

Optimisticko videnje 0 12.500 hektara komasiranog zemljiSta godiSnje u prethodnih deset godina (optimisticko jer
se radi o prosecnoj povrsini pokrenutih, a ne okonc¢anih, komasacija na godiSnjem nivou) mozemo uporediti sa 1,4
miliona hektara komasiranog zemljista u Srbiji u periodu izmedu 1955. i 1990. godine - u toku tog perioda od 35
godina, prosec¢no je komasirano 41.306 hektara zemljista godisnje.

U ovom trenutku imamo 16 komasacija za koje su doneti programi komasacije na koje je Ministarstvo dalo
saglasnost, ali komasacija nije otpocela. Ukupna povrsina tih 16 komasacionih podrucja iznosi neSto manje od
29.000 hektara. lako se mozemo nadati da vecina njih moze biti aktivirana u relativho kratkom roku, uo¢avamo
da ima onih kod kojih je program provodenja komasacije usvojen jos 2003. godine, a sa komasacijom se joS uvek
nije krenulo.
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Podrska sprovodenju komasacija GIZ projekta
,sUnapredenje upravljanja zemljiStem na lokalnom nivou u Republici Srbiji*

Ministarstvo poljoprivrede, Sumarstva i vodoprivrede (Uprava za poljoprivredno
zemljiste) i projekat GlZ-a ,Unapredenje upravljanja zemljiStem na lokalnom nivou u
Republici Srbiji“ su inicirali i pokrenuli postupke komasacije u jugoistocnoj Srbiji posle
pauze od 40 godina. Pilot opstine koje su ucestvovale u pomenutom projektu su: Paracin
(KO Donje Vidovo), Boljevac (KO Krivi Vir), Knjazevac (KO Vlasko Polje), Svrljig (KO
Pluzina), Zitorada (KO Volj¢inac), Negotin (KO Radujevac) i Pirot (KO lzvor i Berlovac)
sa ukupnom povrsSinom od oko 5.500 ha i oko 4.000 vlasnika nepokretnosti (sa udelom
zena od oko 30 %). Pre sprovodenja projekta nijedna konkursna prijava za pokretanje
komasacije nije bila upucena Upravi za poljoprivredno zemljiste iz ovog regiona. Sada
imamo situaciju da skoro sve pilot opstine, ukljucujuci opstine u okruzenju, planiraju
ili su ve¢ zapocele projekte komasacije na oko 25.000 hektara. S obzirom na to da su
u Vojvodini i jugoisto¢noj Srbiji komasacije zazivele, trebalo razmotriti da se pristup
primenjen u ovom projektu primeni i na ona podrucja na kojima joS uvek nisu zapoceti
postupci komasacije.

Jedan od glavnih ciljeva ovog projekta bio je da se model komasacije u Srbiji unapredi i
modernizuje u skladu sa najboljim praksama Evropske unije. To se pre svega odnosi na:

a. Vedu transparentnost, aktivno uc¢esée, kampanje promocije i podizanja svesti
0 komasaciji;

b. Unapredenje komasacione procene;

c. Procenu uticaja na zivotnu sredinu koja je prvi put sprovedena u okviru
postupka komasacije;

d. Izradu Plana zajednickih i javnih objekata, ukljucujuci ekoloSku procenu;

e. Obuku Odbora ucesnika u komasaciji.

Sve te aktivnosti su sprovedene u pilot komasacionim podrucjima, kao i u tri katastarske
opstine u Vrscu: Uljma, Vlajkovac i Izbiste, ukupne povrsine od 15.000 hektara.

Za oko 30 opstina (pilot opstine, opstine iz jugoistocne Srbije i opstine iz Vojvodine),
u kojima se u Srbiji trenutno sprovode komasacije na oko 120.000 hektara, odrzane
su obuke od strane medunarodnih eksperata (prof. dr Joahim Tomas, i dr Volfram
D. Knajp) o najboljim praksama za ¢lanove komisije za komasaciju, kao i za druge
domace praktiCare iz ove oblasti (geodete, ekologe, pravnike, strucnjake za
komasacionu procenu, poljoprivredne inzenjere itd). Domaci eksperti (profesor
dr Manojlo Miladinovi¢ i doc. dr Rajica Mihajlovi¢) su odrzali obuke za clanove
komisija za komasaciju, fokusiraju¢i se na teme kao Sto su utvrdivanje faktickog
stanja, plan putne i kanalske mreze i uzimanje Zelja i raspodela komasacione mase.
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Pored toga, izradeno je sedam programa za komasaciju za sve pilot opstine. Na ovim
obukama je ucestvovalo oko 300 eksperata i ¢lanova komisija.

komisije za komasaciju u svim pilot opstinama su, uz tehni¢ku podrsku geodetskih
organizacija, uspesno zavrsile postupke do uvodenja ucesnika u posed (sem u opstini
Paracin, u kojoj se doSlo do ove faze) i obuCene su da krenu sa novim projektima
komasacije. Republi¢ki geodetski zavod (Sektora za nadzor i kontrolu) i lokalne sluzbe
katastra nepokretnosti su podrzavale pilot opstine i projekat tokom sprovodenja celog
postupka, a narocito u zavrsnim fazama, kako bi se postupci uspesno priveli kraju. Ostalo
je da se novonastale promene usled sprovodenja postupaka komasacije u svim pilot
opStinama sprovedu u katastru nepokretnosti.

Projekat je podrzao kampanje pokretanja postupka komasacije na osnovu iskustava
ucesnika iz drugih komasacija u lokalnim samoupravama Nis, Bela Palanka i Sokobanja,
i poljoprivrednike i vlasnike zemljiSta iz 14 sela informisao o prednostima i koristima
komasacije.

U poslednjih Sest godina projekat je konstantno podrzavao sprovodenje komasacija u
pilot opStinama, kao i nekim opsStinama koje su zapocele ili se spremaju da zapocnu
komasaciju. U tu svrhu odrzano je oko 500 dogadaja: kampanja promocije-pokretanja i
podizanja svesti o koristi komasacije na osnovu iskustava ucesnika iz drugih komasacija,
predstavljanja programakomasacije, predstavljanja najvaznijih faza komasacije, odrzavani
su zborovi u selima po svim pitanjima, zajednic¢ki sastanci sa Ministarstvom i opStinama,
sastanci u opsStinama, obuke, seminari, konferencije, sprovedene aktivnosti informisanja
(fakulteta, instituta, Skola, stru¢nih poljoprivrednih sluzbi), kao i PR aktivnosti (izrada
flajera, brosura i dokumentarnog filma o komasaciji) itd.

Iskustvo i naucene lekcije iz pilot projekata su koriS¢eni za izradu modela podzakonskih
akata koji reguliSu ovu oblast. Ostvarena je saradnja i sa Narodnom skupstinom Republike
Srbije i dobijena podrSka Pododbora za pracenje stanja u poljoprivredi u marginalnim-
najnerazvijenijim podrucjima Republike Srbije (Odbora za poljoprivredu, Sumarstvo i
vodoprivredu u Narodnoj skupstini) za dalju promociju i unapredenje zakonskog okvira
Za ovaj postupak.

GIZ projekat je angazovao NALED da izradi analizu o efektima komasacije. Analiza ima
za cilj da identifikuje ekonomske, socijalne i demografske efekte koje implementacija
procesa komasacije zemljisSta ima za vlasnike zemljiSta, zajednicu, lokalnu samoupravu
i drzavu, kao i da da preporuke za poboljSanje regulatornog okvira koji regulise sam
proces. Studija se zasniva na konkretnim podacima iz implementacije pilot projekata, i
drugih projekata komasacije zemljista u Srbiji pokrenutih posle 2006. godine.
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4, TROSKOVI | FINANSIRANJE SPROVODENJA KOMASACIJE

Komasacija nije jeftina mera. Njeno sprovodenje podrazumeva vedi broj troskova, direktnih i indirektnih. U direktne
troSkove spadaju troSkove koji su neposredno vezani za izradu i sprovodenje programa komasacije. Na prvom
mestu su izrada programa komasacije, a nakon usvajanja ovog programa i izrada glavnog projekta komasacionog
premera i uredenja zemljiSne teritorije. Izrada programa komasacije moze biti uklju¢ena u troSkovima geodetsko-
tehnickih radova, bududi su izvodaci tih radova u praksi i izradivaci ovih programa; izrada programa kosta manje
od 1% ukupnih troSkova komasacije, a obi¢no i znatno nize od toga. TroSkovi glavnog projekta su ocekivano,
znacajno visi od troSkova programa komasacije, i generalno se kre¢u u rasponu izmedu pet i deset procenta
ukupnih troSkova komasacije.

Slededi direktan troSak se tice izvodenja geodetsko-tehnickih radova. Sprovodenje ovih radova je sama sustina
postupka komasacije, tako da oni bez izuzetka Cine jednu od najznacajnijih stavki u rashodima po osnovu
komasacije. TroSkovi rada komisije za komasaciju su slededi znacajan troSak sprovodenja komasacije. U ovom
segmentu su i troSkovi nabavke i postavljanja mednog kamenja, kao i troSkovi za naknade za izgubljene bunare i
objekte, odnosno za izgubljene viSegodisnje zasade.

Pored troSkova koji su konstanta u sprovodenju programa komasacije - priprema programa komasacije i glavnog
projekta komasacije, rad komisije za komasaciju i izvodenje geodetsko-tehni¢kih radova - javljaju i drugi troskovi
koji zavise od toga Sta je programom komasacije predvideno za svako pojedinaéno komasaciono podrucje. U
zavisnosti od nacina koris¢enja zemljista, stanja infrastrukture, potrebe za izgradnjom objekata od opsteg interesa
i veceg broja drugih kriterijuma, dodatne aktivnosti na sprovodenju programa komasacije mogu ukljuciti krcenje
starih zasada, odnosno niskog rastinja, izgradnju, rekonstrukciju, sanaciju, odnosno uredenje poljskih puteva,
kanalske mreze za odvodnjavanje, odnosno za navodnjavanje, odnosno investicije u odvodnjavanju izgradnjom
podzemne cevne drenaze, podizanje vetrozastitnih pojasevai sl.

Direktni troskovi sprovodenja komasacije su i troskovi izuzimanja zemljista za zajednicke potrebe. Ovi trosSkovi
se u budzetima za komasaciju ne vide, jer predstavljaju odredenu vrstu ,,doprinosa“ koji vlasnici zemljista na
komasacionom podrucju obezbeduju za realizaciju projekata predvidenih projektom komasacije. Ovaj doprinos
se ne obezbeduje na principu dobrovoljnosti, ve¢ je prema ZPZ dozvoljeno da ucesnik komasacije dobije iz
komasacione mase zemljiste koje je do 20% manje povrsine i do 10% manje vrednosti u odnosu na ono 5to je uneo
u komasacionu masu. U praksi ova umanjenja bivaju znacajno manja, i najcesSce su oko par procenta.

Za razliku od troskova koji se finansiraju iz javnih sredstava, izuzimanje zemljista za javne namene pada na teret
vlasnika zemljista na komasacionom podrucju. Kada se zemljiSte izuzima radi izgradnje objekata od opsSteg interesa
koji sluze prevashodno vlasnicima zemljiSta na komasacionom podrucju - na primer, mreze atarskih puteva ili
kanalske mreze, obezbedivanje potrebnog zemljiSta od strane vlasnika zemljiSta na komasacionom podrucju je
svakako opravdano. S druge strane, komasacijom se ponekad obezbeduje i zemljiSte za potrebe Sire drustvene
zajednice (na primer za groblja), ukljucujudi i potrebe lica koja nisu ucesnici komasacije, a time i ne ucestvuju u
obezbedivanju zemljista za te namene. U tim slucajevima se postavlja pitanje da li bi zemljiSte za potrebe Sire
zajednice trebalo da se obezbeduje izuzimanjem od ucesnika komasacije ili bi trebalo da ga obezbedi jedinica
lokalne samouprave, odnosno nivo vlasti nadlezan za ono za Sta je potrebno obezbediti zemljiSte za zajednicke
potrebe. Pri tome treba imati u vidu da obezbedivanje zemljiSta od strane ucesnika komasacije za zajednicke
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potrebe i Sire zajednice ima opravdanja u meri u kojoj Sire zajednice (Republika, odnosno autonomna pokrajina,
i jedinica lokalne samouprave) ucestvuju u finansiranju aktivnosti komasacije od kojih ucesnici komasacije
srazmerno imaju mnogo vecu korist od drugih gradana, koji ucestvuju u obezbedivanju budzetskih sredstava za
sprovodenje komasacije. Dakle, od ucesnika komasacije se nekada izuzima zemljiSte za zajedni¢ke potrebe od
kojih koristi imaju i lica koja nisu ucesnici komasacije, ali od budzetskih sredstava koja Sira zajednica obezbeduje
za sprovodenje aktivnosti na komasaciji daleko najvece koristi imaju ucesnici komasacije.

U indirektne troSkove komasacije spada najpre propustena dobit zbog investicija koje su odloZene u ocekivanju
da dode do raspodele komasacione mase. Naime, nakon utvrdivanja faktickog stanja, a pre preraspodele
komasacione mase, vlasnicima zemljista nije racionalno da investiraju u to zemljiSte, sem za one mere kod kojih
se povrat investicije oCekuje u istoj agrarnoj godini, ako nisu sigurni da ¢e im to zemljisSte na kojem bi investirali
pripalo nakon komasacione raspodele zemljista.

TroSak komasacije su i javni prihodi kojih se zakonodavac odrekao, a Ciji obveznici bi inace bili pre svega lica u
posedu nepokretnosti koji su prava na njima stekli vanknjiznim prometom (odnosno bez upisivanja odgovarajucih
prava u katastru nepokretnosti) u trenutku kada odluce da ta prava upisu u evidenciju katastra nepokretnosti. Ta
lica iz komasacije izlaze sa upisanim imovinskim pravima, Sto bi ih, da nije bilo komasacije, kostalo odgovarajucih
administrativnih taksi, a u vecini sluCajeva i poreza na prenos apsolutnih prava. lako se radi o oCiglednom gubitku
za javni sektor, jer se korisnici oslobadaju placanja ne samo pripadajuc¢eg poreza, ve¢ i administrativnih taksi, u
realnosti su samo stvarni troskovi sprovodenja promena u katastru nepokretnosti gubitak za javni sektor. Ovo
zbog toga Sto praksa pokazuje da bez komasacije vanknjizni prometi nepokretnostima ¢esto ostaju van evidencije
0 pravima na nepokretnostima ne godinama, ve¢ generacijama, pa se teSko moze govoriti o izgubljenim prihodima
koji bi se inace sigurno ostvarili.

4.1 Kvantifikacija pojedinih troSkova komasacije

Za 24 komasaciona podrucja na kojima je komasacija u poslednjih 10 godina zapoceta, zavrSena ili je data
saglasnost na program komasacije, za koja posedujemo podatke o troSkovima komasacije iskazanim u programima
komasacije, odnosno o realizovanim rashodima (na osnovu podataka nadleznog ministarstva, odnosno pokrajinskog
sekretarijata, i jedinica lokalne samouprave), raspon troskova se krece od oko 20 miliona dinara do vise od 350
miliona dinara. Prosek za ove 22 komasacije je 82 miliona dinara, ali je srednja vrednost, medijana, znacajno niza
i iznosi 62 miliona dinara. Komasacije u Vojvodini u proseku kostaju manje po hektaru komasiranog zemljista, jer
se radovi koji se u centralnoj Srbiji obavljaju u sklopu komasacije (kao 3to su izgradnja, odnosno uredenje, puteva
i kanala i kréenje rastinja) u Vojvodini odvijaju van programa komasacije. Ovo verovatno ima veze sa razlikama
u pristupu finansiranju programa komasacije koji se primenjuje u Vojvodini u odnosu na onaj u centralnoj Srbiji.

Kako naredni grafik pokazuje, troskovi komasacija se kre¢u od 20-30 milona dinara za komasaciona podrucja sa
najmanjom povrsinom do prek 350 miliona dinara za komasaciono podrucje sa preko 7.000 ha.
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Ovakvo veliki raspon troSkova komasacije je uslovljen dvama osnovnim varijablama: povrsinom komasacionog
podrucja i obimom investicionih radova. Dok je odnos ukupnih troSkova najskuplje i najjeftinije komasacije oko
1:19, kada posmatramo troskove po hektaru komasiranog podrucja, odnos najvisih i najnizih troskova po hektaru
je, o¢ekivano, manji i iznosi nesto manje od 1:6. Naime, raspon troskova komasacije po hektaru se kre¢e od nesto
manje od 20.000 dinara po hektaru do preko 100.000 dinara po hektaru. Prose¢na cena komasacije po hektaru
je oko 48.000 dinara, ponderisani prosek iznosi 40.000 dinara po hektaru, a medijana 35.000 dinara po hektaru.

Najvedi troSkovi po hektaru su kod najmanjih komasacionih podrucja, kako bi se i ocekivalo, zbog postojanja
fiksnih troSkova, odnosno ekonomije obima. Medutim, kako slededi grafikon pokazuje, oekivane vrednosti se

javljaju samo kod dva najmanja komasaciona podrucja, i tu ova pravilnost prestaje.
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Izvor: Istrazivanje NALED-a.

Grafikon 3. PovrSina komasacionog podrucja i ukupni troskovi komasacije

Ovakvo veliki raspon troskova komasacije je uslovljen dvama osnovnim varijablama: povrSinom komasacionog
podrucja i obimom investicionih radova. Dok je odnos ukupnih troSkova najskuplje i najjeftinije komasacije oko

1:19, kada posmatramo troskove po hektaru komasiranog podrucja, odnos najvisih i najnizih troskova po hektaru
je, oCekivano, maniji i iznosi nesto manje od 1:6. Naime, raspon troSkova komasacije po hektaru se kre¢e od nesto
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manje od 20.000 dinara po hektaru do preko 100.000 dinara po hektaru. Prose¢na cena komasacije po hektaru
je oko 48.000 dinara, ponderisani prosek iznosi 40.000 dinara po hektaru, a medijana 35.000 dinara po hektaru.

Najveci troSkovi po hektaru su kod najmanjih komasacionih podrucja, kako bi se i ocCekivalo, zbog postojanja
fiksnih troSkova, odnosno ekonomije obima. Medutim, kako slededi grafikon pokazuje, oCekivane vrednosti se
javljaju samo kod dva najmanja komasaciona podrucja, i tu ova pravilnost prestaje.
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Grafikon 4. PovrsSina komasacionog podrucja i troSkovi po hektaru, po komasacionom podrucju

Za ostale povrsine komasacionih podrucja, iznosi troskova komasacije po hektaru ne pokazuju nikakvu pravilnost.
Kako je navedeno, ta razlika prevashodno zavisi od vrste i obima predvidenih investicionih radova. Element koji
dodatno utice na troSkove sprovodenja komasacije se tice toga da li je komasacionim podrucjem obuhvacen
i gradevinski rejon, buduci da se na gradevinskom zemljisStu umesto komasacionog radi katastarski premer, u
manjoj razmeri, Sto doprinosi vec¢im troskovima premera na ovim podrucjima. Za ilustraciju ¢e posluziti podaci
iz programa za sprovodenje jedne komasacije u kojem je predracunska vrednost geodetsko-tehnickih radova u
gradevinskom rejonu 43.736 dinara, a u vangradevinskom 14.885 dinara po ha (ostali trosSkovi - komisija, kamene
belege i sl. su procenjeni na 13.621 dinar po hektaru).
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Zabelezene su i vece razlike: da je procenjena cena geodetsko-tehni¢kih radova na vangradevinskom rejonu oko
10.500 dinara, a na gradevinskom zemljistu (povrsine oko 200 hektara) oko 56.000 po hektaru, dok ostali troskovi
ucestvuju sa oko 5.000 dinara po hektaru).

Za komasaciona podrucja za koja posedujemo podatke, uceScée izgradnje atarskih puteva, kanalske mreze i
troSkovi krcéenja, kao investicionih radova u sklopu komasacije, iznose izmedu 17% i 75% ukupnih troSkova
komasacije, pri cemu prosecno ucesce investicionih troskova u ukupnim troskovima komasacije iznosi 44%. U
sklopu investicionih troskova, najznacajniji su troskovi izgradnje i uredenja atarskih puteva. Za pet komasacionih
podrucja za koja raspolazemo sa podacima, ovi troskovi ¢ine izmedu 10 i 42 procenta ukupnih troSkova komasacije,
pri ¢emu je prosek 31%. Bududi da ne raspolazemo sa pouzdanim podacima o duzini i Sirini puteva i vrsti radova
na izgradnji i uredenju puteva, smatramo da je najkorisnije ove troSkove staviti u vezu sa ukupnim povrSinama
komasacionih podrucja. Na taj nacin dolazimo do nalaza da troSkovi u vezi sa atarskim putevima iznose od 7.000
do ¢ak 44.000 dinara po jednom hektaru komasacionog podrucja, s tim da u proseku dolazi nesto vise od 23.000
dinara troSkova za puteve na svaki hektar komasacionog podrucja.

Krcenje je, posle atarskih puteva, najvedi investicioni troSak sprovodenja komasacije u centralnoj Srbiji. U ukupnoj
strukturi troSkova komasacije, troskovi krcenja Cine od tri do Cak 48 procenata, s tim da prosek iznosi 15%
ukupnih troSkova komasacije. Za razliku od puteva, trosSkove komasacije nije opravdano posmatrati u kontekstu
ukupne povrsine komasacionog podrucja, vec ih treba sagledavati u kontekstu onih povrsina koje su obuhvacene
kr¢enjem. Na primeru osam komasacionih podrucja za koja raspolazemo podacima, udeo povrsina koje se kr¢e u
odnosu na ukupno komasaciono podrucje se krecu u rasponu od 0,4 do 12,7%, s tim Sto je prosec¢ni udeo nesto
veci od 6%. Ovde se javlja odredena asimetrija, buduci da znacajan deo budzeta za komasaciju, u proseku 15%,
odlazi na servisiranje samo nesto visSe od 6% zemljiSta obuhvacenog komasacijom. U najekstremnijem primeru
iz seta podataka kojima raspolazemo, 48% budzeta predvidenog za komasaciju se odnosi na kréenje kojim je
obuhvaceno 5,8% zemljista u komasacionom podrucju.

TroSkovi kréenja po hektaru iskréenog zemljista se kre¢u od 24.000 do 331.000 dinara. Ovako veliki raspon moze
se objasniti i razlikama u vrstama rastinja koje treba iskrciti i konfiguraciji terena, odnosno osobinama zemljista
na kojem se vrsi kréenje, kao i ugovornim obavezama koje se ti¢u postupanja sa iskréenim rastinjem. Prosecni
troskovi kréenja po hektaru iznose oko 180.000 dinara. Sto se izgradnje kanalske mreze ti¢e, podatke o udelu
troskova koji se na njih odnose u ukupnim troSkovima komasacije posedujemo samo za tri komasaciona podrucja.
Tu vidimo da kanalska mreza ucestvuje sa 10-22% u ukupnoj ceni sprovodenja komasacije, s tim da je prosecan
iznos tog udela 13%.

Od neinvesticionih troskova, daleko su najznacajnija stavka troskovi geodetsko-tehnickih radova (ukljucujuci
i nadzor). Ovi radovi €ine od 13% do Cak 58% ukupnih troSkova komasacije. Ovakav raspon moze da zavara, jer
je najvise rezultat velikih fluktuacija u drugim, pre svega investicionim rashodima. Ovo potvrduje nalaz kada se
troSkovi za geodetsko-tehnicke radove stave u odnos sa povrSinom komasacionog podrucja. Tada uo¢avamo da
su ovi troskovi relativno grupisani, u rasponu od oko 8.000 do nesto manje od 16.000 dinara. U proseku, cena
geodetsko-tehnickih radova iznosi oko 13.000 dinara po hektaru komasacione povrsine. Kako je ve¢ navedeno,
troskovi geodetsko-tehnickih radova u velikoj meri zavise i od toga da li je, i u kojoj meri, komasacionim podrucjem
obuhvacen i gradevinski rejon, odnosno gradevinsko zemljiste van gradevinskog rejona.
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TroSkovi rada komisije pokazuju slicne tendencije kao i troSkovi izvodenja geodetsko-tehnickih radova:
znacajan raspon u ucescu u ukupnim troskovima komasacije - od 4% do 27%, sa prosekom od 11%, ali i relativnu
ujednacenost kada se stave u odnos sa ukupnom povrsinom komasacionog podrucja. U ovom sluéaju, raspon se
krece od 2.600 do 8.500 dinara, a prosek je oko 5.200 dinara po hektaru komasacione povrsine.

Drugi troskovi koji se javljaju u komasaciju su manji od ovih koje smo predstavili i ticu se postavljanja mednog
kamenja, trosSkova naknade za izgubljene bunare i objekte, odnosno za izgubljene viSegodisnje zasade itd.

4.2 Finansiranje sprovodenja komasacije

Jedinice lokalne samouprave su, u nacelu, investitori sprovodenja programa komasacije. Medutim, Ministarstvo
poljoprivrede, Sumarstva i vodoprivrede, odnosno Pokrajinski sekretarijat za poljoprivredu, vodoprivredu i
Sumarstvo, u€estvuju znacajnim sredstvima u finansiranju izrade projektne dokumentacije i izvodenja radova, kao
i pratecih radova od kojih u mnogome zavisi uspeh komasacije u celini.

Programom izvodenja radova na zastiti, uredenju i koriS¢enju poljoprivrednog zemljiSta, koji donosi Vlade
Republike Srbije, se utvrduje i iznos sredstava za podrSku sprovodenju postupaka komasacije. Za ovu svrhu,
sredstva se sa konta 463 (transferi ostalim nivoima vlasti) dele se na zapocete, odnosno izvedene radove i nove
radove, odnosno ulaganja.

Tako je u Programu izvodenja radova za 2018. godinu, kao podrska uredenju poljoprivrednog zemljiSta putem
komasacije, predvideno 43 miliona dinara za zapocete radove i 95 miliona dinara za nove radove. Pri tome se
iznos od 43 miliona dinara odnosi na isplatu sredstava na osnovu Programa izvodenja radova za prethodnu, 2017.
godinu.

U pogledu komasacije, Program izvodenja radova utvrduje da opstine i gradovi mogu da ostvare pravo na sredstva
za investicione radovi i geodetsko-tehnicke radove. Kao uslov za ostvarivanje prava na sredstva po osnovu podrske
sprovodenju postupaka komasacije, utvrduje se donosenje GodiSnjeg programa zastite, uredenja i koris¢enja
poljoprivrednog zemljiSta za 2018. godinu, kao i programa komasacije. Po pravilu, Vlada ni za one radove u
komasaciji za koje pruza podrsku ne obezbeduje sredstva u iznosu od 100% troskova, ve¢ u nekom odredenom
delu. lako Vlada moze da utvrdi razli¢ite udele finansiranja radova za koje pruza podrsku na podrucjima sa
otezanim uslovima rada u poljoprivredi u odnosu na podrucja koja ne spadaju tu kategoriju, u Programu izvodenja
radova za 2018. godinu ta mogucnost za komasaciju nije iskoris¢ena, pa je za obe kategorije podrucja utvrden
isti procenat ucesca Republike: 70%. Poredenja radi, procenat uceSéa sredstava Republike u finansiranju drugih
radova na osnovu Programa izvodenja radova se kre¢e od 60% (nabavka opreme za navodnjavanje) do 100% -
za kontrolu plodnosti obradivog poljoprivrednog zemljista. Za razliku od svih drugih radova, kod kojih je iznos
sredstava po jednoj prijavi ograni¢en, u slucaju podrske sprovodenju komasacije, taj iznos nije ogranic¢en. Ovo
deluje i kao znacajan podsticaj lokalnim samoupravama da u svojim programima komasacije planiraju vece obime
radova, pre sveda u kategoriji investicioni radovi.

Sto se tice sredstava koje za sprovodenje komasacije opredeljuje Autonomna pokrajina Vojvodina, ona se za
zapocinjanje novog postupka komasacije mogu koristiti samo za komasacionu procenu vrednosti zemljista i
geodetsko-tehnicke radove, kao i za vrSenje nadzora nad izvodenjem tih radova. Sredstva za podrsku nastavku
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ranije zapocetih postupaka komasacije se mogu koristiti za geodetsko-tehni¢ke radove i nadzor nad vrSenjem tih
radova, radove na uredenju zemljista koji su nuzni za sprovodenje komasacije, katastarsko klasiranje i bonitiranje
zemljista, nabavka belega i sl. Sredstva se dodeljuju i za radove na kanalima, propustima, ustavama, crpnim i
drugim objektima na kanalskoj mrezi, kao i za uredenje atarskih puteva. Izri¢ito se kaze da predmet sufinansiranja
nisu troSkovi komisije za komasaciju, potkomisija, komisije za javnu nabavku, konsultantskih usluga, kréenja Suma
i seCe stabala, nabavka kancelarijskog materijala i opreme, izrada programa komasacije, telefona, struje, zakupa
prostorija, reprezentacije i sli¢no.

Ukupan iznos sredstava koje opredeljuje Pokrajina moze iznositi do 30% od ukupno prihvatljivih troSkova bez
PDV-a. Utvrdeni su i maksimalni iznosi po fazama, odnosno vrstama radova: do pet miliona dinara za zapocinjanje
novih postupaka, do 10 miliona dinara za nastavak realizacije ranije zapocetih komasacija, i po pet miliona dinara za
radove na kanalskoj mrezi i atarskim putevima. Ukoliko bi jedinica lokalne samouprave za odredeno komasaciono
podrucje mogla da obezbedi maksimalan iznos sredstava za svaku fazu, odnosno vrstu radova, dosla bi do iznosa
od 25 miliona dinara bespovratnih sredstava od strane Pokrajine.

U nastavku dajemo pregled sredstava opredeljenih za podrsku jedinicama lokalne samouprave za sprovodenje
komasacije u Vojvodini i centralnoj Srbiji.
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Izvor: Istrazivanje NALED-a.

Grafikon 5. Sredstva Republike i AP Vojvodina za finansiranje komasacije:s

43 Podaci za Vojvodinu se odnose na sredstva opredeljena u budzetu, dok se podaci za centralnu Srbiju odnose na isplacena sredstva
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Kako podaci pokazuju, sredstva koja obezbeduje AP Vojvodina su u svim, sem u jednoj, godini ve¢a nego sredstva
koja obezbeduje Republika, Sto je i o¢ekivano. Ukupan iznos sredstava opredeljenih u budzetu Vojvodine za
komasaciju u navedenom petogodisnjem periodu iznosi 292 miliona dinara, dok je iz budzeta Republika za to
vreme isplac¢eno 178 miliona dinara.

Sli¢nosti i razlike koje se javljaju u praksi obezbedivanja podrske AP Vojvodine i Republike za sprovodenje
komasacije otvaraju odredena pitanja koja bi donosioca odluka trebalo da imaju u vidu. Najpre, postavlja se
pitanje opravdanosti da jedinice lokalne samouprave svake godine iznova konkuriSu za sredstva za sprovodenje
komasacije, iako se radi o projektima koji su po svojoj prirodi viSegodiSnji. Mada je ovakva praksa verovatno
iznudena propisima o budzetskom sistemu, treba uciniti sve napore da se ona revidira i da opStine imaju odredenu
sigurnost tako Sto ce joS pre ulaska u komasaciju imati unapred poznat okvirni obim sredstava za finansiranje
komasacije za period od dve ili tri godine, pa i duzi, ako je komasacijom predvideno izvodenje kompleksnih
infrastrukturnih radova. Ovakav pristup dao sigurnost jedinicama lokalne samouprave i ohrabrio ih da ulaze u ove
postupke, a sa druge strane bi omogucio i da se obezbedivanje ovih sredstava lokalnim samoupravama uslovi
ispunjavanjem odredenih kriterijuma koji bi, pre svega, trebalo da obuhvate posStovanje rokova u sprovodenju
komasacije.

Dodatno pitanje se tice opravdanosti opredeljenja da se na teritoriji Vojvodine za sufinansiranje komasacije
opredeljuje do 30% troSkova, a na teritoriji centralne Srbije do 70%. Na ovom mestu je opravdano pozvati se
na princip da klju¢nu ulogu u finansiranju odredenih rashoda treba da ima onaj entitet koji ¢e od toga imati i
najvise koristi. Imajuci u vidu da samo deo koristi od sprovodenja komasacije ide jedinicama lokalne samouprave
(po osnovu potencijalnog povecanja prihoda od poreza na prihode od poljoprivrede i poreza na imovinu), a da
dobar deo koristi ide Republici (od PDV-a, zahvaljujuci poboljSanoj produktivnosti poljoprivredne proizvodnje i
uvecanoj kupovnoj moci ucesnika komasacije i smanjenju potencijalnih socijalnih davanja zahvaljuju¢u boljem
ekonomskom polozaju ucesnika u komasaciji itd), treba razmotriti mogucénost za povecanje ucescéa visih nivoa
vlasti u finansiranju komasacije.
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5. EFEKTI KOMASACIJE NA UREDIVANJE SVOJINSKO-PRAVNIH ODNOSA

U periodu pre 2000. godine u Republici Srbiji je postojala dvojna evidencija o nepokretnostima: katastar zemljista -
kao registar o zemljiStu i zemljiSna knjiga - evidencija o imaocima prava na nepokretnostima. Reforma katastarskog
sistema je izvrSena u periodu od 2004-2012. godine, i obuhvatila je izradu katastra nepokretnosti objedinjavanjem
podataka o nepokretnostima, pravima na njima i teretima i ograniCenjima. Katastar nepokretnosti je osnovan
po podacima katastra zemljiSta, zemljiSne knjige i drugih evidencija, obnove premera, odnosno podataka
katastarskog i komasacionog premera, a nakon sprovedenog postupka izlaganja podataka o nepokretnostima i
pravima na njima. U trenutku osnivanja, katastar nepokretnosti je predstavljao sintezu alfanumeri¢kih podataka o
nepokretnostima i pravima na njima, koji su izradeni u digitalnom obliku, i grafickih podataka o nepokretnostima,
koji su, u najve¢em procentu, ostali u analognom obliku.

Danas, katastar nepokretnosti predstavlja jedinstveni javni registar o nepokretnostima koji sadrzi podatke o:
zemljiStu, zgradama i posebnim delovima zgrada (stanovima i poslovnim prostorijama, garazama) i stvarnim
pravima, teretima i ograni¢enjima na nepokretnostima. U Republici Srbiji svaka katastarska parcela ima svog
vlasnika upisanog u katastar nepokretnosti, osnovni i javni registar o nepokretnostima i pravima na njima, a
Zakonom o drzavnom premeru i katastru je propisana obaveza prijave svih promena na nepokretnostima.

Neazurnost evidencije o nepokretnostima je ipak raSirena, a razlozi za to su raznoliki: neazurnost prethodnih
evidencija, slab odziv stranaka u postupku izlaganja podataka o nepokretnostima, nepostovanje odredbe Zakona
o drzavhom premeru i katastru koja se odnosi na prijavu promene na nepokretnosti, neposedovanje podobnih
isprava za provodenje promene u katastru nepokretnosti itd.

Stanje u katastru nepokretnosti predstavlja polaznu osnovu za postupak utvrdivanja faktickog stanja, prvu fazu
komasacije. Pred komisijom za komasaciju se reSavaju svi nereSeni imovinsko-pravni odnosi u cilju odredivanja
ucesnika komasacije. Tacnije, utvrdivanje ucesnika komasacije se vrSi na osnovu dokaza koji nisu provodivi u
katastru nepokretnosti (na primer, jer nisu overeni, ili su u kopiji, pa kao takvi ne predstavljaju ispravu podobnu za
upis u katastar nepokretnosti).

Na osnovu pravosnaznog resenja o raspodeli komasacione mase, svaki ucesnik komasacije stice pravo svojine na
zemljiste koje ,,iznosi iz komasacije”. Svaka parcela je obelezena na terenu trajnim belegama i pokazana ucesniku
komasacije, koji je od strane komisije za komasaciju uveden u posed. Ovaj postupak je bitan kako fizickim licima
tako i lokalnoj samoupravi koja sprovodi postupak davanja u zakup drzavnog zemljista.

Po zavrSenoj komasaciji, osniva se potpuno azurna evidencija katastra nepokretnosti, sto je izuzetno vazno svim
vlasnicima zemljiSta u cilju neometanog prometa, zakupa, upisa hipoteka, novih investicija, ostvarivanja beneficija
ili konkurisanja kod IPARD fondova i svih drugih potreba.

Znacaj brzine obnove katastra nepokretnosti nakon sprovedene komasacije se uocava i kod potrebe sprovodenja
postupka davanja u zakup zemlje u drzavnoj svojini, kada je potrebno postovati rokove za pripremu i sprovodenje
postupka, koji se vodi uz pracenje kalendara agro-ekonomske godine, tako da svako kasnjenje dovodi do gubitaka.
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Formiranje digitalne baze geoprostornih podataka

Polazedi od potreba savremenog drustva za brzom informacijom u digitalnom obliku, od osnivanja katastra
nepokretnosti Republi¢ki geodetski zavod je ulagao napore na digitalizaciji grafi¢kih podataka, tako da je danas
evidencija o nepokretnostima u potpunosti u digitalnom obliku. S obzirom da je katastar nepokretnosti javna
evidencija, svi podaci o nepokretnosti su javno dostupni svim zainteresovanim subjektima, na sajtu Republi¢kog
geodetskog zavoda. GrafiCki prikaz katastarskih podataka u digitalnom obliku omogudava integrisanje sa
planskim dokumentima (prostorni i urbanisticki planovi) i od znacaja je za kreiranje, odrzavanje i realizaciju svakog
pojedinacnog procesa u toku celokupnog ciklusa odrzivog regionalnog razvoja.

Geoprostorni podaci predstavljaju osnovu za analizu prostorne i urbanisticke organizacije prostora koja obuhvata:
« Utvrdivanje namene i koris¢enja zemljista;
* Istrazivanje promena u urbanoj strukturi i morfologiji prostora;
* Pregled otvorenih i zelenih povrsina i povezivanje izgradenih i neizgradenih prostora;
« Istrazivanje najoptimalnijih i razliCitih saobracajnih reSenja;
¢ Repozicioniranje planiranih modela prostorne organizacije.

Vizualizacija prostora na osnovu geoprostornih podataka je neophodna za analizu, planiranje i donoSenje odluka
vezanih za razvoj i dalje unapredenje zivotnog prostora u duzem vremenskom periodu. Integrisani katastarski i
geoprostorni podaci iz drugih oblasti su potencijal za planiranje i kontrolu namene i nacina korisé¢enja zemljista,
kontrolu koriS¢enja poljoprivrednog zemljiSta u nepoljoprivredne svrhe, pregled zona intenzivne gradnje,
definisanje klju¢nih tac¢aka saobracajnih problema i, u skladu sa tim, predlaganje optimalnih saobracajnih resenja,
kontrolu koriséenja drzavnog zemljiSta, koje je u prethodnom periodu ¢esto neovlaséeno zauzimano od strane
drugih subjekata. U svetlu klimatskih promena, kojima smo svedoci u poslednjim decenijama, integrisani podaci
katastra nepokretnosti i ostalih geoprostornih podataka pruzaju mogucénost brzog i preciznog delovanja u sluc¢aju
prirodnih katastrofa i elementarnih nepogoda, u cilju zastite ljudskih zivota i prirode i zastite Zivotne sredine,
pojedinacnih zasti¢enih prirodnih dobara i kulturno-istorijskih dobara.

S obzirom da se komasacije danas, posebno na teritoriji Autonomne pokrajine Vojvodina, izvode u katastarskim
opstinama u kojima je vazeci premer iz perioda 19. veka, da je izvrSen grafickim metodama, bez numerickih
podataka, male ta¢nosti koja ne zadovoljava savremene potrebe odrzavanja premera, znacaj komasacije se ogleda
ne samo u tome Sto su podaci katastarskog premera u digitalnom obliku, ve¢ i u tome S$to se izvodenje radova vrSi
uz primenu savremenih tehnologija koje obezbeduju potrebnu ta¢nost u dugom vremenskom periodu.

Realizacijom komasacije, evidencija o nepokretnostima je ne samo u digitalnom obliku, vec¢ je apsolutno azurna
u odnosu na fakticko stanje na terenu. Stupanjem na snagu Zakona o postupku upisa u katastar nepokretnosti
i vodova, juna 2018. godine i utvrdivanjem obaveze nadleznih organa (javnih beleznika, sudova i drugih) da
dostavljaju elektronski podatke o svim promenama na nepokretnostima, o¢ekivano je da katastar nepokretnosti
uveca stepen azurnosti.

44 Brankovic i drugi (2016).

D@+



KOMASACIJA KAO NEISKORISCENI POTENCIJAL

6. EKONOMSKI EFEKTI

Ekonomski efekti komasacije koje razmatramo u nastavku su pre sve svega rezultat ukrupnjavanja parcela
poljoprivrednog zemljista, kao i njihove preraspodele na nacin da se nalaze blize ekonomskom dvoristu. Prema
podacima prikuplienim u ovom istrazivanju, u Srbiji se u postupak komasacije ulazi sa prose¢nim veli¢inama
parcela poljoprivrednog zemljiSta od oko 75 ari u Vojvodini, a u centralnoj Srbiji od oko 28 ari.

Poredenja radi, u Poljskoj, poljoprivredni posed ima povrsinu od oko 16 hektara u proseku i podeljen je na parcele
proseéne povrdine od 2,99 hektaras; u Ceskoj, koju karakteride izuzetno velika veli¢ina poljoprivrednog poseda
za evropske prilike (preko 120 hektara), srednja veli¢ina parcele iznosi 0,85 hektara; u ltaliji je prosecna povrsina
pojedina¢ne parcele poljoprivrednog zemljista iznos 2,1, u Spaniji 2,3, a u Svajcarskoj 1,7 hektara«.

Kako koeficijent ukrupnjavanja zemljiSta u Vojvodini iznosi 2,97, to znaci da je prose¢na veli¢ina parcele na
komasacionom podrucju uvecana sa 0,75 hektara pre komasacije na 2,23 hektara posle komasacije; u uzoj Srbiji
je koeficijent ukrupnjavanja neSto manji i iznosi 2,54, Sto znaci da je prosecna veli¢ina parcele uveéana sa 0,28 na
0,73 hektara - dakle na nivo slican veli¢ini prosecne parcele u Vojvodini na podrucjima na kojima nije sprovedena
komasacija.

U nastavku razmatramo kakve efekte ovi rezultati na ukrupnjavanju poseda, kao i neke druge mere kada se
preduzimaju u sklopu komasacije, imaju na aktere komasacije.

6.1 Efekti komasacije na udaljenost poseda:

Ako se posmatraju efekti komasacije na promenu udaljenosti, odnosno vremena koje je potrebno poljoprivrednim
proizvodacima da dodu do poseda, zapazamo da je u proseku distanca od ekonomskog dvorista do njihovih
poseda smanjena za 2,6 km. Treba naglasiti da je re¢ o subjektivnim ocenama ispitanika, a ne o podacima
dobijenim na osnovu preciznih geodetskih podataka pre i posle komasacije.

Na osnovu odgovora ispitanika, prose¢no vreme potrebno da se dode do poseda je takode smanjeno za nesto vise
od deset minuta. Nakon sprovedene komasacije, poljoprivredni proizvodaci su uvecali prosecan broj odlazaka do
poseda. Samo povecanje nije znac¢ajno jer je broj odlazaka povecan za samo tri. Takode, ni ukupna usteda vremena
na godiSnjem nivou (kada se potrebno vreme, odnosno distanca pomnoze frekvencijom - brojem odlazaka) nije
znacajna (samo nesto vise od sata u proseku, odnosno oko 18 km godisnje). Treba imati u vidu da je re¢ o kratkom
vremenskom periodu, te da brojni efekti uticu na broj odlazaka (vrsta i intenzitet poljoprivredne proizvodnje,
vremenske prilike, specificne aktivnosti, i sl.). Tabela 2. prikazuje rezultate ankete na osnovu 289 opservacija iz
komasacionih podrudja.

45 Jedrejek et al. (2014), str. 1119.

46 Janovska et al. (2017), str. 4.

47 Demetriou (2014), str. 299.

48 Parcele grupisane u povezano, jedinstveno parée zemljista - njiva, basta, Suma, i sli¢no.
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Varijabla Prosek St. devijacija Min. Max.

/A Vreme potrebno od ekonomskog dvorista -10,7 371 -300 120
do poseda (min)

A Udaljenost ekonomskog dvorista od poseda (km) -2,6 7,6 -40 22
A Broj odlazaka do poseda 31 272 -180 359
Ponderisana promena duzine na -17,7 2373 -1980 1735
godisnjem nivou
Ponderisana promena trajanja puta na -76,5 738,5 -6850 5115

godisnjem nivou

Izvor: Kalkulacija autora na osnovu istrazivanja NALED i SeConS (2018).

Tabela 2. Promena potrebnog vremena i udaljenost do poseda pre i posle komasacije

Grafikon 6 prikazuje odnos promene neponderisane udaljenosti svih poseda od ekonomskog dvoriSta nakon
komasacije i promenu potrebnog vremena dolaska do svih poseda u komasacionim podrucjima Vojvodine i
Centralne Srbije. Kod vecine poljoprivrednih gazdinstava doSlo je do smanjenja proseCne udaljenosti od poseda.
Kod nekih je nakon ukrupnjavanja prose¢na udaljenost do poseda ostala ista, ali je potrebno vreme krace usled
ukrupnjavanja.

Treba napomenuti da uzorak karakteriSu znac¢ajna odstupanja. Tako su u Backom Magli¢u udaljenosti poseda
u proseku smanjene za 1 km, u PluZzinama za manje od pola kilometra, dok je udaljenost zna¢ajno smanjena u
Opovu (3,1 km) i Despotovu (u proseku ¢ak 8,2 km). Ipak, deo poljoprivrednih gazdinstava je komasacija ucinila
gubitnicima, jer je nakon komasacije tim domacinstava put do poseda duzi. Takode, uocljiva je razlika u pogledu
distribucije promena potrebnog vremena u Vojvodini i Centralnoj Srbiji. Zbog konfiguracije terena, u Vojvodini
promena udaljenosti ima manje efekte na promenu vremena u odnosu na Centralnu Srbiju.
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Izvor: Kalkulacija autora na osnovu istrazivanja NALED i SeConS (2018).

Grafikon 6. Promena potrebnog vremena i udaljenosti do poseda pre i posle komasacije

Rezultate koji se odnose na ukupno vreme utroSeno na odlaske do, odnosno povratak sa poseda (pre i posle
komasacije) treba uzeti sa rezervom. Naime, uvecanje frekvencije moze biti posledica razli¢itih vrsta i intenziteta
poljoprivredne proizvodnje, vremenskih prilika i niza drugih faktora.
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6.2 Efekti komasacije na fragmentiranost zemljista

Da bismo bili u moguénosti da analiziramo efekte postupka komasacije, procenili smo i indeks fragmentiranosti
zemljiSta pre i posle komasacije, na osnovu podataka geodetskih organizacija za komasaciona podrucja Opovo
i Magli¢ za koje su pribavljeni podaci za potrebe ove analize. Za komasaciona podrucja iz centralne Srbije nismo
raspolagali odgovaraju¢im podacima. Pored vec iznetih podataka o vecoj usitnjenosti katastarskih parcela na
komasacionim podrucjima u centralnoj Srbiji u odnosu na Vojvodinu, mozemo da ukazemo i na zakljucak koji
iznose van Berkum i Bogdanov (2012)+ o tome da je povrSina zemljiSta kojim raspolazu gazdinstva u jugoistocnoj
Srbiji zahvaljujuci vecoj povrsini koja je bila dozvoljena za gazdinstva u planinskim podrucjima u vreme komunizma
i visokim stopama migracije iz tih podrucja u gradove i inostranstvo dovela do toga da je na tim podrucjima
fragmentiranost poseda manja nego na podrucjima sa boljim razvojnim performansama.

Podaci geodetskih organizacija za Opovo i Magli¢ se odnose na broj i veliCinu parcela, prema ucesnicima
komasacije, $to je dovoljno za obracun Simpsonovog indeksa, koji je naj¢eSée korisS¢ena mera fragmentiranosti
zemljista (Blarel i drugi, 1992). Simpsonov indeks izrazava se slede¢om formulom:

n
2
Z a;
_ =l

A2

§ =1

Gde je a, povrsina i-te parcele, a 4 povrsina zemljista jednog ucesnika komasacije. Simpsonov indeks (SI) ima
vrednosti izmedu O i 1, pri ¢emu vrednost 0 oznacava potpunu konsolidaciju zemljisSta. Ograni¢enje Simpsonovog
indeksa je da on ne reflektuje druge aspekte fragmentacije zemljista, kao Sto su udaljenost od ekonomskog
dvorista, oblik poseda ili nacin spajanja usitnjenih parcela.

Podaci iz Grafikona 7. pokazuju da je viSe od polovine gazdinstava u Maglicu i Opovu i pre sprovedene komasacije
obradivalo zemljiSte koje je bilo konsolidovano, ili je imalo nizak stepen fragmentacije. Objasnjenje za ovo je da je
vecina gazdinstava posedovala jednu parcelu, Sto prema Sl odgovara potpunoj konsolidaciji zemljista. Pored toga,
povrsina parcela poljoprivrednog zemljiSta u Vojvodini je generalno vec¢a u odnosu na ostatak Srbije. Medutim, kod
ostalih posmatranih gazdinstava, stepen fragmentacije je bio umeren ili visok. Kao rezultat sprovedene komasacije
na oba posmatrana podrucja, udeo gazdinstava kod kojih se uo¢ava umeren ili visok stepen fragmentacije je
prepolovljen. U skladu sa tim, udeo gazdinstava sa konsolidovanim zemljiStem je uve¢an na oko 80%.

49 Berkum i Bogdanov (2012), str. 75.
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Kalkulacija autora na osnovu istrazivanja NALED-a
Grafikon 7. Procenat gazdinstava prema Simpsonovom indeksu

Grafikon 8. pokazuje da je proseCan indeks fragmentiranosti u Maglicu i Opovu smanjen za 50, odnosno 40%.
Na njemu se takode vidi da postoji trend povecanja indeksa fragmentiranosti zemljiSta sa povecanjem ukupne
povrsine zemljiSta po ucesniku komasacije, buduci da je fragmentiranost zemljiSta merena brojem parcela. Dakle,
i kada je povrsina zemljiSta po ucesniku velika, veliki je i broj parcela koje Cine to zemljiste. Posledi¢no, ovi nalazi
potvrduju tendenciju da se kod domacinstava koja raspolazu vecim povrSinama zemljista nailazi na visi stepen
fragmentiranosti zemljiSta, Sto je donekle suprotno ocekivanjima da je konsolidovanost velikih poseda izvor
smanjenja njihovih troSkova po jedinici proizvoda, zahvaljujuci potencijalu ekonomije obima.
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Grafikon 8. Odnos Simsponovog indeksa (Sl) i veli¢ine poljoprivrednog poseda
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6.3 Preliminarni efekti komasacije na troskove poljoprivredne proizvodnje

Potencijalni efekti smanjenja fragmentacije zemljiSta (komasacije) zavise od niza faktora. Tako su u slucaju
kapitalno intenzivne poljoprivredne proizvodnje troSkovi na malim i fragmentisanim posedima po pravilu relativno
visoki. S druge strane, ako je re¢ o radno intenzivnoj poljoprivrednoj proizvodnji, onda koristi od komasacije mogu
biti nedovoljne da bi ona bila isplativa (Sengupta 2006).> Takode, efekti mogu biti razli¢iti u zavisnosti da li je cilj
komasacije iskljucivo povecéanje produktivnosti ili i ruralni razvoj u Sirem smislu.

Da bi se ocenili efekti komasacije, u literaturi se uobicajeno koriste dva pristupa. Prvi podrazumeva da se
podrucja koja nisu ucestvovala u procesu komasacije porede sa podrucjima koja su prosla kroz taj proces. Drugi
podrazumeva da se podrucja koja su ucestvovala u procesu komasacije porede tako Sto se posmatraju rezultati
pre i posle komasacije.

U oba slucaja javljaju se metodoloski problemi. U prvom slucaju, potrebno je izabrati veoma sli¢na podrucja, dok je
u drugom potrebno posmatrati dovoljno dug period. Stoga je broj ex post analiza komasacija u literaturi ograni¢en
(Crecente, et al.,, 2002).# Nasa analiza koristi prvi pristup, tako da se pored komasacionih podrucja koriste susedna
i slicna podrucja kao kontrolne grupe.

Na osnovu rezultata ankete utvrdeni su efekti komasacije na razliCite troSkove po hektaru. Koris¢en je veci broj
modela uklju€ivanjem brojnih varijabli, ali su efekti komasacije (posmatrane kao vestacka varijabla koja uzima
vrednost jedan u slu¢aju komasacionih podrucja, odnosno nula u slu¢aju kontrolnih podrucja) stabilni i statisticki
znacajni za odredene troskove bez obzira na ukljuCivanje dodatnih promenljivih. Takode, svi predznaci u
ekonometrijskim modelima su u skladu sa oCekivanim.s

Prema ekonometrijskim nalazima, u zavisnosti od specifikacije, komasacija ima statisti¢ki znacajne efekte na
umanjenje troskova goriva, troskova semena i troskova mehanizacije. Takode, postoji i statisticki zna¢ajan efekat
na uvecanje troskova po osnovu poreskih obaveza. Razmatrani modeli su koristili vise kontrolnih varijabli (region,
karakteristike poljoprivrednog gazdinstva, veli¢inu poseda,= ...) kako bi se utvrdila robusnost dobijenih rezultata.
Tabela 3. prikazuje osnovne nalaze modela prema troskovima koji su bili navedeni u upitniku.

50 Sengupta (2006).

51 Crecente i drugi (2002). U poslednjih nekoliko godina znacajno se uvecao broj ovih studija koje se razlikuju prema usvojenim metodologijama, raspolozivim
podacima i ciljevima. Vid. npr. Hiironen et al. (2016); Muchova and Juskova (2017); Demetriou i drugi (2012); Cay and Iscan (2010).

52 Nazalost, to nije slu¢aju ako posmatramo posebno opservacije za Vojvodinu i Centralnu Srbiju, gde se javlja kako problem veoma uticajnih opservacija, tako i
malog broja opservacija, posebno u slu¢aju Vojvodine. Zbog toga u nastavku kao aproksimaciju koristimo podatke dobijene na osnovu celokupnog uzorka.

53 Zbog ograni¢enja podataka, prilikom specifikacije modela koris¢ena je promena veli¢ine ukupnog poseda dobijenog kao zbir povrsina okuénica, oranica,
vocnjaka, vinograda, livada, i ostalih oblika koris¢enja zemljista gazdinstva. Takode, analizirani su efekti u slu¢aju promene veli¢ine poseda u vlasnistvu i
ukupne veli¢ine poseda koje je gazdinstvo koristilo u posmatranom periodu.
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Vista troskova G oo (o) rapon  znatan efelct
TroSkovi zakupa uvecanje 1,78 0,56 Ne
TroSkovi goriva umanjenje -2719 -27,65 Da
TroSkovi dubriva umanjenje -3,95 -2,93 Ne
TroSkovi semena umanjenje -5,76 -5,04 Da
TroSkovi navodnjavanja uvecanje 4,04 5,72 Ne
TroSkovi angazovanja mehanizacije umanjenje -3,92 -4,38 Da
TroSkovi angaZovane radne snage umanjenje -4,05 -3,33 Ne
TroSkovi osiguranja uvecanje 1,90 2,27 Ne
Porezi uvecanje 4,99 5,59 Da

Izvor: Kalkulacija autora na osnovu istrazivanja NALED i SeConS (2018).

Tabela 3. Ocenjeni efekti komasacije na troskove poljoprivredne proizvodnje

Komasacija je imala najznacajniji efekat na smanjenje troskova goriva u komasacionom podrucju u odnosu na
kontrolnu grupu - izmedu 27% i 28%. Cetvrtina ispitanika navela je da smatra da je doglo do smanjenja tro$kova
goriva nakon komasacije, naspram 0% ispitanika u kontrolnoj grupi. To je u skladu sa ocekivanjima, jer je doslo do
smanjenja udaljenosti od ekonomskog dvorista.

Efekti na smanjenje troskova semena i mehanizacije takode su manji za oko 5% i 4% respektivno. To je takode
ocekivano jer se oekuje efikasnija proizvodnja i koris¢enje navedenih resursa nakon komasacije. Vecina ispitanika
(69%) iz podrucja gde je sproveden proces komasacije smatra da nije doslo do promene u troSkovima semena,
dok njih 29% misli da je doSlo do povecanja. Ipak, kada uporedimo podatke sa kontrolnom grupom uocava se da
je znatno veci broj (89%) ispitanika naveo da je doslo do povecanja troSkova semena. Razlike izmedu grupa nam
ukazuju na uticaj komasacija na smanjenje troSkovima semena u odnosu na kontrolnu grupu. Prema rezultatima
istrazivanja, u komasacionim podrucjima, vecina ispitanika je navela da troSkovi usluga tude mehanizacije nisu
uvecani. S druge strane, preko polovine ispitanika iz kontrolne grupe smatra da su ti trosSkovi povecani u poslednje

tri godine (nasuprot samo 10% domacinstava iz komasacione grupe).
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Konacno, komasacija ima pozitivan efekat na povecanje poreskih pla¢anja. Prema nalazima, ovo uvecanje iznosi
izmedu 5% i 5,5%. Drugim rec¢ima, komasacija stvara potencijal za vece poreske prihode. Ostali predznaci su
takode u skladu sa o¢ekivanjima, ali rezultati nisu statisti¢ki znac¢ajni tako da se nece ukljuciti u kasnije obracune.s
Ipak, preovladava stav ispitanika da je rast troSkova angaZovanja radne snage nizi na podrucjima na kojima je
sprovedena komasacija od onih na kojima nije (doslo je do povecanja 13% u komasacionoj grupi, naspram 63% u
kontrolnoj grupi).

Efekte ce biti moguce oceniti sa vecim stepenom pouzdanosti tek nakon duzeg perioda, kada ¢e biti moguce
detaljno oceniti efekte komasacije na tehnicku efikasnost gazdinstava. Do tada je potencijalne agroekonomske
efekte komasacije moguce proceniti uz pomoc prethodno ocenjenih efekata komasacije na razliite trosSkove po
hektaru. Da bi se to ucinilo, neophodno je odrediti prosecan iznos troSkova poljoprivredne proizvodnje po ha
i strukturu troSkova poljoprivredne proizvodnje u istrazivanom podrucju. To dalje zahteva razmatranje velikog
broja podataka kako iz primarnih tako i iz sekundarnih izvora. Klju¢ni izazov odnosi se na dostupnost podataka na
nizim teritorijalnim jedinicama iz zvani¢nih javnih izvora u Republici Srbiji (statistika, registri, FADNs i sl.), dok su
ekonomski podaci na nivou pojedinacnog gazdinstva ¢esto oskudni i upitne tacnosti i pouzdanosti, s obzirom na
razli¢ite metode njihovog prikupljanja i objedinjavanja. Zbog toga su za potrebe ovog dela istrazivanja koris¢eni
podaci prikupljeni iz razli¢itih sekundarnih izvora (Popis poljoprivredes, FADN=, istrazivacke studije) kombinovani
sa primarnim podacima, ukljucujuc¢i podatke dobijene iz sopstvene baze istrazivata o ekonomskim i strukturnim
karakteristikama poljoprivrednih gazdinstava u istrazivanom podrucju i podatke dobijene sprovedenim anketnim
istrazivanjem o efektima komasacije na izabrane troSkove poljoprivredne proizvodnje u regionu Vojvodine i
regionu Juzne i isto¢ne Srbije.

Zbognedostatkazvani¢nih podataka o ekonomskim rezultatima poljoprivrednih gazdinstava u vremenskom periodu
koji pokriva ovo istrazivanje, opisani pristup se moze smatrati dovoljno pouzdanim i opravdanim. Retrospektivni
upitnik na odabranom uzorku bio bi manje pouzdan nacin procene agroekonomskih efekata komasacije. U tom
slucaju bilo bi potrebno prikupiti veliki broj tehni¢ko-tehnoloskih i organizaciono-ekonomskih pokazatelja iz
prethodnih godina (cene, prinose, troSkove poljoprivredne proizvodnje i dr.) na osnovu (nepouzdanih) secanja
poljoprivrednih proizvodacas. Samim tim, vrlo je verovatno da bi i pouzdanost rezultata dobijenih na osnovu tako
prikupljenih podataka bila niza.

Pored toga, bolji uvid se moze dobiti ako se posmatraju ekonomski efekti komasacije na pojedine tipove
poljoprivrednih gazdinstava. Izbor poljoprivrednih gazdinstava je ucinjen u skladu sa klasifikacijom poljoprivrednih
gazdinstava prema tipu proizvodnjes vodeci racuna o preovladujuéim tipovima poljoprivrednih gazdinstava
u istrazivanom podrucju. Stoga je posebna paznja posvecena ratarskim gazdinstvima u regionu Vojvodine i
mesSovitim gazdinstvima u regionu Juzne i isto¢ne Srbije.

54 Prema dobijenim rezultatima komasacija smanjuje troSkove dubriva i troSkove angazovane radne snage izmedu 3 i 4%, dok uvecava troskove navodnjavanja
(izmedu 4 i 5%) i izdvajanja po osnovu osiguranja (oko 2%).

55 Sistem ra¢unovodstvenih podataka na poljoprivrednim gazdinstvima (engl. Farm Accountancy Data Network - FADN).

56 Popis poljoprivrede u Republici Srbiji iz 2012. godine.

57 Region predstavlja najnizi nivo na osnovu kojeg je bilo moguce izvrsiti teritorijalnu klasifikaciju poljoprivrednih gazdinstava u dostavljenoj FADN bazi
podataka za Republiku Srbiju.

58 Poljoprivredna gazdinstva koja nisu u sistemu PDV-a nisu obavezna da vode knjigovodstvenu evidenciju, a to je najveci broj poljoprivrednih gazdinstava u
Republici Srbiji.

59 Commission Regulation (EC) No 1242/2008 of 8 December 2008 establishing a Community typology for agricultural holdings.
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Imajudi u vidu aktuelne trendove u privredi i poljoprivredi vrlo je teSko ocekivati da troSkovi poljoprivredne
proizvodnje budu nizi. Zbog toga je izuzetno vazno identifikovati dominantne grupe troskova u poljoprivrednoj
proizvodnji na odabranim tipovima poljoprivrednih gazdinstava u istrazivanom podrucju.

S tim u vezi, u tabelama u nastavku dajemo visinu i strukturu troskova poljoprivredne proizvodnje odabranih
tipova poljoprivrednih gazdinstava kako za region Vojvodine (Tabela 4) tako i za region Juzne i isto¢ne Srbije
(Tabela 5).

Ustanovljeno je da je u¢esce izabranih troSkova u ukupnim troskovima poljoprivredne proizvodnje narocito visoko
kod ratarskih gazdinstva u regionu Vojvodine, gde prelazi 78%, i znatno je vece od ucesca izabranih troSkova u
ukupnim troskovima poljoprivredne proizvodnje mesovitih gazdinstava u regionu Juzne i istoCne Srbije (63,34%).

Elementi Pzgséeg?jr:)iﬁggs Struktura troskova (%)

Izabrani trosSkovi 71.090,33 78,86%
Troskovi zakupa zemljista’ 21.402,82 23,74%
TroSkovi goriva 12.701,44 14,09%
TroSkovi semena 12.296,16 13,64%
Troskovi dubriva 17.489,39 19,40%
TroSkovi sistema za navodnjavanje 0,00 0,00%
TroSkovi usluga tude mehanizacije 3.636,75 4,03%
TroSkovi angazovanja tude radne snage 1.728,72 1,92%
TroSkovi osiguranja useva 495,71 0,55%
TroSkovi poreza 1.339,33 1,49%

Ostali troskovi 19.052,42 21,14%

90.142,75 100,00%

Ukupni troskovi
‘Troskovi zakupa izrazeni po ha ukupno koris¢ene poljoprivredne povrsine, a ne cena zakupa 1 ha poljoprivrednog zemljista.

Izvor: Obracun autora

Tabela 4. Visina i struktura troSkova poljoprivredne proizvodnje ratarskih gazdinstava u regionu Vojvodine

Razloge za ovako visoko ucesce navedenih troskova u ukupnim troskovima poljoprivredne proizvodnje ratarskih
gazdinstava u regionu Vojvodine treba traziti u Cinjenici da izabrane troSkove uglavnom cine troSkovi ratarske
proizvodnje. Pri tome je i visina izabranih troSkova izrazena po hektaru ukupno koris¢enje poljoprivredne povrsine
znatno visa kod ratarskih gazdinstava u regionu Vojvodine (71.090,33 dinara) u odnosu na meSovita gazdinstva
u regionu Juzne i isto€ne Srbije (64.275,68 dinara) $to ukazuje na intenzivniju poljoprivrednu proizvodnju na

ratarskim gazdinstvima u regionu Vojvodine.

X

>
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Kada su u pitanju ostali troskovi treba imati na umu da njih u najvecoj meri ¢ine fiksni troskovi (amortizacija i
drugi fiksni troSkovi). S tim u vezi, za fiksne troskove vazi dobro poznata zakonitost da se njihov ukupan iznos na
nivou gazdinstva ne menja sa promenom nivoa proizvodnje ili stepena iskori§¢avanja kapaciteta, tj. njihov ukupan
iznos ostaje isti bez obzira na koli¢inu proizvedenih proizvoda ili izvrSenih usluga (Gogi¢, 2009). Samim tim je
kod mesovitih gazdinstava, kakva su karakteristicna za region Juzne i isto¢ne Srbije, a koja su u proseku manja i
imaju manje intenzivnu poljoprivrednu proizvodnju u odnosu na ratarska gazdinstva, njihov iznos po ha ukupno
koris¢ene poljoprivredne povrsine veci. Sasvim je jasno da ratarska gazdinstva u regionu Vojvodine koriste brojne
prednosti koje poti¢u upravo od njihove veli¢ine (efekti ekonomije obima).

Prosecan iznos

Elementi (RSD po ha) Struktura troskova (%)
Izabrani troSkovi 64.275,68 78,86%
Troskovi zakupa zemljista’ 12.158,74 11,98%
TroSkovi goriva 10.934,64 10,78%
TroSkovi semena 9.154,35 9,02%
TroSkovi dubriva 15.453,94 15,23%
TroSkovi sistema za navodnjavanje 0,00 0,00%
TroSkovi usluga tude mehanizacije 210,28 0,21%
TroSkovi angazovanja tude radne snage 3.786,75 3,73%
TroSkovi osiguranja useva 10.739,85 10,58%
TroSkovi poreza 1.83714 1,81%
Ostali troskovi 37.201,50 36,66%
Ukupni troSkovi 101.477,18 100,00%

" Troskovi zakupa izrazeni po ha ukupno koris¢ene poljoprivredne povrsine, a ne cena zakupa 1 ha poljoprivrednog zemljista.

Izvor: Obracun autora

Tabela 5. Visina i struktura troskova poljoprivredne proizvodnje meSovitih gazdinstava
u regionu Juzne i isto¢ne Srbije

Razlika u visini (Grafikon 9) i strukturi (Grafikon 10) troskova poljoprivredne proizvodnje u istrazivanom podrucju
najbolje se vidi na grafikonima u nastavku.

>

¢
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Izvor: Obracun autora.

Grafikon 9. Uporedni pregled visine troSkova poljoprivredne proizvodnje po ha ukupno koris¢ene
poljoprivredne povrsine odabranih tipova poljoprivrednih gazdinstava u istrazivanom podrucju

Razlika u visini i strukturi troSkova poljoprivredne proizvodnje narocito je izraZzena kod trosSkova zakupa zemljista.
Visoko uceScée troSkova zakupa zemljista u ukupnim troSkovima poljoprivredne proizvodnje na ratarskim
gazdinstvima u regionu Vojvodine ne iznenaduje narocito ako se imaju u vidu visoke cene zakupa poljoprivrednog
zemljista u navedenom regionu (Muncan et al, 2014) koje su znatno vece u odnosu na region Juzne i isto¢ne Srbije.
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Izvor: Obrac¢un autora.
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Grafikon 10. Uporedni pregled visine troSkova poljoprivredne proizvodnje po ha ukupno koris¢ene
poljoprivredne povrsine odabranih tipova poljoprivrednih gazdinstava u istrazivanom podrucju
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Pored toga u nastavku dajemo i graficki prikaz znacaja prethodno predstavljenih izabranih troSkova poljoprivredne
proizvodnje i to kako za ratarska gazdinstava u regionu Vojvodine (Grafikon 11) tako i za meSovita gazdinstva u
regionu Juzne i isto¢ne Srbije (Grafikon 12). Podaci su prikazani u apsolutnim iznosima po ha ukupno Kkorisé¢ene
poljoprivredne povrSine i kao kumulativni udeo u ukupnim troSkovima poljoprivredne proizvodnje navedenih
tipova poljoprivrednih gazdinstava.

Region Vojvodine
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Izvor: Obracun autora.

Grafikon 11. Znacaj izabranih troskova poljoprivredne proizvodnje ratarskih gazdinstava u regionu Vojvodine

Nema sumnje da su od izabranih troSkova poljoprivredne proizvodnje, bez obzira na region i tip poljoprivredne
proizvodnje, troSkovi materijala i energije pored troSkova zakupa zemljiSta dominantni u strukturi troskova.
Medutim, ovako visoko uceS¢e navedenih troSkova u strukturi troSkova poljoprivredne proizvodnje zahteva
dodatne analize koje bi trebalo da pokazu da li je ovako visoko ucesSée opravdano ili je mozda posledica visokih
cena i/ili neefikasnog tro$enja materijala i energije u poljoprivrednoj proizvodnji na poljoprivrednim gazdinstvima.
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Izvor: Obrac¢un autora.

Grafikon 12. Znacaj izabranih trosSkova poljoprivredne proizvodnje mesovitih gazdinstava
u regionu Juzne i isto¢ne Srbije

Ovde ¢emo se podsetiti na ranije predstavljene rezultate o efektima sprovodenja komasacije na troSkove
poljoprivredne proizvodnje koji su detektovani sa statistickom znacajnoS¢u. Navedeni rezultati se odnose na
smanjenje troskova goriva, i to izmedu 26 i 27%, smanjenje troSkova semena (izmedu 5 i 6%) i smanjenje troSkova
angazovanja mehanizacije (izmedu 3,9 i 4,38%) dok je na strani uvecanja troSkova, kao statisti¢ki znacajno,
identifikovano povecanje poreza, i to izmedu 5i 5,6%.

Polazec¢i od navedenih nalaza, kao i od ovde datih prosecnih iznosa pojedinacnih troSkova poljoprivredne
proizvodnje po ha i njihovog uceséa u strukturi ukupnih troskova, u narednom koraku je procenjen moguci efekat
komasacije na izabrane troSkove poljoprivredne proizvodnje i to za ratarska gazdinstva u regionu Vojvodine
(Grafikon 13) i meSovita gazdinstva u regionu Juzne i isto¢ne Srbije (Grafikon 14).
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Izvor: Obracun autora.

Grafikon 13. Mogudi iznos smanjenja izabranih troSkova poljoprivredne proizvodnje ratarskih gazdinstava
u regionu Vojvodine kao posledica komasacije

Navedeni podaci pokazuju da potencijalni ekonomski efekat komasacije po ha koris¢enog poljoprivrednog
zemljista, predstavljen mogucim iznosom smanjenja izabranih troSkova poljoprivredne proizvodnje, iznosi 4.197,98
dinara za ratarska gazdinstva u regionu Vojvodine i 3.404,25 dinara za meSovita gazdinstva u regionu Juzne i
isto¢ne Srbije.
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Izvor: Obracun autora.

Grafikon 14. Mogudi iznos smanjenja izabranih troskova poljoprivredne proizvodnje meSovitih gazdinstava
u regionu Juzne i isto¢ne Srbije kao posledica komasacije

Posmatrano prema ukupnim troSkovima poljoprivredne proizvodnje, ove uStede iznose 4,66% za ratarska
gazdinstva u regionu Vojvodine i 3,35% za meSovita gazdinstva u regionu Juzne i istocne Srbije. Napominjemo
da su prikazane ustede pre svega rezultat grupisanja poljoprivrednih poseda i uspostavljanja nove mreze atarskih
puteva.

Da bismo ocenili efekte kréenja, kao jednog od najznacajnijih zahvata tokom sprovodenja komasacija u centralnoj
Srbiji, u nastavku smo procenili potencijalne ekonomske efekte na raskréenom zemljiStu na primeru mesovitih
gazdinstava u regionu Juzne i istoCne Srbije.
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Ekonomski pokazatelji

region Juzne i isto¢ne Srbije
(meSovita gazdinstva)

Prihod vlasnika od davanja raskréenog zemljista u zakup

Prosecan godisnji iznos

17.473,97

Diskontovani novcéani tok (5 godina)’

75.653,13 RSD

Diskontovani novéani tok (10 godina)’

134.929,33 RSD

Diskontovani novcéani tok (15 godina)”

181.373,79 RSD

Profit od zasnivanja proizvodnje na sopstvenom raskréenom zemljistu”

Prosecan godisnji iznos

64.940,09

Diskontovani novcani tok (5 godina)

281.156,63 RSD

Diskontovani novcani tok (10 godina)’

501.450,20 RSD

Diskontovani novcéani tok (15 godina)’

674.055,98 RSD

Prihod drzave od poreza i akciza™

Prosecan godisnji iznos

11.310,37

Diskontovani novéani tok (5 godina)”

48.967,99 RSD

Diskontovani novcéani tok (10 godina)’

87.335,69 RSD

Diskontovani novcéani tok (15 godina)’

17.397,78 RSD

* Diskontna stopa koris¢ena u obrac¢unima iznosi 5,00%.

** U obracun profita nisu uklju¢eni oportunitetni troskovi proizvodnih resursa u vlasnistvu porodi¢nih gazdinstava (kao $to su npr. oportuniteni troskovi

poljoprivrednog zemljista).

*** Prihod drzave od poreza i akciza (PDV na seme, mineralno dubrivo itd) koji ¢e se koristi za zasnivanje poljoprivredne proizvodnje na

raskréenom zemljistu).

Napomena: Ekonomski efekti pod pretpostavkom da ¢e na raskréenom zemljistu struktura proizvodnje biti u skladu sa

strukturom proizvodnje karakteristicnom za dati region i tip gazdinstva.

Izvor: Obracun autora

Tabela 6. Potencijalni ekonomski efekti na raskréenom zemljistu (RSD po ha)

Podacipokazuju da su potencijalni prihodi vlasnika po osnovu davanja iskréenog zemljista u zakup za poljoprivrednu
proizvodnju u regionu Juzne i isto¢ne Srbije oko 17.500 dinara po ha. Navedeni iznos ne uklju¢uje potencijalno
povecanje prihoda vlasnika iskréenog zemljista do koga bi moglo doci ukoliko bi se on sam bavio poljoprivrednom
proizvodnjom na iskréenom zemljistu, ve¢ predstavlja direktnu korist od pretvaranja zaraslog zemljista u iskrceno,
koja moze generisati prihod davanjem navedenog zemljista u zakup ili eventualno dodatno uvedati ako vlasnik
zemljista isto i obraduje.

Prihodi drzave od poreza i akciza su procenjeni polazedi od pretpostavke da ¢e na raskréenom zemljistu struktura
proizvodnje biti u skladu sa strukturom proizvodnje karakteristicnom za dati region i tip gazdinstva i to bez obzira
da li se poljoprivrednom proizvodnjom na iskréenom zemljistu bavi vlasnik zemljista ili zakupac.
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Procenjeni potencijalni prihodi drZzave po ovom osnovu su oko 11.300 dinara po ha iskréenog zemljista na
godisnjem nivou. lzraz drzava u ovom kontekstu obuhvata sve nivoe vlasti, dakle Republiku, autonomnu pokrajinu
i lokalnu samoupravu. Pri tome treba imati u vidu da se efekti kréenja teSko mogu osetiti odmah po sprovodenju
komasacije, buduci da je, u zavisnosti od nacina kori§¢enja zemljista, potrebno da prode neko vreme da bi se ono
i pripremilo za poljoprivrednu proizvodnju.

6.3.1 Efekti komasacije na odluke domacinstava i produktivnost

Vedina ispitanika slozZila se da komasacija nije imala uticaja u promeni nacina koris¢enja zemljista (86,5%). Ali ako
ovaj podatak poredimo sa domacinstvima iz kontrolne grupe gde svi ispitanici tvrde da u poslednje tri godine nije
doslo do promena, mozemo zakljuciti da je komasacija ipak, znacajno doprinela izmenama u koriséenju zemljista.
S obzirom na kratak vremenski period, nije utvrdeno da je komasacija imala statisti¢ki znacajan efekata na odluke
domacinstava u pogledu unapredenja i proSirenja proizvodnje. Jedini znac¢ajan efekat komasacije ogleda se u
pogledu uvodenja i proSirenja plastenika. Ipak, i taj efekat nije takav da mu se moze pripisati sustinski znacaj.
Ispitanicima je nakon toga bilo postavljeno pitanje da li je pod uticajem komasacije bilo promena u povrSinama
koje su pod vocénjacima, vinogradima, staklenicima, plastenicima, ribnjacima i Sumama. PovrSine su uglavnom
ostale iste - tacnije, vrlo mali broj ispitanika isti¢e da je doslo promena. Plastenik je podiglo 3,9% ispitanika, Sto
je ujedno najveca promena, ali ona se isto desila i u kontrolnoj grupi (2,1%). Samo 3,9% domacinstava koja su
prosla komasaciju pocelo je sa uzgojem novih kultura, a vrlo je sli¢na situacija i u kontrolnoj grupi (4,3%). Slicno
tome, komasacija nije imala uticaja na specijalizaciji u uzgoju odredenih kultura - 92,6% domacinstava se nije
specijalizovala, a vrlo su sli¢ni podaci i u kontrolnoj grupi 95,1. Do specijalizacije u proizvodnji, kao posledice
komasacije doslo je u 7,4% slucajeva, a 60% ispitanika navodi da je kukuruz jedan od proizvoda koji se sada ¢eSce
proizvodi. U slu¢aju kontrolne grupe 50% ispitanika istice suncokret kao proizvod kod kojeg je doslo do rastuce
specijalizacije u proizvodniji, ali s obzirom na mali broj ispitanika koji odgovarao na ovo pitanja u kontrolnoj grupi,
ovaj podatak nema veliki znacaj.

S obzirom na kratak vremenski periodu i postajanje brojnih drugih efekata nije moguce sprovesti detaljniju analizu
efekata komasacije na tehni¢ku efikasnost, odnosno produktivnost domacinstava.
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7. UTICAJ KOMASACIJE NA ZIVOTNI STANDARD |
SOCIJALNE ASPEKTE ZIVOTA KORISNIKA

7. Analiti¢ki okvir analize uticaja komasacije zemljiSta na standard i
socijalne aspekte Zivota korisnika

Analiza uticaja komasacije zemljista na standard i socijalne aspekte Zivota korisnika obuhvatila je nekoliko vaznih
dimenzija koje ukazuju na zivotni standard, uslove Zivota i odnose u domacinstvima koja su ucestvovala u procesu
komasacije kao i odnose u neposrednoj lokalnoj zajednici:

¢ Ekonomsku participaciju i zaposlenost ¢lanova domacinstva;
* Prihode i standard domacinstva;
» Ostvarivanje prava na socijalno osiguranje;

e Odnose u domacinstvu, uklju¢ujuci i imovinske odnose, mo¢ odlucivanja i podelu odgovornosti u
obavljanju kuénih poslova i brizi o porodici;

* Odnose u lokalnoj zajednici.

Ispitivanje uticaja komasacije na navedene aspekte Zivota domacdinstava koja su bila korisnici sprovedeno je prema
dve komparativne ose:

¢ Vremenskoj - uporedujuci stanje pre i nakon komasacije;

e Eksperimentalnoj“ - uporedujuéi stanje u uzorku domacinstava koja su ucestvovala u procesu
komasacije zemljiSta sa stanjem u domacinstvima koja nisu prosla kroz proces komasacije i koja se
mogu smatrati ,,kontrolnom* grupom; prva se smatraju osnovnim, a druga kontrolnim uzorkom.

Procene uticaja komasacije oslanjaju se na dve vrste indikatora: one koji su viSe objektivne prirode, odnosno
kojima se mere Cinjenice u vezi sa stanjem u pogledu razliCitih aspekata (na primer, veli¢ina zemljista, status
zaposlenosti i sl.) i one koje su viSe subjektivne prirode, a koje podrazumevaju procenu ispitanika o tome kako je
komasacija uticala na neke aspekte zZivota (na primer, da li je poboljSala ili ne odnose u selu i sl.).

Potrebno je imati u vidu jednu vaznu napomenu kada se razmatraju nalazi istrazivanja u ovom aspektu. lzmedu
domacdinstava koja su ucestvovala u procesu komasacije i onih koja nisu bila uklju¢ena u takva proces i koja
predstavljaju kontrolnu grupu domacdinstava postoje sistematske razlike u nizu aspekata: zivothom standardu,
imovinskim i porodi¢nim odnosima, podeli odgovornosti i sl. Ove razlike, medutim, ne mogu se pripisati efektima
komasacije, bar ne na neposredan nacin i u svim navedenim aspektima gde su se razlike pokazale kao znacajne.
Najvecim delom ove razlike su posledica razlika u ekonomskoj strukturi i ekonomskim strategijama domacinstava,
jer su domacinstva iz kontrolne grupe izrazitije poljoprivredna domacinstva, visSe usmerena na poljoprivrednu
proizvodnju, dok domacinstva koja su ucestvovala u procesu komasacije u odnosu na kontrolnu grupu beleze
vecu zaposlenost u nepoljoprivrednom sektoru, usled ¢ega primarno mogu nastati razlike u zivotnom standardu
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i uslovima Zivota u domacinstvu. Tokom prikazivanja nalaza naznaceno je kada su razlike izmedu dve grupe
domacinstava statisticki znacajne.s

7.2 Uticaj komasacije na ekonomske aktivnosti i zaposlenost ¢lanova domacinstva

U ovom poglavlju paznja nije usmerena na ekonomske efekte komasacije u smislu promena u proizvodnji,
produktivnosti, zaposlenosti ¢lanova domacinstva pod uticajem komasacije. Analizaje viSe usmerena na ekonomske
strategije i socijalnu organizaciju ekonomskih aktivnosti u domacinstvima, sa namerom da se ispitaju efekti po
Sanse za zaposljavanje kao i na moguce promene u obrascima odlucivanja o razli¢itim aspektima proizvodnje
na gazdinstvu.

Kao sto je vec¢ napomenuto u uvodu, domacinstva koja su koja su ucestvovala u procesu komasacije se znacajno
razlikuju po ekonomskoj strukturi u odnosu na domacinstva koja nisu ucestvovala u procesu komasacije. Medu
njima petina su nepoljoprivredna domacinstva, odnosno domacinstva koja se uopste ne angazuju u poljoprivrednoj
proizvodnji, te komasacije ne moze imati efekta na samo organizovanje ekonomije na gazdinstvu. Medu ovim
domacinstvima manji udeo beleze mesovita domacinstva, a veci udeo Cista poljoprivredna domacinstva (Tabela
7). Ipak, kada se posmatraju ekonomske strategije u celini, medu domacinstvima iz kontrolne grupe ukupno je
visSe domacinstava koja se bave poljoprivrednom aktivnos¢u kao osnovnom ili dodatnom - 91,7% prema 79,7%.

% u domacinstvima
Tip domacinstva

Koja su ucestvovala Koja nisu ucestvovala
u komasaciji u komasaciji
Nepoljoprivredno domacinstvo 20,2 8,3
MeSovito domacinstvo 46,3 64,6
Poljoprivredno domacinstvo 33,4 27
Ukupno 100 100

Izvor: obracun autora na osnovu istrazivanja SeConS-a.

Tabela 7. Tip domacinstva prema ekonomskim strategijama
Medu domacdinstvima koja se bave poljoprivredom, u kontrolnoj grupi vecéi udeo beleze ona koja imaju

registrovano poljoprivredno gazdinstvo nego medu domacinstvima koja su ucestvovala u procesu komasacije
- 93,8% prema 83,4%.

60 Primenjeni su standardni testovi statisticke znacajnosti — Hi kvadrat test i test Kramerovog V.

X
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U obasslucaja, i kod domadinstava koja su pro$la kroz proces komasacije, kao i onih koja nisu (bez statisticki znacajnih
razlika) nosioci gazdinstva su pretezno muski ¢lanovi domacinstva - u 80,5% slu¢ajeva medu domacinstvima iz
oshovnog i 86,5% medu domacinstvima iz kontrolnog uzorka.

Prema oceni ispitanika iz domacinstava koja su ucestvovala u procesu komasacije, komasacija nije uticala na
promene u ekonomskim aktivnostima i zaposlenosti ¢lanova domacdinstva. I1zuzetno je mali broj domacinstava
koji su prijavili da su pod uticajem komasacije zapoceli neku novu, nepoljoprivrednu aktivnost, poput prerade
hrane, seoskog turizma i sl. (1 domacinstvo), zapoceli novi individualni biznis koji je povezan sa poljoprivrednom
proizvodnjom na gazdinstvu (1 domacinstvo), povecali poljoprivrednu proizvodnju kao dodatnu aktivnost, bez
napustanja osnovnog posla van poljoprivrede (2 domacinstva), napustili zaposlenje van poljoprivrede kako bi se
viSe posvetili poljoprivrednoj proizvodnji (2 domacinstva).

Kada je u pitanju socijalna organizacija ekonomskih aktivnosti na gazdinstvu, istrazivanje je pokazalo da je
odlucivanje o poljoprivrednoj proizvodnji izrazito centralizovano. Nosilac gazdinstva donosi sve odluke u vezi sa
poljoprivrednom proizvodnjom u vecini sluajeva, kako u domacinstvima iz osnovnog tako i u domacinstvima iz
kontrolnog uzorka (Tabela 8). U manje od petine domacinstava u oba uzorka prisutna je izvesna decentralizacija
odlucivanja o poljoprivrednoj proizvodnji, u okviru koje ¢lanovi gazdinstva imaju relativno autonomnu mo¢
odlucivanja, odnosno jasno definisane odgovornosti. U veoma malom procentu prisutan je i model u kome uz
glavnu moc¢ odlucivanja nosioca gazdinstva, ostali ¢lanovi imaju odgovornosti u nekim manjim sferama proizvodnje.
Gotovo da je identi¢no stanje i kada je u pitanju odlucivanje o tehnologiji proizvodnje.

O poljoprivrednoj proizvodniji O tehnologiji proizvodnje
Ko odlucuje Domacinstva Domacinstva Domacinstva Domacinstva
koja su prosla iz kontrolnog koja su prosla iz kontrolnog
komasaciju uzorka komasaciju uzorka
Nosilac gazdinstva donosi sve odluke 55,9 71,9 58,7 78,1
Jedna osoba donosi sve odluke ali to nije 8.4 5.2 70 4.2

formalni nosilac gazdinstva

Nosilac gazdinstva donosi glavne odluke
ali i drugi ¢lanovi imaju neke manje oblasti 6,6 8,3 4,2 31
proizvodnje o kojima sami odlucuju

Postoji jasna podela ko o ¢emu odlucuje,
niko nema glavnu re¢ vec su razliciti

¢lanovi zaduzZeni za razli¢ite oblike 18,2 3 175 3
proizvodnje

Ostalo 10,8 1,5 12,6 1,5
Ukupno 100 100 100 100

Izvor; obracun autora na osnovu istrazivanja SeConS-a.

Tabela 8. UceSc¢e u odlucivanju o poljoprivrednoj proizvodnji i tehnologiji proizvodnje
u domacdinstvima osnovnog i kontrolnog uzorka

D@+
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Kada je u pitanju uceSée zena u odlucivanju o poljoprivrednoj proizvodnji, u koja su ucestvovala u procesu
komasacije u 34,5% slucajeva Zene uopste ne ucestvuju u poljoprivrednim aktivnostima, pa o njima ni ne odlucuju.
U 39,1% sluc¢ajeva one ucestvuju u poljoprivrednim poslovima samo kao pomazuca radna snaga na gazdinstvu, a
u 26,3% slucajeva one upravljaju i odlu¢uju o nekim aktivnostima. Medutim, na upit o tome koje su to aktivnosti,
dobijeni su odgovori koji ukazuju na tradicionalnu ulogu Zene u poljoprivredi, pa tako zene naj¢esc¢e odlucuju o
basti i okuénici, cvecu. Uklju¢enost Zena u odlucivanje je na jednako niskom nivou kada je u pitanju i odlucivanje o
tehnologiji proizvodnje. Medu domacinstvima iz kontrolnog uzorka centralizacija odlucivanja je jos izrazenija, a tek
u 7,3% slucajeva zene upravljaju ili odlu¢uju o nekim ekonomskim aktivnostima (naj¢esce o basti i preradi povréa).

Kada je u pitanju radna snaga na gazdinstvu, vazno je primetiti da je medu pojedinim domacinstvima koja su
ucestvovala u procesu komasacije povecano angazovanje radne snage, pa 9,8% domacinstava sada zaposljava
viSe radne snage nego pre komasacije.

7.3 Uticaj komasacije na prihode i ekonomski polozaj domadinstva

Jedan od aspekata istrazivanja odnosio se na promene u strukturi i nivou prihoda u domacinstvima i uticaj
komasacije na te promene. Takode, ispitani su i efekti na ekonomski polozaj, odnosno Zivotni standard domacinstva.
Potrebno je napomenuti da zivotni standard i nivoe razli¢itih prihoda nije bilo moguce ispitivati veoma detaljno pa
su predoceni nalazi proistekli iz nastojanja da se izmeri prisustvo i osnovni pravac efekata komasacije na prihode
i zivotni standard, dok su nivoi promene mereni opisno.

7.3.1 Promene u strukturi prihoda

Zarada od prodaje poljoprivrednih proizvoda predstavljala je naj¢es¢i prihod u domacinstvima koja su u¢estvovala
u procesu komasacije, kao i domacinstava iz kontrolnog uzorka. U toku referentnog periodas doslo je do opadanja
udela prihoda od prodaje poljoprivrednih proizvoda u ukupnoj strukturi prihoda, s tim da je u kontrolnoj grupi
domacinstava to i dalje ostao naj¢esce zastupljen izvor prihoda. U grupi domacinstava koja su koja su u¢estvovala
u procesu komasacije, najc¢esci izvor prihoda postala je penzija. Razlike izmedu dve grupe domacinstava ogledaju
se i u ucestalosti drzavnih subvencija za poljoprivredu, i ovaj podatak jos jednom potvrduje da su domacinstava iz
kontrolne grupe izrazitije oslonjena na poljoprivrednu proizvodnju.

61 Za domadinstva koja su ucestvovala u procesu komasacije to su period pre i nakon komasacije, a za domacinstva iz kontrolne grupe to je period tri godine pre istrazivan-
ja iu vreme istrazivanje.

X
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Vrsta prihoda

% domacinstava koji je ostvarivao date prihode

Domacdinstva koja su
ucestvovala u procesu
komasacije

Domacinstva koja nisu
ucestvovala u procesu
komasacije

Pre komasacije

Nakon
komasacije

Tri godine
pre
istrazivanja

U vreme
istrazivanja

Zarada od prodaje poljoprivrednih proizvoda

proizvedenih na gazdinstvu 394 525 328 283
Zarada iz redovnog formalnog radnog odnosa 14,7 12,9 15,8 13,5
Zaposlenost neformalna izvan gazdinstva 3,2 3,9 5,6 7,2
Drzavne subvencije za poljoprivredu 9] 9,0 22,0 211
Davanje u zakup zemljista 2,5 3,2 1,7 2,2
Izdavanje druge imovine (kuce, masina, itd.) 0,2 0,2 4,0 8,1
Penzija 27,6 34,3 16,4 16,1
Socijalna novéana pomoc 0,4 0,2 - -
Prihodi od kamate, dividende 0,2 0,2 - -
Studentska stipendija - 0,2 - -
Egztnrziassliiapomoé od rodbine ili prijatelja iz 18 21 ) 3]
Ukupno 100 100 100 100

Izvor: obrac¢un autora na osnovu istrazivanja SeConS-a.

Tabela 9. Struktura prihoda domacinstava iz osnovnog i kontrolnog uzorka u dva perioda poredenja

Dok prethodni podatak govori o tome koliko su ucestali prihodi iz pojedinih izvora u ukupnoj strukturi prihoda
domacinstava datog tipa, drugi podatak govori o tome koliko ucesc¢e u ukupnim prihodima domacinstva Cine
prihodi od poljoprivrede. Kod domacinstava koja nisu prosla komasaciju prihodi od poljoprivrede beleze vedi udeo
u ukupnim prihodima domacinstva nego kod domacinstava koja su ucestvovala u procesu komasacije zemljista. U
proseku, prihodi od poljoprivrede Cine vise od polovine ukupnog prihoda (54,2%) domacinstava koja nisu prosla
kroz komasaciju, dok kod domacinstava koja su ucestvovala u procesu komasacije beleze u proseku udeo od
45,9% u ukupnom prihodu domacinstva.

Ispitanici iz domacinstava koja su ucestvovala u procesu komasacije zamoljeni su da procene koliko su se
procentualno uvecali prihodi u domacdinstvu pod uticajem komasacije i ukoliko su se prihodi uvecali da navedu
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o kojim prihodima je re¢. Prema iskazima ispitanika, prihodi su uvecéani pod uticajem komasacije samo u 4%
sluajeva i to su sve prihodi od prodaje poljoprivrednih proizvoda. Ispitanici su zamoljeni i da navedu razloge zbog
kojih misle da je prihod uvecan. Statisti¢ka analiza zbog malog broja slu¢ajeva nije moguda, ali se moze zapaziti da
su navedeni slededi razlozi: zemljiSne parcele su blize, smanjen je utroSak goriva i vremena dolaska, usevi se gaje
na vecoj povrsini i vedi je prinos, veca je potraznja za proizvodnima koje proizvode.

Istovremeno, ispitanici iz 6% domacinstava tvrdili su da su ukupni prihodi domacinstva umanjeni, i u svim
sluajevima u pitanju je umanjenje koje je posledica smanjenih prihoda od prodaje poljoprivrednih proizvoda.
Medutim, ovo umanjenje nisu doveli u vezu sa procesom ili efektima komasacije.

7.3.2 Zivotni standard domadéinstava

Finansijska situacija u domacinstvu, kao i ekonomski poloZaj, odnosno Zivotni standard, razlikuju se znacajno
izmedu dva uzorka, s tim da su domacinstva koja su ucestvovala u procesu komasacije u povoljnijem poloZaju
od domacinstava iz kontrolne grupe. Medu domadinstvima iz prve grupe, tokom poslednjih 12 meseci 10,2%
domacinstava je iskusilo finansijske teSkoce zbog kojih je kasnilo sa placanjem racuna, namirivanjem dugova,
dok je u kontrolnoj grupi takvih domacinstava bilo viSe od trecine (34,4%). Kada se pazljivije pogleda struktura
vrste dugovanja u vezi sa kojima se javila teSkoca placanja, primecuje se da je u svim kategorijama veci udeo
domacinstava iz kontrolne grupe koja su se suocila sa teSko¢om, osim u sluaju kredita za kucu ili zemljiste.
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Nisu mogli da plate rate kredita Nisu mogli da plate rate kredita  Nisu mogli da plate najam za Nisu mogli da plate racune

za kucu ili zemlju za druge namene kucu, zemljiste, masine (struja, telefon, itd.)

m Domacinstva koja su prosla kroz komasaciju m Domacdinstva iz kontrolne grupe

Izvor: obra¢un autora na osnovu istrazivanja SeConS-a.

Grafikon 15. Udeo domacinstava koja su se suocila sa teSko¢ama u namirivanju dugova, pla¢anju racuna
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Pokrivanje neophodnih izdataka

% domacinstava

Koja su ucestvovala u procesu Koja nisu ucestvovala

komasacije u procesu komasacije
Veoma tesko 10,5 25,0
TeSko 22,0 14,6
Uz tesSkoce 47,4 49,0
Prilicno lako 1,8 73
Lako 73 4,2
Veoma lako 1,0 0
Ukupno 100 100

Izvor: obracun autora na osnovu istrazivanja SeConS-a.

Tabela 10. Procena moguc¢nosti da domacinstvo na osnovu postojecih prihoda pokriva neophodne izdatke

Ispitanici su zamoljeni i da procene ukupnu ekonomsku situaciju svog domacinstva u odnosu na referentni period.
Za vecinu domacinstava koja su ucestvovala u procesu komasacije (75%) ekonomska situacija je ista, a nesto je
veci udeo onih koji ocenjuju da je situacija loSija (13,6%) nego onih koji ocenjuju da je situacija bolja (11,5%). U
kontrolnoj grupi procene su znacajno drugacije, odnosno 40,7% tvrdi da je situacija loSija, 42,7% da je ista, a za
16,7% je bolja.

% domacinstava
Koja su ucestvovala u procesu Koja nisu ucestvovala

Ekonomska situacija

komasacije u procesu komasacije
Mnogo loSija 4,9 29,2
Malo loSija 8,7 1,5
Ista 75,0 42,7
Malo bolja 9,4 14,6
Mnogo bolja 2] 2,1
Ukupno 100 100

Izvor: obracun autora na osnovu istrazivanja SeConS-a.

Tabela 11. Ekonomska situacija domacinstva u odnosu na period pre komasacije za domacinstva koja su prosla
kroz proces komasacije, odnosno u odnosu na period pre tri godine za kontrolnu grupu
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Ispitanici su zamoljeni da procene u kojoj meri je proces komasacije uticao na promene u
ekonomskom polozaju domacinstva i kao Sto se moze zapaziti iz podataka koje predocava
Grafikon 16, za vecinu ispitanika komasacija nije imala uticaja na promene u ekonomskom
polozaju domacdinstva, za 14% ona je imala blagi pozitivan efekat, za 1,8% imala je znatan
pozitivan efekat, za 2,1% imala je blagi negativan efekat dok je za 1,8% imala jak negativni
efekat (Grafikon 16).

B Nije uopste uticala
m Vrlo malo poboljsala
Veoma poboljsala
Vrlo malo pogor3ala
70.4

Veoma pogorsala

Ne moze da oceni

Izvor: obra€un autora na osnovu istrazivanja SeConS-a.

Grafikon 16. Kako je komasacija uticala na finansijsku situaciju u Vasem domacinstvu?

Kada se analiziraju razlozi kojima se duguje poboljSanje ekonomskog polozaja domacinstava
nakon sprovedene komasacije, primecuje se da su najc¢esci razlozi povezani sa vecom blizinom
zemljiStaismanjenjem troskova na gorivo, ukrupnjenim zemljiSnim parcelamai boljim kvalitetom
zemljista, kao i sa boljom i jednostavnijom organizacijom proizvodnje koja je time omogucena.

@<
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% domacinstava koja su

ezl ucestvovala u procesu komasacije

Vise radnog angazmana ¢lanova domacinstva 8,7
Ukrupnjeno i bolje zemljiste 13,0
Blize zemljiSte, manja potrosnja goriva 52,2
Bolja organizacija, jednostavnija 10,9
Veca potraznja, bolji prinosi 2,2
Smanjenje troskova obrade/amortizacije 2,2
Dobijanje pomoci u novcu iz inostranstva 43
Ostalo 6,5
Ukupno 100

Izvor: obrac¢un autora na osnovu istrazivanja SeConS-a.

Tabela 12. Razlozi za poboljSanje ekonomskog polozaja domacdinstva nakon komasacije

Sa druge strane, kao najc¢esci razlozi za negativne efekte komasacije na ekonomski polozaj
domacinstava navodi se da je dobijeno udaljeno i loSe zemljiSte, neuredeno i zemljiSte loSeg

kvaliteta.
Rl % domacinstava koja su }
prosla kroz proces komasacije
Poskupljenje goriva, struje, namirnica 14,3
Dobijeno udaljeno i loSe zemljiste 47,6
Njive nisu uredene, loSeg su kvaliteta 28,6
Neredovna, mala primanja 48
Ostalo 4,8
Ukupno 100

Izvor: obra¢un autora na osnovu istrazivanja SeConS-a.

Tabela 13. Razlozi za pogorsanje ekonomskog polozaja domacdinstva nakon komasacije
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7.4 Uticaj komasacije na ostvarivanje prava po osnovu rada

Nalazi istrazivanja ne ukazuju na bilo kakve uticaje komasacije na ostvarivanje socijalnih prava na osnovu rada,
odnosno uplacivanje socijalnih doprinosa - zdravstvenog i penzijsko-invalidskog osiguranja. Postoji izvesna razlika
u pokrivenosti ¢lanova domacinstva iz dva uzorka zdravstvenim osiguranjem, ali ona nije statisti¢ki znacajna.
U domacinstvima koja su ucestvovala u procesu komasacije, u 94,1% slucajeva svi ¢lanovi domacinstva imaju
obezbedeno zdravstveno osiguranje, dok je takvih domacdinstava u kontrolnom uzorku 89,6%. S obzirom na mali
broj slucajeva koji su naveli da nisu svi ¢lanovi domacinstva pokriveni zdravstvenim osiguranjem, nije moguce
sprovesti kvantitativnu analizu, ali se moze navesti da se pominju razliciti razlozi, poput toga da je skupo placati
ovo osiguranje, da ne Zele, da svakako moraju da placaju pregled i lekove pa ne znaju ¢emu bi sluzilo, da ne
mogu da isplate dugove socijalnog osiguranja i sl. Prema iskazima ispitanika iz domacinstava koja su ucestvovala
u procesu komasacije, ona nije imala nikakvog uticaja na ostvarivanje prava na zdravstveno osiguranje u 100%
slucajeva.

Penzijsko-invalidskim osiguranjem su pokriveni svi ¢lanovi domacinstva koji su uklju¢eni u poljoprivrednu
proizvodnju na gazdinstvu u 79,7% slu¢ajeva medu domacinstvima koja su ucestvovala u procesu komasacije i
u 771% slucajeva medu domacinstvima iz kontrolne grupe. Razlike u razlozima zbog kojih se ne uplacuje PIO za
¢lanove koji su angazovani u radu na gazdinstvu medu domacinstvima iz dve grupe koja su iskazala da nemaju
obezbedeno PIO za sve ¢lanove, nisu statisticki znacajne. Kao razlozi se pominju nedostatak novca, nezaposlenost
i sl. i u ovom slucaju, ispitanici iz domacinstava koja su prosla kroz proces komasacije isticu da ona nije ni na koji

nacin uticala na uplacivanje penzijsko invalidskog osiguranja u 100% slucajeva.
7.5 Uticaj komasacije na odnose u domacinstvu

Ispitanici Zive naj¢e$¢e u domacdinstvima male i srednje veli¢ine (2-5 ¢lanova) u oba uzorka. Razlike u strukturi
domacinstava iz dva uzorka, uprkos nesto ve¢em ucesc¢u samackih domacinstava u grupi onih koji su bili korisnici
komasacije zemljista nije statisti¢ki znacajna. U narednim odeljcima procenjeni su efekti komasacije na razli¢ite
aspekte domadinstava: imovinske odnose, odlu¢ivanje o ku¢énom budzZetu kojim se mere zapravo odnosi modi i
raspodeli ku¢nih obaveza.
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% u domacinstvima

Razlog Koja su ucestvovala Koja nisu ucestvovala

u procesu komasacije u procesu komasacije
Samacka domacinstva 17,6 73
Mala (2 ¢lana) 32,5 30,2
Srednja (3-5 ¢lanova) 39,5 49,0
Velika (6 i viSe Clanova) 10,4 13,5
Ukupno 100 100

Izvor: obrac¢un autora na osnovu istrazivanja SeConS-a.

Tabela 14. Tip domacdinstva prema velic¢ini

7.5.1 Uticaj komasacije na imovinske odnose u domacinstvu

Nalazi o strukturi vlasnistva nad zemljiStem pre komasacije, neposredno nakon komasacije (30 dana) i u vreme
istrazivanja ukazuju da je ona imala blage pozitivhe efekte na vlasnicki status zena, ali da ti efekti nisu bili odrzivi.
Kao $to pokazuje Tabela 15, udeo zemljiSta u vlasnistvu ili suvlasnistvu zena u ukupnom zemljistu domacdinstava
iz uzorka je povecan neposredno nakon komasacije. Pre komasacije ukupna povrsina zemljiSta domacinstava
iz osnovnog uzorka iznosila je 1.651,2 hektara, od ¢ega je 348,94 hektara (21,1%) bilo u vlasnistvu zena. Nakon
sprovedene komasacije ukupna povrsina zemljista u vlasnistvu domacinstava iz osnovnog uzorkaiznosila je 1.717,05
hektara, od ¢ega je u vlasnistvu Zena bilo 515 hektara (ili 31,9%). Medutim, u vreme istrazivanja ukupna povrsina
zemljista u vlasnistvu domacinstava iz osnovnog uzorka iznosila je 1686,16 hektara, od ¢ega je u vlasnistvu Zena
bilo 326,77 hektara (ili 19,4%). Smanjena je ukupna povrsSina zemljista u vlasnistvu domacinstava, ali je posebno
smanjena povrsina zemljista koje je u vlasnistvu zena. To ukazuje da ukoliko nije pra¢eno drugim merama podrske,
ekonomskog osnazivanja Zena i podsticaja da se angazuju u poljoprivredi, pozitivni efekti povecanja vlasnistva
nad zemljistem kod Zena nisu odrzivi. lako se udeo zemljista koje poseduju Zene u ukupnom zemljiStu smanjio
od perioda neposredno nakon komasacije do danas, struktura zemljista postala je bolja, jer se povecao udeo
vlasniStva Zena u okucénici, oranicama i bastama, vo¢njacima, vinogradima pa i livadama, a smanjio u pasnjacima,
nekoris¢enom poljopriviednom zemljistu, Sumama i ostalom zemljiStu. U kontrolnoj grupi domacinstava, udeo
povrsina zemljiSta u vlasniStvu zena je izrazito nizak - iznosi tek 7,1%.
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% u domacinstvima

Tip zemljiéta Domacinstva koja su prosla komasaciju D.omac'instva koja

. 30 dana nakon nisu prosla koma-

pre komasacije “omesEe danas saciju danas

Okucnica 17,6 18,0 19,4 16,7
Oranice i baste 239 22,7 25,0 14,9
Vocénjaci 14,3 19,4 19,4 31,8
Vinogradi 55,6 42,9 60,0 23,8
Livade 19,4 23,8 21,0 14,8
Pasnjaci 14,3 28,6 18,2 -
lz\l:rl:}(lajin;geno poljoprivredno 375 353 333 333
Sume 20,4 18,2 15,2 20,6
Ostalo zemljiste 14,3 20,0 18,2 -

Izvor: obrac¢un autora na osnovu istrazivanja SeConS-a.

Tabela 15. Promene udela Zena medu (su)vlasnicima zemljista, domacdinstva koja su prosla komasaciju i
kontrolna domacdinstva, prema tipu zemljista

Istrazivanjem je ispitivan i efekat na imovinske odnose u pogledu vlasniStva nad zemljiStem mladih osoba na
gazdinstvu (ovde je postavljena starosna granica na 40 godina u skladu sa kategorijom na koju se primenjuju
mere za podsticanje mladih farmera). Pre komasacije udeo povrsina koje su bile u (su)vlasnistvu mladih osoba
iznosilo je samo 1,9%, da bi neposredno nakon komasacije iznosio 1,8% a danas 2,4%. Medu domacinstvima koja
nisu prosla kroz proces komasacije, udeo povrsine zemljista koje je u vlasnistvu mladih lica u ukupnoj povrsini
zemljista koje je u posedu ovih domacinstava je znatno vece i iznosi 17,5%.

Imovinski odnosi su ispitani i preko vlasnistva nad drugim nepokretnostima, kao i pokretnom imovinom, pre
svega sredstvima za proizvodnju. Izrazita vecina domacinstava u oba poduzorka Zive u kudi koja je u vlasnistvu
nekog od ¢lanova domacinstva. Tek 1% zivi u kucdi koju je dobilo na korisS¢enje bez nadoknade, a 0,3% iznajmljuje
stambeni prostor. Zene su (su)vlasnice stambenog prostora u kome domacinstvo Zivi u 22% slucajeva u uzorku
domacinstava koja su bila uklju¢ena u komasaciju zemljista, dok je u slu¢aju kontrolnih domacinstava taj udeo nizi
i iznosi 16,3%.

Zene su vlasnice automobila u 16,5% slu¢ajeva u domacinstvima koja su bila korisnici komasacije zemljita, a u
13,8% slucajeva u domacinstvima iz kontrolnog uzorka ali razlika nije statisticki znac¢ajna.
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7.5.2 Odlucivanje o kuénom budzetu

Odnosi u domacinstvu ispitani su preko odlu¢ivanja o ku¢nom budzetu. Ovo odlucivanje smatra se dobrim
pokazateljem odnosa moci u domacinstvu i porodicie. Nalazi istrazivanja o efektima komasacije pokazuju da
su u domacinstvima iz oba uzorka prakse upravljanja budzetom domacinstva organizovane oko centralizovanih
budzeta, s tim Sto je takav sistem znatno prisutniji u domacinstvima iz kontrolnog uzorka. Ovaj nalaz ne iznenaduje,
jer je u domacinstvima koja su ucestvovala u procesu komasacije veca zaposlenost izvan gazdinstva, pa je i nesto
veca autonomija u raspolaganju delom budzeta ¢lanova domacinstva koji su zaposleni.

% u domacinstvima

Tip domacinstva Koja su ucestvovala Koja nisu u¢estvovala
u procesu komasacije u procesu komasacije
Zarade svih Clanova idu u zajedni¢ku kasu 69,0 90,5
Deo zarada svih ¢lanova ide u zajednicku
" . .. 19,2 3,2
kasu, a deo ¢lanovi zadrzavaju za sebe
Svako zadrzava svoj novac, a postoji
. , 9,1 6,3
dogovor o tome ko Sta placa
Drugo 2,8 0
Ukupno 100 100

Izvor: obrac¢un autora na osnovu istrazivanja SeConS-a.

Tabela 16. Domacinstva prema nacinu na koji upravljaju kuénim budzetom

Kada je u pitanju odlucivanje o svakodnevnoj potrosnji novca, zapaza se da naj¢escée tu ulogu obavljaju muskarci
u domacinstvima oba uzorka. Nesto je ¢eSce zastupljen model zajedni¢kog odlucivanja u domacinstvima koja su
ucestvovala u procesu komasacije, ali je obrazac uglavnom isti, dominantnu ulogu imaju muski ¢lanovi domacinstva.

62 Vise o tome u Babovi¢, Marija (2010) Rodne ekonomske nejednakosti u komparativnoj perspektivi: Srbija i EU, ISIFE, SeConS, Beograd.
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% u domacinstvima

Tip domacinstva

Koja su ucestvovala Koja nisu ucestvovala
u procesu komasacije u procesu komasacije
Muskarac 41,9 4,7
Zena 20,4 29,1
Mu§karac i zena zajedno ili vise Zena i 36,7 271
muskaraca zajedno
Drugo 1,0 2]
Ukupno 100 100

Izvor: obracun autora na osnovu istrazivanja SeConS-a.

Tabela 17. Ko u domacinstvu naj¢esée rasporeduje novac za svakodnevnu potrosnju?

Kada je, pak u pitanju strateSko upravljanje novcem, onda kada se odlucuje o vecim investicijama, razlike postaju
vazne izmedu domacdinstava iz dva uzorka. U domacinstvima koja su prosla kroz proces komasacije zajednicko
odlucivanje predstavlja dominantan model odlucivanja, dok u domacinstvima iz kontrolne grupe odlu¢ujuc¢u moc¢
imaju i dalje muski ¢lanovi domacinstva.

% u domacinstvima

Tip domadinstva

Koja su ucestvovala Koja nisu ucestvovala
u procesu komasacije u procesu komasacije
Muskarac 39,7 57,9
Zena 14,1 6,3
Mu§karac i zepa zajedno ili vise Zena i 452 358
muskaraca zajedno
Drugo 1,1 0
Ukupno 100 100

Izvor: obracun autora na osnovu istrazivanja SeConS-a.

Tabela 17. Ko u domacinstvu naj¢esée rasporeduje novac za svakodnevnu potrosnju?

Ispitanici su zamoljeni da procene da li je komasacija uticala na promene u odlucivanju o ku¢nom budzetu i oni su
bez izuzetka ocenili da nije bilo nikakvog uticaja komasacije na tu vrstu odnosa.




NALED | GIZ

7.5.3 Distribucija odgovornosti u domadinstvu

Podela ku¢nih poslova i brige o deci, starijima i hroni¢nim bolesnicima u domacinstvu pokazatelj je distribucije
odgovornosti. Brojna istrazivanja ovog aspekta u Srbiji pokazuju da je ku¢ni rad pretezno odgovornost zena i u tom
pogledu domacinstva iz oba uzorka ne zaostaju za prose¢nom slikom u Srbiji. Razlike medu njima se ispoljavaju u
meri u kojoj zene nose isklju¢ivo odgovornost za ove obaveze, jer u domacinstvima koja su ucestvovala u procesu
komasacije, nesto je manji udeo domacinstava u kojima zene pretezno obavljaju navedene kuéne poslove nego u
domacinstvima iz kontrolnog uzorka. Ipak i u toj grupi izrazitu vecinu ¢ine domacinstva u kojima su kuéni poslovi
pretezna zona Zenskog rada.
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Izvor: obra¢un autora na osnovu istrazivanja SeConS-a.

Grafikon 17. Udeo domacinstava u kojima Zene pretezno obavljaju navedene kuéne poslove

Kada je u pitanju briga o deci, starijima i hroni¢nim bolesnicima nalazi istrazivanja ukazuju da se muskarci nesto
viSe ukljucuju u brigu o starijima, dok je briga o maloj deci, Skolskim obavezama dece kao i briga o hroni¢nim
bolesnicima pretezno odgovornost Zzena. U izrazito velikom broju slucajeva (98,6%) ispitanici tvrde da komasacija
nije imala uticaja na preraspodelu kuénih odgovornosti.

7.6 Uticaj komasacije na socijalne odnose u lokalnoj zajednici

Ispitivanje socijalnih efekata komasacije obuhvatilo je i odnose u neposrednoj lokalnoj zajednici. Na ove efekte
uticajimaju i o¢ekivanja koja su prethodila procesu. Prema nalazima istrazivanja, 64,8% ispitanika imalo je pozitivan
stav prema komasaciji, dok je 7,7% imalo negativan stava, a 27,5% nije imalo nikakav stav. Sudeci prema iskazima
ispitanika, komasacija u sredinama iz uzorka nije naisla na velike otpore. Vecina ispitanika (61,1%) tvrdi da nije bilo
otpora u njihovoj zajednici prema komasaciji, dok 29,9% tvrdi da je bilo malo otpora a 9% da je bilo dosta otpora.
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Otpor su pruzali naj¢escée vlasnici zemljista (u 92,3% slucajeva), predstavnici lokalnih vlasti (u 2,6% sluc¢ajeva),
predstavnici privrednih preduzecéa (u 1,7% slucajeva), predstavnici zadruga (2,6%) i drugi (0,9%).

Na osnovu iskustava sa procesom komasacije, 41,5% ispitanika ocenjuje da je ona pravi¢no sprovedena u njihovoj
sredini, 21,1% tvrdi da nije pravi¢no sprovedena, dok 37,3% nije bilo u stanju da proceni. Kao naj¢es¢i razlog za
misljenje da komasacija nije pravi¢no sprovedena navedena je nepravedna raspodela zemljista kojom su pojedina
domacinstva ostecena (57,4%), a potom korupcija, protekcija (36,2%) i drugi razlozi (6,4%).

Procena zadovoljstva stanovnika sela rezultatima komasacije zemljiSta nije jednoznacna. Ispitanici najcesc¢e nisu
u stanju da procene koliko su stanovnici sela zadovoljni ishodima komasacije (34,9%), dok 35,8% tvrdi da su
stanovnici sela pretezno zadovoljni a 20,4% tvrdi da u selu preovladuje nezadovoljstvo procesom i rezultatima
komasacije.

Vedina ispitanika ocenjuje da komasacija nije uticala na odnose u selu (73,1%), a udeo onih koji ocenjuju da su zbog
komasacije odnosi u selu pogorsani nadmasuje uveliko udeo onih koji ocenjuju da su odnosi u selu zahvaljujuci
komasaciji poboljsani (23,8% prema 3,1%).

7.7 Ocena efekata komasacije na zivotni standard i socijalne aspekte

Imajudiu vidu predocene nalaze istrazivanja, efekti komasacije na Zivotni standard i socijalne aspekte domacdinstava
su izrazito slabi. Kod malog broja domacinstava poboljSanje finansijske situacije u domacdinstvu i Zivotnog
standarda dovodi se u vezu sa efektima komasacije. Ova veza se vidi pre svega u boljoj organizaciji proizvodnje
zbog blizeg, bolje povezanog, kvalitetnijeg zemljiSta, vecih povrsina koje daju vece prinose i smanjenih troskova
zbog povecane blizine zemljista. Sa druge strane, ni negativni efekti komasacije nisu izostali ali i oni su pogodili
tek mali broj domacinstava. Ovi negativni uticaji prepoznati su kroz dobijanje nekvalitetnog, zapustenog zemljista.

Komasacijaje imala potencijal da ekonomski osnazi zene, jer je povecala njihovo vlasnistvo nad zemljiStem. Nazalost,
u uslovima nepovoljnih drugih faktora koji su znacajni za podsticanje Zena da se angazuju u poljoprivrednoj
proizvodnji i stave zemljiste u funkciju svog ekonomskog osnazivanja, pozitivan efekat komasacije nije bio odrziv.

To je verovatno i razlog zbog koga komasacija nije dovela do znacajnih promena u socijalnim odnosima u
domacdinstvima u pogledu pravi¢nije raspodele ku¢nih odgovornosti i neplac¢enog kué¢nog rada sa jedne strane i
ravnopravnijeg odlucivanja o poljoprivrednoj proizvodnji i tehnologiji proizvodnje sa druge strane. Razlike koje
su u tim aspektima primecene izmedu domacinstava koja su ucestvovala u procesu komasacije i onih koja nisu,
proistiCu primarno iz razliCite strukture ekonomskih aktivnosti i ekonomskih strategija domacinstava. Naime,
domacdinstva iz kontrolnog uzorka su izrazitije poljoprivredna domacinstva, sa manjom zaposlenoscu ¢lanova u
nepoljoprivrednom sektoru, centralizovanijem odlucivanju i tradicionalnijim odnosima u domacinstvu.
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8. DRUGI EFEKTI KOMASACIJE

8.1 Efekti komasacije na infrastrukturu

Od mere koja je koncipirana kao nacin da se obezbedi ukrupnjavanje poljoprivrednih poseda radi efikasnije
poljoprivredne proizvodnje, komasacije sve ¢eSée postaje mera od koje se ocekuje da reSi neka od vitalnih
infrastrukturnih problema na komasacionom podrucju. Projektovanje, odnosno izgradnja, mreze atarskih puteva
i kanalske mreze danas spadaju u klasi¢ne aktivnosti koje se sprovode u vezi sa komasacijom. Novina koja se sve
viSe zapaza je koris¢enje komasacije za obezbedivanje drugih infrastrukturnih potreba lokalne zajednice. Tu se pre
svega misli na sisteme za navodnjavanje, deponije, seoska groblja, deja igralista, ali i industrijske zone.

Aspekt komasacije koji posebno pogoduje izgradnji infrastrukture je mogucnost da se kroz komasaciju rese
imovinsko pravni odnosi na zemljistu koje je potrebno za izgradnju te infrastrukture, bez pribegavanja postupku
eksproprijacije zemljista. Prednosti reSavanja imovinskih odnosa na zemljiStu putem komasacije u odnosu na
eksproprijaciju se pokazuju i u pogledu trajanja postupka, i u pogledu troSkova. Naime, iskustvo pokazuje da
trajanje komasacije, od donosenja odluke o sprovodenju pa do uvodenja vlasnika u posed, moze da budu i krace
od dve godine. Trajanje postupaka eksproprijacije, s druge strane, moze da traje i znacajno duze od toga, narocito
kada dode do oZalbenog postupka, a nakon toga i do sudskih sporova, $to Cesto prati eksproprijaciju.

Sto se obezbedivanja finansijskih sredstava ti¢e, kada su potrebe za zemljidtem za njenu izgradnju umerene,
zemljiste se moze obezbediti kroz primenu odredenog stepena umanjenja za zajedni¢ke potrebe. Cak i kada
obezbedenje zemljiSta za odredene namene nije moguce, ili nije opravdano, kroz umanjenje za zajednicke
potrebe (na primer, za formiranje industrijske zone), i dalje je kroz komasaciju moguce obezbediti zemljiste
bez angazovanja dodatnih finansijskih sredstava, i to kroz grupisanje zemljiSta u javnoj svojini, odnosno kroz
takvu raspodelu komasacione mase koja ¢e obezbediti da zemljiste pogodno za izgradnju industrijske zone bude
dodeljeno javnom sektoru, umesto nekog drugog zemljista koje ¢e biti raspodeljeno u¢esnicima komasacije koji
su imali odgovarajuca prava na zemljistu pogodnom za infrastrukturno opremanje.

Ispitanici sa podrucja u kojima je izvrSena komasacija kao rezultat procesa komasacije najcesée vide uredenje
atarskih puteva. Naime, 62% ispitanika je prepoznalo ovu aktivnost kao posledicu komasacije. Medutim, i u
kontrolnoj grupi je preko 80% ispitanika reklo da su u poslednje tri godine sredeni putevi, tako da se ne moze
doneti zaklju¢ak o znacaju efekta komasacije.

Izgradnja deponija se, pored kréenja zemljista, izdvaja kao promena koja se evidentno deSava pod uticajem
komasacije, jer se u mestima gde komasacije nije bilo ove promene nisu ni desile. Za ostale aktivnosti koje bi
kao posledicu trebalo da imaju poboljSanje poljoprivredne proizvodnje, kao Sto su vetrozastitni pojasevi i
hidromeliracioni zahvati, ispitanici nisu naveli da su radeni tokom procesa komasacije ili zahvaljujuci njoj.
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8.2 Efekti komasacije na zivotnu sredinu

Tvrdnju da komasacija nije ostvarila nikakav uticaj na zivotnu sredinu istice vecina ispitanika (85,7%), ali opet nije
zanemarljiv broj domacinstva koji vidi pozitivne efekte na zivotnu sredinu (12%). Kao pozitivni efekti navode se
izgradnja deponije (u Pluzini je napravljena deponija) i izgradnja atarskih puteva, sto smanjuje utroSak goriva i
samim tim zagadenje vazduha. S druge strane, u opstinama u kojima nije napravljena deponija (Opovo, Radujevac,
Vlasko polje), ona se pojavljuje kao glavna kritika Sto komasacija nije doprinela pozitivhom uticaju na zZivotnu
sredinu.

Na smanjenje utroSka goriva, pored udaljenosti poseda od ekonomskog domadinstva i udaljenosti poseda
medusobom, utice i kvalitet atarskih puteva. Njihova izgradnja i uredivanje kroz komasaciju doprinosi smanjenju
negativnih efekata na poljoprivredne proizvodnje na zivotnu sredinu.

Kroz proces komasacije se sprovodi projektovanje, a nekada i izvodenje, vetrozastitnog, odnosno poljozastitnog
pojasa. Ovim se znacajno Stiti zemljiSte od erozije vetra, ali se i obezbeduju uslovi za Zivot veceg broja biljnih i
Zivotinjskih vrsta Cije opstajanje jena velikim povrSinama poljoprivrednog zemljista bez ovakvih pojaseva prakticno
nemoguce. Upotrebom poljozastitnih pojaseva postize se smanjenje brzina vetra, obim eolske erozije i intenzitet
isparavanja, ¢cime se pozitivno uti¢e na vlaznost zemljiSta i vazduha, tako da ovi pojasevi predstavljaju i meru
borbe protiv susSe. Pored toga, poljozastitni pojasevi predstavljaju instrument zastite od pescanih bura i sneznih
nanosa.

U svetlu klimatskih promena, kojima smo svedociu poslednjim decenijama, integrisani podaci katastra nepokretnosti
i ostalih geoprostornih podataka pruzaju mogucénost brzog i preciznog delovanja u slucaju prirodnih katastrofa i
elementarnih nepogoda, u cilju zastite ljudskih zivota i prirode i zaStite zZivotne sredine, pojedinacnih zasti¢enih
prirodnih dobara i kulturno-istorijskih dobara. Ovo je joS jedna korist od sprovodenja komasacija koja se Cesto
previda.

Sprovodenje komasacije, Cemu prethodni izrada programa komasacije, je odli¢na prilika da se pri planskoj obradi
koris¢enja jednog kompaktnog podrucja primeni detaljna analiza efekata na Zivotnu sredinu, $to je praksa koja
jo§ uvek nije dovoljno zazivela. Tako program sprovodenja komasacije moze da dobije ulogu jednog od vaznih
dokumenata za zastitu i unapredenje stanja u zivotnoj sredini, tako Sto ¢e u obzir uzeti potrebe oCuvanje lepote i
karaktera krajolika, umrezavanja povrsina koje su posebno znacajne ekoloski i za oCuvanje biodiverziteta, zastite
prirodnih zemljista i voda, spre€avanje erozije vetra itd.

Na strani negativnih efekata sprovodenja komasacije na zivotnu sredinu, u praksi sprovodenja radova na kanalskoj
mrezi, primecena je pojava da se iskopana zemlja ostavlja pored puta, na njivama, ili se razvuce u sloju od 20 cm
preko okolnih njiva, zbog ¢ega dolazi do umanjenja plodnosti tog zemljista.
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8.3 Pregled troskova i koristi od komasacije

U prethodnom delu analize je dato dosta argumenata o tome da su koristi od komasacije mnogostruke i znacajne,
a navedeni su i klju¢ni troskovi koji je prate i koji nisu mali. Ovde ¢emo sumirati klju¢ne elemente Kkoristi i troSkova
komasacije, kao osnovu za donosenje zakljucka o isplatljivosti njenog sprovodenja.

Najpre ¢emo sumirati nalaze u vezi sa direktnim troSkovima komasacije koje je bilo moguce kvantifikovati. Da
podsetimo, srednja vrednost (medijana) troSkova sprovodenja jedne komasacije su oko 62 miliona dinara. Za
nastavak ove analize je vazniji podatak o troSkovima komasacije po hektaru komasirane mase i oni iznose oko
40.000 (ponderisani prosek), odnosno 35.000 dinara, koliko iznosi srednja vrednost, za koju smatramo da je i
najrelevantnija, pa ¢emo je koristiti u nastavku analize. Na strani koristi, u prethodnom delu analize smo obracunali
ustedu od oko 4.100 dinara po hektaru komasiranog zemljista u Vojvodini, odnosno oko 3.313 dinara u centralnoj
Srbiji, samo po osnovu usteda koje su rezultat geodetsko-tehni¢kih radova i uredenja mreze puteva.

U situacijama u kojima se javlja znacajnije kréenje rastinja u sklopu sprovodenja komasacije, veci su i troskovi
komasacije po hektaru komasiranog zemljista. Troskovi kréenja po hektaru iskréenog zemljiSta variraju znacajno,
ali smo ih za potrebe ove analize procenili na nivo od 180.000 dinara. Korist koju kréenje generiSe za vlasnika
iskréenog zemljista iznosi oko 11.300 po hektaru godisnje; pored toga, uvecani prihodi koje javni sektor naplati po
osnovu poljoprivredne proizvodnje na iskréenom zemljiStu koje je pocelo da se koristi iznose oko 17.500 dinara
godisnje. Zajedno, Kkorist za javni sektor i za vlasnika zemljiSta iznosi oko 28.800 dinara po hektaru iskréenog
zemljista godisnje, ne racunajuci priliku za uvecanje prihoda koju kréenje zemljiSta pruza vlasnicima koji zele da
to zemljiSte sami i obraduju.

Sledeca korist od sprovodenja komasacije se tice omogucavanja upisa imovinskih prava na zemljiStu u sklopu
sprovodenja komasacije. Koristi od upisa prava na zemljiStu za koje taj upis bez komasacije, zbog neresenih
imovinsko-pravnih odnosa, nije mogu¢, je jako teSko proceniti, jer zavisi i od zainteresovanosti korisnika zemljista
da ga otudi, odnosno da ga koristi kao sredstvo obezbedenja ili na neki drugi nacin koji podrazumeva da je
odgovarajuce pravo na nepokretnosti upisano u katastru. Korist za vlasnike zemljista po osnovu toga sto dobijaju
upis svojinskih prava bez ikakvih troSkova Cine i ustede po osnovu rashoda koje bi inaCe imali kada bi upis vrsili
uobicajenim putem (angazovanje advokata, nagrada za javnog beleznika, administrativnhe takse za upis prava,
porez na prenos apsolutnih prava i sh).

Sta je identifikovano, ali nije obra¢unato, na strani koristi od sprovodenja komasacije:

1. Koristi koje od komasacije imaju veliki poljoprivredni sistemi nisu adekvatno reflektovani u analizi,
bududi da su anketnim istrazivanjem obuhvacdena poljoprivredna gazdinstva. S druge strane, upravo
su veliki poljoprivredni sistemi oni koji su prvi, a u nekim slucajevima i jedini, koji ¢e iskoristiti pun
potencijal sistema koji izgradeni zahvaljuju¢i komasaciji, kao Sto su sistemi za navodnjavanje. Takode,
projektovanje i izvodenje puteva vece Sirine u odnosu na one Sirine puteva sa kojima se uslo u
komasaciju ¢e znatno pre pogodovati ve¢im proizvodnim sistemima koji su u mogucénosti da angazuju
mehanizaciju koja zahteva vece Sirine puteva;
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2. Podaci sa kojima raspolazemo nisu pruzili osnov za utvrdivanje statisti¢ki znacajne veze izmedu
komasacije i unapredene produktivnosti poljoprivrednog zemljista, sem pojedinih nalaza o nesto
intenzivnijem nacinu proizvodnje (vecée prisustvo plastenika) na podruéjima koja su ucestvovala
broj komasacionih podrucja koja su kroz komasaciju prosla pre dovoljno vremena da se efekti
komasacije na produktivnost zemljiSta najpre materijalizuju, a onda i da ih u€esnici u komasaciji
uoce. Medutim, ranija literatura na ovu temu je kod nas vec¢ dala naznake znacaja komasacije. Tako
biki¢ (2016) razmatrajuc¢i vece sabijanje zemljiSta na uvratinama zbog okretanja mehanizacije
ukazuje de je to sabijanje zemljiSta pred Zetvu na uvratinama vece za 34% u odnosu na unutrasnjost
parcele, sto dovodi do smanjenja prinosa na uvratinama na izmedu 32,7 i 48,7% (prosek je 38,7%)=.
Upravo je komasacija, odnosno ukrupnjavanje zemljista, optimalan nacin da se smanji povrsina uvratina
u ukupnoj povrsini zemljista;

3. Koristi koje od uvecanja vrednosti zemljiSta imaju vlasnici tog zemljiSta, kao i javni sektor, po osnovu
uvecanja prihoda od poreza na imovinu. Korist za vlasnike zemljiSta po ovom osnovu nije bilo moguce
obracunati, jer nismo imali pouzdane podatke o cenama po kojima se zemljiSte na komasacionom
podrucju prometovalo, odnosno davalo u zakup, pre i nakon komasacije. Obracun koristi za javni sektor
po osnovu uvecanja vrednosti zemljiSta bi bio skopc¢an sa jos viSe teSkoca. Naime, obaveze po osnovu
poreza na imovinu za poljoprivredno zemljiSte zavise od takozvane prosecne cene poljoprivrednog
zemljista u odredenoj zoni. S jedne strane, imamo jedan broj jedinica lokalne samouprave koje porez
na poljoprivredno zemljiSte i ne naplacuju, odnosno nisu ga naplacivale pre komasacije, tako da
poredenje sa stanjem posle komasacije nije moguce. Sem toga, prosecne cene zemljista se utvrduju za
zone koje se najcesScée ne poklapaju sa podru¢jem na kojem je bila sprovedena komasacija. Kao rezultat
toga, kretanja visine obaveza po osnovu poreza na imovinu na komasacionom podrucju moze da bude
rezultat promenama na trzistu koje se ticu zemljista koje je van komasacionog podrucja;

4. Korist od reSavanja svojinsko-pravnih odnosa kroz komasaciju je prakticno nemerljiva, narocito imajudi
u vidu da se kroz komasaciju mogu utvrditi svojinska prava i na osnovu dokaza koji ne bi mogli biti
prihvaceni kao podobni za vrSenje upisa u katastar nepokretnosti u redovnom postupku;

5. Napodruc¢jima sa ve¢im obimom poljoprivrednog zemljista u drzavnoj svojini kroz postupak komasacije
se identifikuju znacajne povrsSine zemljiSta Cije koriSéenje nije evidentirano u evidenciji, odnosno
uzurpirane od lica koja za koris¢enje tog zemljista nisu placala nikakvu naknadu;

6. Izgradnja sistema za navodnjavanje kroz komasaciju, pored efekata na produktivnost poljoprivrednog
zemljista, znac¢ajno smanjuje troSkove poljoprivrednicima koji ne moraju da kopaju bunare, vec se
prikljuCuju na takozvane Sahte. S druge strane, prikljuCivanje na ove Sahte omogucava da se za
koriS¢enje voda plac¢a odgovaraju¢a naknada, Sto se u slucaju koriS¢enja vode iz bunara prakti¢no
ne primenjuje;

63 Diki¢ (2016), str. 20.
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7. 1zbegavanje troskova koji su nastajali prelaskom mehanizacijom preko susednih njiva zbog nepostojanja
pristupa javnom putu;

8. Povecanje prihoda poljoprivrednih domacinstava koja se nalaze u zoni rizika od siromastva zahvaljujuci
smanjenju troSkova proizvodnje, povecanju produktivnosti zemljista i uStedi vremena koje se
moze iskoristiti za moze koristiti generisanje dodatnih prihoda uti¢e na smanjenje pritiska na sistem
socijalne pomodi;

9. Povecanje slobodnog vremena koje je rezultat skracenja trajanja prevoza od ekonomskog domacinstva
do poseda;

10. Koristi za zivotnu sredinu od smanjenja zagadenja zahvaljuju¢i manjoj potrosnji goriva i formiranja
vetrozastitnih pojaseva koji pruzaju staniste vec¢em broju biljnih i Zivotinjskih vrsta i tako povoljno
deluju na biodiverzitet;

11. Korist za javni sektor od obnove katastra nepokretnosti je viSestruka. Usaglasavanje podataka u
katastru nepokretnosti olakSava drzavnim organima vodenje veceg broja postupaka koji se sprovode
na osnovu podataka iz katastra. Postupci eksproprijacije i utvrdivanja obaveza po osnovu poreza na
imovinu su samo neki primeri;

12. Sprovodenje komasacije predstavlja odlican osnov za izradu detaljnih urbanistickih planova za deo
komasacionog podrucja na kome je zemljiste odredeno kao gradevinsko, izmedu ostalog i zbog izrade
geodetskih operata u digitalnom obliku, Sto znacajno olakSava urbanisticko planiranje;

13. Korist za razvoj lokalne demokratije zbog delovanja komasacije kao katalizatora za ucesSée gradana u
procesima odlucivanja na nivou lokalne samouprave.

Sta je identifikovano, ali nije obrac¢unato, na strani troskova koje donosi komasacija:
1. Gubici po osnovu izuzimanja zemljiSta za zajedni¢ke potrebe;

2. Nerealizovane investicije u poljoprivredno zemljiSte zbog predugog trajanja postupka komasacije
od njenog pokretanja do uvodenja ucesnika u posed, odnosno do upisa odgovarajuc¢ih prava u
katastar nepokretnosti;

3. Propusteni prihodi javnog sektora po osnovu oslobodenja ucesnika komasacije od obaveza
placanja taksi, naknada i pripadajuceg poreza na prenos apsolutnih prava u vezi sa upisom prava na
nepokretnostima na komasacionom podrucju;

4. TroSak vremena ucesnika komasacije za obaveStavanje o planovima sprovodenja komasacije,
pruzanje informacija organima koji ucestvuju u sprovodenju komasacije i izvodacima radova kao i
davanje predloga za donoSenje odluka i u¢estvovanje u sporovima povodom odluka donetih u sklopu
sprovodenja komasacije;

5. TroSak vremena na strani organa angazovanih na sprovodenju komasacije.




KOMASACIJA KAO NEISKORISCENI POTENCIJAL

9. ZAKLJUCCI | PREPORUKE

Treba li javni sektor viSe da ulaze u komasaciju?

Smatramo da nalazi analize ukazuju da je ulaganje javnhog sektora u sprovodenje komasacije potrebno i
opravdano. Potrebno je jer su nivo fragmentiranosti i struktura poljoprivrednog zemljista prema veli¢ini parcela i
poseda takvi da predstavljaju prepreku efikasnijoj poljoprivrednoj proizvodnji i konkurentnosti nase poljoprivrede
na medunarodnom trzidtu. Sto se opravdanosti ti¢e, smatramo da efekti komasacije na smanjenje tro$kova
ucesnika komasacije i povecanje prihoda javnog sektora opravdavaju tipi¢ne nivoe ulaganja javnog sektora u
komasaciju. Od posebnog znacaja je da od komasacije posebno imaju koristi segmenti naSeg stanovnistva kod
kojih je uvecana opasnost od siromastva - radi se o seoskim, ¢esto starackim, domacinstvima. U tom pogledu,
troskovi komasacije imaju vaznu socijalnu komponentu. Razvojna komponenta komasacije je narocito izrazena
u koristima koje od nje imaju veliki poljoprivredni sistemi, kojima narocito pogoduje uredenje mreze kanala radi
obezbedivanja navodnjavanja, kao i proSirenje atarskih puteva kojim se omogucava pristup parcelama vec¢om i
modernijom mehanizacijom.

Medutim, ocena o opravdanosti ulaganja u sprovodenje komasacije nije bezuslovna. Situacije u kojima komasacija
traje i duze od deset godina bez izgleda da se uskoro uspesno okonca, sa budzetom koji je znacajno premasen
i sa izrazenim nezadovoljstvom ucesnika, nisu retke. Ovo ne znaci da treba redukovati sredstva za sprovodenje
komasacije. Rekli bismo upravo suprotno: javni sektor bi trebalo da jos pre pokretanja komasacije obezbedi izvore
za njeno sprovodenje do kraja, inace komasaciju ne bi trebalo ni otpocinjati.

Raspodela u¢esca u finansiranju komasacije izmedu razli¢itih nivoa vlasti (Republika, autonomna pokrajina i
lokalna samouprava) bi trebalo da bude predmet dogovora koji bi se postigao na najmanje srednjoroénom nivou.
Pri tome bi i Republika i autonomna pokrajina trebalo da razmotre moguénost da i sa ve¢im udelom u ukupnim
troskovima ucestvuju u finansiranju komasacije, ali da to finansiranje bude prac¢eno odredivanjem standardnih
troskova za pojedine radove u sklopu komasacije i uslovljeno postovanjem rokova i efikasnim sprovodenjem
komasacije od strane jedinice lokalne samouprave kao investitora. U nastavku dajemo pregled mogucih mera koje
bi trebalo razmotriti da bi se komasacije sprovodile brze, uz nize troskove, odnosno vece efekt.

Pravni okvir za sprovodenje komasacije

Kako je prethodna analiza pokazala, pravni okvir za sprovodenje komasacije u Srbiji karakteriSe izrazita
podnormiranost. To dovodi do toga da se akteri komasacije ¢esto osecaju kao da su prepusteni sami sebi, da
u pravnhom okviru ne nalaze sigurnost za svoje postupanje, ve¢ upravo suprotno - da je podnormiranost izvor
velikog rizika u postupanju drzavnih organa i drugih aktera komasacije. Zato treba razmotriti znatno detaljnije
uredenje komasacije zakonom - razradivanje postoje¢ih odredbi u Zakonu o poljoprivrednom zemljistu ili
donosenjem novog zakona koji bi potpunije uredio ovu oblast. NarocCito je potrebno razraditi procesne norme,
uklju€ujuci i postupak uvodenja ucesnika komasacije u posed, zatim postupanje komisije kod donosenja reSenja o
raspodeli komasacione mase sa teretima na nepokretnostima, nacin predstavljanja interesa u¢esnika (kroz moguce
propisivanje obaveznosti formiranja odbora ucesnika komasacije), a treba razmotriti i uvodenje mehanizama za
obezbedivanje odgovornosti komisije za rezultate u sprovodenju komasacije.

X %

>



NALED | GIZ

Paralelno sa detaljnijim uredivanjem komasacije zakonskim normama, treba raditi na pripremi inoviranih
podzakonskih akata koji ¢e sa dovoljnim nivoom detalja i uz upucivanje na odgovarajuce tehnoloske standarde
urediti postupanje u razlicitim segmentima sprovodenja komasacije. Sve vece oslanjanje na specijalizovani
aplikativni softver pri sprovodenju komasacije, pre svega od strane izvodaca geodetsko-tehni¢kih radova,
znacajno olakSava pojedine aktivnosti, ali i otvara potrebu sistemskog uredivanja ove oblasti. Narocito je primetno
zaostajanje sadrzaja podzakonskih akata za napretkom koji se postize u koris¢enju informacionih tehnologija. To
dovodi do situacije da razli¢iti softveri koji su upotrebi generisu izlazne dokumente u razli¢itim formatima, ciji
sadrzaj nije standardizovan. Zato je potrebno osavremeniti regulatorni okvir na podzakonskom nivou tako da se
definisu forma i sadrzaj dokumenata koji ulaze u sastav elaborata komasacionog premera. Posebno je znacajno
obezbediti da svi u¢esnici u postupku komasacije (i na strani javnog i na strani privatnog sektora) koji za tim imaju
potrebu mogu da pristupe odgovaraju¢im softverskim alatima koji ¢e im omoguditi da rade sa dokumentima koji
se kreiraju u sklopu komasacije.

StrateSko upravljanje sprovodenjem komasacija

U Srbiji nije lako doc¢i do klju¢nih podataka o sprovodenju postupaka komasacije. To i ne ¢udi, imajudi u vidu
fragmentiranost nadleznosti za sprovodenje komasacije, i to prema razli¢itim nivoima vlasti (lokalna samouprava,
teritorijalna autonomija i Republika), i razli¢itim organima (Ministarstvo poljoprivrede, Sumarstva i vodoprivrede,
Republicki geodetski zavod). Pozitivna okolnost je to da svaki od ovih organa raspolaze odredenim podacima.
Ono Sto treba unaprediti je raspolozivost tih podataka i nacin na koji se oni koriste. U situaciju u kojoj nije lako
reci ni dokle se stiglo sa realizacijom odredenih postupaka komasacije, a jos je teze reci koji su efekti sprovedenih
postupaka, prakticno je nemoguce oceniti uspesnost pojedina¢nih postupaka komasacije i vrednovati ulogu
nosilaca tih postupaka.

Svi organi koji uc¢estvuju u finansiranju troSkova komasacije imaju, ili bi trebalo da imaju, interes da u gotovo
realnom vremenu raspolazu informacijama o:

» Statusu sprovodenja postupaka komasacije koje podrzavaju, a koji su u toku, ukljucujudi i podatke o
angazovanje finansijskih sredstava;

e Efektima sprovodenja postupaka komasacije.

Prvi korak u ovom pravcu bi bilo utvrdivanje nadleznog tela za prikupljanje i obradu podataka o efektima
postupaka komasacije. To telo bi moglo da bude Drzavna komisija za komasaciju, ¢ije uvodenje predlazemo da
se razmotri, ili ministarstvo nadlezno za poslove poljoprivrede. Svi u¢esnici u komasaciji bi imali obavezu da ovom
telu dostavljaju unapred utvrdene podatke. Pored ovog, nadleznosti takve komisije bi mogle da obuhvate i da:

» Sacinjava predlog srednjoro¢nog plana sprovodenja komasacija;
* Daje predlog za podzakonske akte koje treba doneti;
» Sacinjava godisnji izvestaj o sprovodenju komasacije;

e Prati efikasnost rada aktera u postupcima komasacije, a naroCito opstinskih komisija za komasaciju,
ukazuje osnivac¢ima tih tela kada je potrebno unaprediti rad pojedinacnih komisija za komasaciju i daje
predloge nadleznim organima za sprovodenje mera za unapredenje sprovodenja komasacije;
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» Odgovaranje na pitanja opstinskih komisija za komasaciju;
* Obezbeduje obuku ¢lanova komisije i drugih aktera komasacije;
¢ Obavestavanje javnosti o vaznosti sprovodenja postupaka komasacije.

Drugi, podjednako vazan korak, je definisanje indikatora i ciljeva jos u fazi pripreme programa komasacije. Uloga
ovih indikatora je najmanje dvostruka: s jedne strane, indikatori uspesnosti predstavljaju jos jedan izvor informacija
za donosenje odluke o tome koje projekte komasacije, i u kojoj meri, treba podrzati budzetskim sredstvima; s
druge strane, ovi indikatori su nezamenljiv instrument za pracenje i ocenjivanje efekata komasacije, odnosno
uspesnosti svakog pojedinac¢nog programa.

Unapredenje pracenja rezultata komasacije bi bilo znacajno unapredeno ako bi se i u funkciji pracenja sprovodenja
i izveStavanja koristio odredeni aplikativni softver za podrsku upravljanju postupcima komasacije, Cije uvodenje
smo vec predlozili. Njegovo koriScenje bi bilo obavezno za sve ucesnike komasacije. Ovaj softver bi mogao da
omogudi pristup relevantnim podacima o sprovodenju komasacije koji su azurni u gotovo realno vremenu.

Na kraju, smatramo opravdanim da se o svakom postupku komasacije koji je u toku dostavlja godisnji izvestaj
telu nadleznom za pracenje sprovodenja komasacija, kao i da se dostavi zavrsni izvestaj po okoncanju postupka
komasacije. Ove izvestaje bi trebalo i javho objavljivati, da bi sva zainteresovana lica, ali i Sira javnost, koja kroz
budZetska sredstva ucestvuje u finansiranju projekata komasacije, bila upoznata sa tokom sprovodenja projekata
i njihovim rezultatima.

Kalendar odlucivanja o obezbedivanju podrske jedinicama lokalne samouprave za sprovodenje komasacije

Jedan od najvecih problema u vezi sa sprovodenjem komasacije je neuskladenost kalendara odlucivanja o podrsci
jedinicama lokalne samouprave za sprovodenje komasacije, zbog ¢ega jedinice lokalne samouprave, kao investitori
komasacije, ne uspevaju da zaklju¢e na vreme ugovore sa izvodac¢ima radova. Zbog toga se gubi dragocene vreme
i rasipa energija na samom pocetku sprovodenja komasacije. Medutim, prevazilaZzenje ovog problema bi trebalo da
bude samo prvi korak na putu redefinisanja sistema pruzanja podrske opsStinama u ovim postupcima. Smatramo
da treba razmotriti mogucnost uvodenja srednjorocnih programa sprovodenja komasacije na osnovu kojih bi
jedinice lokalne samouprave znale unapred sa kojim sredstvima mogu da raspolazu tokom citavog postupka
sprovodenja komasacije. Pored toga, treba razmotriti kriterijume za odlucivanje o dodeli sredstava tako se
obezbedi podrika za one aktivnosti u sklopu komasacije koje daju najbolje rezultate, s obzirom na nivo uloZenih
sredstava. Takode, treba razmotriti davanje prednosti u obezbedivanju sredstava Republike i autonomne
pokrajine onim projektima kod kojih se dokaze spremnost u¢esnika komasacije da svojim sredstvima doprinesu
njenoj realizaciji.
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Sastav i uloga komisija za komasaciju

Kako je ranije navedeno, opStinska komisija za komasaciju je klju¢no telo za sprovodenje komasacije. Akteri
komasacije na ove komisije ukazuju i kada treba objasniti uspeh u sprovodenju komasacije, ali i kada traze
uzroke velikih neopravdanih kasnjenja i drugih krupnih problema u sprovodenju komasacije. Posvecenost ¢lanova
komisije zadacima vezanim za komasaciju, buduci da vecina njih ima i druga radna zaduzenja, je crvena nit koja
se provlaci kroz gotovo sva razmatranja o efikasnosti sprovodenja komasacije u konkretnim sluc¢ajevima. Akteri
komasacije ukazuju na potrebu odredene profesionalizacije opstinskih komisija za komasaciju. lako smatramo da
takva profesonalizacija teSko da moze biti moguca, smatramo da koncept profesionalizacije ukazuje na nekoliko
potencijalni pravaca kojima je moguce unaprediti rad opstinskih komisija za komasaciju:

¢ Vece oslanjanje na ¢lanove komisija kojima je rad u komisiji jedino ili osnovno radno angazovanje;

* Angazovanje ¢lanova komisije na razlicitim projektima komasacije, ali na nacin da to ne dovede do
njihovog preopterecenja koje bi negativno uticalo na efikasnost komasije;

¢ Obavezno sprovodenje odgovarajuce obuke imenovanih ¢lanova komisije, bez koje ne bi smeli da se
ukljuce u rad komisija.

lako navedene mere u nacelu ne bi dovele do profesionalizacije komisija, smatramo da bi dovele do odredene
specijalizacije, odnosno podizanja nivoa kompetentnosti ¢lanova komisija, Sto bi sigurno imalo efekte i na
uspesnost projekata koje tako obuceni ¢lanovi komisija vode.

Posebno pitanje u vezi sa ¢lanovima opstinskih komisija za komasaciju se ti¢e mogucéeg impliciranog sukoba
interesa koji ¢lanovi komisije imaju, odnosno negativhe motivacije koja je implicirana u sistemu nadoknada za
¢lanstvo u komisiji. Naime, zadrZavanje nadoknade za rad u komisiji je u odredenim situacijama prepoznato
kao motiv da postupci traju znacajno duze nego Sto je to objektivho neophodno. S tim u vezi, treba razmotriti
mogucnost da se drugacije ugovori naknada za rad u komisiji, i to tako da se unapred definisani deo naknade
isplacuje po uspesno okoncanom postupku komasacije.

Priprema za sprovodenje postupka komasacije

U cilju utvrdivanja ucesnika komasacije, od velikog je znalaja prioritetno reSavanja svih drugostepenih postupaka
u odrzavanju katastra nepokretnosti. Sa istim razlogom potrebno je prioritetno reSavanje svih zahteva pred
Agencijom za restituciju, koji se ticu komasacionog podrucja, ali i svih imovinskih sporova. Sve odluke sudova
i reSenja o restituciji su provodiva i nakon komasacije, ali se njihovim naknadnim provodenjem umanjuje znacaj
komasacije u pogledu ukrupnjavanja poseda. Optimalno bi bilo da se ovi poslovi obave jos u fazi utvrdivanja
faktickog stanja.

Sprovodenje postupka komasacije

Dvojna nadleznost komisije za komasaciju i sluzbe za katastar nepokretnosti na komasacionom podrucju i njihov
paralelan rad za vreme realizacije komasacije se, u dosadasnjoj praksi, pokazao kao pristup koji treba menjati u
cilju pojednostavljenja postupka. Predlog je da, sa pocetkom rada komisije za komasaciju, sva nadleznost za
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promene na nepokretnostima pripada komisiji za komasaciju, do donosenja pravosnaznih reSenja o raspodeli
komasacione mase. Zapisnik komisije za komasaciju o utvrdivanju faktickog stanja treba da bude priznat pred
drugim organima kao dokaz o vlasniStvu na nepokretnosti. Po donos$enju reSenja o raspodeli komasacione mase i
prijema elaborata komasacije, predlog je da se istovremeno primi i baza podataka katastarskog operata i donese
reSenje o obnovi katastra nepokretnosti po podacima komasacije, kada dalja nadleznost za odrzavanje premera i
katastra nepokretnosti prelazi na Republi¢ki geodetski zavod - lokalnu sluzbu za katastar nepokretnosti.

Iskustvo iz poslednjih godina a snazi premer u stereografskoj projekciji. Takode, problemi se javljaju kod utvrdivanja
granice gradevinskog rejona i usaglasavanja sa opstinskim odlukama koje nisu provedene kroz katastarski operat.
DeSava se da i u toku izvodenja radova opstina donese odluku o promeni granice gradevinskog rejona koje je
potrebno provesti kroz elaborat premera.

U praksi vrSenja nadzora nad izvodenjem geodetsko-tehnickih radova se pokazuje potreba i za usaglasenoscéu
stavova nadzora, narocito u situacijama kada stru¢ni nadzor u razli¢itim fazama izvodenja radova vrse razliciti
predstavnici RGZ-a. 1z ovih razloga, trebalo bi uspostaviti mehanizme za kontinuirane konsultacije izmedu
komisije za komasaciju, izvodaca geodetsko-tehnickih radova i RGZ-a kojima bi se potencijalni problemi u
sprovodenju komasacije na vreme identifikovali i reSavali uz u¢esce svih zainteresovanih strana.

Zalbeni postupak i komasacija

Smatramo da je broj zalbi koji se podnosi na reSenja o uvodenju u posed umeren i da ukazuje da su ucesnici u
komasaciji generalno zadovoljni ishodom ovih procesa, kao i da se kroz komunikaciju izmedu aktera komasacije
(opstinskih komisija i vrSilaca geodetsko-tehnickih radova sa jedne i vlasnika zemljista s druge strane) uspeva da
se predupredi veci broj administrativnih sporova i potencijalnih kasnijih sudskih postupaka. Medutim, zalbe koje se
podnose na reSenja opstinskih komisija znacajno odlazu uspesno okoncanje postupaka komasacije. Da bi se stanje
u ovom pogledu dodatno unapredilo, potrebno je:

* Dodatnu paznju posvetiti komunikaciji sa ucesnicima u komasaciji, i to od inicijalnih faza postupka, da
bi se konstruktivno upravljalo njihovim ocekivanjima i potencijalni otpori detektovali Sto ranije, joS dok
je moguce uzeti ih u obzir;

+ Sto jasnije predociti razloge za donosenje odluka takvima kakve su donete svim ucesnicima, sa
naglaskom na zadrzanu ili uvecanu vrednost poseda, ustupke koje su drugi ucesnici bili u obavezi da
prihvate i ukazivanje na uobicajene ishode postupaka koji se vode na zahtev nezadovoljnih ucesnika
komasacije, a koji naj¢esce nisu povoljni za zalioce;

« QOjacati kapacitete Ministarstva poljoprivrede, vodoprivrede i Sumarstva da po zalbama odluci u sto
kra¢em roku.
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Upis prava na nepokretnostima

Upis prava svojine nakon donetih reSenja o raspodeli komasacione mase, odnosno obnova katastra nepokretnosti
po podacima komasacije je zavrSna faza komasacionog premera, koja zahteva angazovanje stru¢nog kadra,
tehni¢ku opremljenost, finansijska sredstva i strpljenje imaoca prava po pitanju zna¢ajnog vremenskog perioda za
pripremu i realizaciju postupka izlaganja podataka o nepokretnostima i pravima na njima.

Poseban izazov u sprovodenju komasacije je u tome da ucesnici komasacije ¢esto smatraju da je komasacija
okoncana donoSenjem reSenja o raspodeli komasacione mase, a ne upisom u evidenciju katastra nepokretnosti,
kada se ceo postupak zaista zavrSava. Ovaj izazov je utoliko izrazeniji kada slican stav ima i lokalna samouprava,
narocito imajuci u vidu ulogu opstina poslednjoj fazi komasacije. Naime, kako finansiranje komasacije u potpunosti
snosi lokalna samouprava, to ukljucuje i finansiranje rada komisije za izlaganje podataka o nepokretnostima. S
druge strane, reSenje o obrazovanju komisije donosi RGZ. Ovakav odnos izmedu jedinice lokalne samouprave i
katastra se pokazala kao jedno od uskih grla u sprovodenju komasacija - kadrovski, finansijski i po pitanju trajanja
ovih postupaka. | ovo je jedan od razloga zasto bi rezultati opstina u sprovodenju komasacije, ukljucujuci i ovu
njenu zaklju¢nu fazu, trebalo da budu jedan od kriterijuma prilikom odlucivanja o obezbedivanju sredstava za
podrsku sprovodenju komasacije.

Praksa je pokazala da nakon zavrSene komasacije, postupak izlaganja podataka katastra nepokretnosti traje
neopravdano dugo, iako su reSenja o raspodeli komasacione mase osnov za upis u katastar nepokretnosti i
prihvatljivo je automatsko preuzimanje podataka komasacije u katastar nepokretnosti. Realnost je da se u katastru
nepokretnosti provede izvestan broj promena nakon otpocinjanja komasacije, a deSava se i provodenje razlic¢itih
promena na istim nepokretnostima, i to jedne u katastru nepokretnosti, a drugacije pred komisijom za komasaciju.
Paralelan rad dve institucije otvara mogucénost zloupotreba i greSaka, Sto je neophodno urediti zakonskim
odredbama. Dug proces osnivanja katastra nepokretnosti nakon komasacije onemogucava vlasnike parcela da
nesmetano raspolazu svojom imovinom i da ostvare sva prava, za koja imaju osnova, pred drugim organima,
a za koji postupak je potreban list nepokretnosti, kao izvod iz baze katastra nepokretnosti. Osim vremenskog,
i finansijski momenat treba da ima znacaj kod razmisljanja o komasaciji i katastru nepokretnosti. Pozeljno je
iskljuciti nepotrebno finansiranje komisije za izlaganje podataka katastra nepokretnosti i prava na njima nakon
rada komisije za komasaciju. S obzirom da su reSenja o raspodeli komasacione mase osnov za upis u katastar
nepokretnosti, odnosno da se katastar nepokretnosti obnavlja po podacima katastra nepokretnosti, prakti¢no
se isti podaci izlazu dva puta, prvi put kroz reSenja o raspodeli komasacione mase, a drugi put kroz izlaganje
podataka katastra nepokretnosti. S obzirom da je finansiranje kompletne komasacije (koja se okonc¢ava upisom
u katastar nepokretnosti) u nadleznosti lokalne samouprave, to je i finansiranje komisije za izlaganje podataka o
nepokretnostima na teretu lokalne samouprave.

Nakon donosenja reSenja o raspodeli komasacione mase, zivot tee dalje na komasacionom podrucju, deSavaju
se prometi, redavaju ostavinski postupci itd. Sto je duzi period od trenutka donosenja pravosnaznih resenja o
raspodeli komasacione mase do pocetka izlaganja podataka o nepokretnostima i postupka obnove katastra
nepokretnosti, to je veci broj promena na nepokretnostima u komasacionom podrucju, pa komisija za izlaganje
podataka o nepokretnostima ulazi u postupak odrzavanja premera, Sto dodatno produzava trenutak obnove
katastra nepokretnosti.

D@+
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Iskustvo je pokazalo da postoji potreba da se nakon donosenja pravosnaznih reSenja o raspodeli komasacione
mase, istovremeno sa prijemom elaborata komasacije primi i katastarski operat katastra nepokretnosti, odnosno,
da se upis prava izvrSi automatski, bez dodatnog izlaganja podataka o nepokretnosti i pravima na njima, s obzirom
da su reSenja o raspodeli komasacione mase osnov za upis u katastar nepokretnosti. Ovakva izmena metodologije
obnove katastra nepokretnosti zahteva odredene preduslove.

Kao prvo, neophodno je iskljuciti paralelnu nadleznost na komasacionom podrucju: lokalnog katastra na
odrzavanju katastra nepokretnosti i komisije za komasaciju na sprovodenju komasacije. Sva nadleznost za
provodenje promena na komasacionom podrucju, do donosenja pravosnaznih reSenja o raspodeli komasacione
mase treba da pripada komisiji za komasaciju, a nakon prijema elaborata komasacije i obnove katastra
nepokretnosti, nadleznost za poslove odrzavanja katastra nepokretnosti se vraca lokalnom katastru.

Kao drugo, neophodno je da komisija za komasaciju odredi upis tereta, koji su preuzeti iz katastra nepokretnosti
(stanja pre komasacije), u odnosu na nepokretnosti nakon komasacije, odnosno da resSenje o raspodeli
komasacione mase sadrzi sve neophodne podatke za upis u katastar nepokretnosti, ukljucujudi i podatke o vrsti
zemljista, vrsti svojine i teretima.

Mogucnost koja se sve ¢eSce koristi je donoSenje odluke da komasaciono podruéje obuhvata celu katastarsku
opstinu, pri ¢emu se premer gradevinskog rejona vrsi kroz premer faktickog stanja u komasacionom podrudju i
obuhvacen je reSenjima o raspodeli komasacione mase. Ukoliko bi se usvojilo da se obnova katastra nepokretnosti
vrsi automatskim preuzimanjem podataka iz reSenja o raspodeli komasacione mase, a bez dodatnog izlaganja
podataka nepokretnosti, i ako bi reSenjima o raspodeli komasacione mase bio obuhvaden i gradevinski rejon, to bi
znacilo znac¢ajno ubrzanje postupka.

U tom smislu, potrebno je razmisliti o tome da otpocinjanjem komasacije svu nadleznost po pitanju nepokretnosti
na komasacionom podrucju ima komisija za komasaciju, do donosSenja pravosnaznih reSenja o raspodeli
komasacione mase. Istovremenom sa donosenjem resSenja o raspodeli komasacione mase, podaci se preuzimaju
u katastarski operat katastra nepokretnosti, koji stupa na snagu istovremeno sa prijemom elaborata komasacije.
Ovim datumom, dalja nadleznost za odrzavanje premera i katastra nepokretnosti treba da pripada Republickom
geodetskom zavodu - Sluzbi za katastar nepokretnosti. S obzirom da je Republicki geodetski zavod nadlezan
za prijem elaborata i katastra nepokretnosti, i da su po Pravilniku o sistematizaciji radnih mesta u Republickom
geodetskom zavodu oba u nadleznosti organizacione jedinice nadlezne za vrSenje nadzora, nema prepreka da se
ovaj postupak skrati, ali je neophodno uskladivanje zakonske regulative sa ovakvim predlogom.




NALED | GIZ

Popularizacija komasacije kao mere sa viSestruko pozitivnim uticajem na teritoriju i drustvo

S obzirom na znacaj koji ima komasacija, kao instrument za razvoj ruralnih podrucja i poljoprivrede, sa efektima
na vlasnike zemljiSta, kao u€esnike komasacije, lokalnu samoupravu i drustvo u celini, potrebno je uloziti vise
energije i resursa na popularizaciji ove mere poljoprivredne politike. Ministarstvo poljoprivrede, Sumarstva i
vodoprivrede - Uprava za poljoprivredno zemljiSte, Pokrajinski sekretarijat za poljoprivredu, vodoprivredu i
Sumarstvo i Republicki geodetski zavod, kao institucije u Cijoj je nadleznosti pracenje realizacije komasacije, kao
oblasti drzavnog premera Cija je realizacija od drzavnog interesa i mere razvoja ruralnih podrucja i poljoprivrede,
ne treba da budu jedine koje ¢e promovisati znacaj komasacije. Komasaciju ponovo treba utvrditi kao zadatak
od nacionalnog znacaja, a zatim i okupiti resurse potrebne da bi se kao takva i tretirala. To ukljuCuje naglasak
na informisanju i edukaciji, a zatim i obezbedivanje stru¢ne podrske lokalnoj samoupravi i izvodacima radova na
komasaciji. Tek nakon toga ¢emo dobiti sistem koji je sposoban da apsorbuje dodatna finansijska sredstva koja je
potrebno opredeliti za komasaciju i da ih upotrebi na optimalan nacin.
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