           Ustavni sud Crne Gore, u sastavu: predsjednica - Desanka Lopičić i sudije - Milorad Gogić, Miodrag Iličković, Mevlida Muratović, Hamdija Šarkinović, Budimir Šćepanović i dr Dragoljub Drašković, na osnovu odredaba  člana 149. stav 1. tačka 2. Ustava Crne Gore, člana 32. tačka 2. i  člana 34. stav 1. Zakona  o Ustavnom sudu Crne Gore (»Službeni list Crne Gore«, br. 64/08., 46/13. i 51/13.), na sjednici od 25. decembra  2014. godine, donio je 

O D L U K U 

 I. UTVRĐUJE SE da odredbe člana 28. Odluke o javnim parkiralištima na teritoriji Glavnog grada – Podgorice (»Službeni list Crne Gore - opštinski propisi«, br. 38/09. i 9/12.) nijesu u saglasnosti s Ustavom i zakonom i prestaju da važe danom objavljivanja ove odluke.

   
II. Ova odluka objaviće se u ’’Službenom listu Crne Gore’’ i u “Službenom listu Crne Gore - opštinski propisi”.
O b r a z l o ž e nj e  

      
I.1. Rješenjem Ustavnog suda Crne Gore, U-II br. 65/11 i 54/12, od 23. jula  2014. godine, pokrenut je postupak za ocjenu ustavnosti  i zakonitosti odredaba člana 28. Odluke, označene u izreci.     

2. Skupština Glavnog grada - Podgorice nije dostavila odgovor na stavove Suda iznijete u rješenju o pokretanju postupka. 


3. Odredbama člana 28. Odluke propisano je:

“Član 28.verzija člana - 38/2009
Korisnik koji postupa suprotno odredbama čl. 24. i 25. stav 3. ove odluke dužan je da plati doplatnu kartu u iznosu utvrđenom cijenovnikom iz člana 23. stav 1. ove odluke.

Nalog za plaćanje doplatne karte sadrži podatke o vozilu i visinu doplatne karte.

Nalog iz stava 2. ovog člana izdaje ovlašćeni kontrolor i uručuje ga korisniku vozila, a u slučaju da kontrolor nije u mogućnosti da uruči nalog korisniku, ostavlja ga na spoljašnjoj strani prednjeg vjetrobranskog stakla vozila, ispod brisača.

Dostavljanje naloga za plaćanje doplatne karte na način iz stava 3. ovog člana, smatra se urednim i naknadno oštećenje ili uništenje naloga nema uticaj na valjanost dostavljanja i ne odlaže plaćanje doplatne parking karte.

Korisnik parkiranja dužan je postupiti po izdatom nalogu i platiti doplatnu parking kartu na licu mjesta ili najkasnije u roku od osam dana, na način naznačen u nalogu.”

     
4. Ustavni sud je, nakon razmatranja sadržine osporene odredbe 28. stav 1. Odluke utvrdio da odredbe člana 28. Odluke, nijesu  u saglasnosti sa Ustavom i zakonom.

    
 5. Za odlučivanje u konkretnom predmetu pravno relevantne su odredbe sljedećih propisa:

        Ustava Crne Gore:

 “Član 1. stav 2.

Crna Gora je građanska, demokratska, ekološka i država socijalne pravde, zasnovana na vladavini prava.

Član 113.

U lokalnoj samoupravi odlučuje se neposredno i preko slobodno izabranih predstavnika.

Pravo na lokalnu samoupravu obuhvata pravo građana i organa lokalne samouprave da uređuju i upravljaju određenim javnim i drugim poslovima, na osnovu sopstvene odgovornosti i u interesu lokalnog stanovništva.

Član 116. stav 3.

Opština se finansira iz sopstvenih prihoda i sredstava države.

Član 142.

Država se finansira od poreza, dažbina i drugih prihoda.

Svako je dužan da plaća poreze i druge dažbine.

Porezi i druge dažbine mogu se uvoditi samo zakonom.

Član 145.

Zakon mora biti saglasan sa Ustavom i potvrđenim međunarodnim ugovorima, a drugi propis mora biti saglasan sa Ustavom i zakonom.

Član 149. stav .1 tačka 2.

Ustavni sud odlučuje:

2) o saglasnosti drugih propisa i opštih akata sa Ustavom i zakonom.“

Zakona o komunalnim djelatnostima („Službeni list Republike Crne Gore“, br. 12/95.):

“Član 2.  tačka 11.

Komunalne djelatnosti, u smislu ovog zakona, su: 

11) (..), održavanje (…), javnih prostora za parkiranje,(…) i pružanje usluga na njima.
Član 4. stav 2.

Obavljanje komunalnih djelatnosti uređuje i obezbjeđuje jedinica lokalne samouprave, u skladu sa zakonom.

Član 5. 

Komunalne djelatnosti su djelatnosti od javnog interesa. 

Član 6. 

Nadležni organ jedinice lokalne samouprave propisuje opšte uslove korišćenja, čuvanja i održavanja komunalnih objekata, održavanje čistoće, uređivanja grada ili drugog naselja. 

Član 12. 

Nadležni organ jedinice lokalne samouprave propisuje način i uslove organizovanja poslova u vršenju komunalnih djelatnosti i uslove za korišćenje komunalnih usluga, odnosno komunalnih proizvoda, a naročito: 

5) elemente za formiranje i način naplate naknade za korišćenje komunalnih usluga; 

Član 13.  st. 1. i 3.

Komunalne djelatnosti obavlja javno preduzeće za obavljanje komunalne djelatnosti, drugo preduzeće ili preduzetnik, zavisno od prirode komunalne djelatnosti i uslova i potreba jedinica lokalne samouprave, u skladu sa zakonom. 

O načinu organizovanja obavljanja komunalnih djelatnosti u smislu stava 1. ovog člana odlučuje nadležni organ jedinice lokalne samouprave.”

Zakona o lokalnoj samoupravi (’’Službeni list Republike Crne Gore’’, br. 42/03., 28/04., 75/05. i 13/06. i ’’Službeni list Crne Gore’’, br. 88/09., 3/10., 38/12. i 10/14.):

                                                                             ‘’Član 32. tačka 1.

Opština, u skladu sa zakonom i drugim propisom:

1) uređuje i obezbjeđuje obavljanje i razvoj komunalnih djelatnosti, održavanje komunalnih objekata i komunalnog reda;

Član 45. tačka 8.

Skupština:

8) utvrđuje visinu opštinskih poreza, taksa i naknada;

Član 51. st. 1. i 3.

U vršenju poslova iz svog djelokruga skupština donosi statut, odluke i druge akte.

Odlukom se odlučuje o pravima i obavezama građana, osnivaju javne službe i odlučuje o drugim pitanjima, u skladu sa zakonom i statutom opštine.

Član 92. tačka 1.

Opština obezbijeđuje prihode za finansiranje sopstvenih poslova iz sljedećih izvora:

1) lokalnih poreza, taksa i naknada, koje opština uvodi u skladu sa zakonom.”

Zakona o obligacionim odnosima ( “Službeni list Crne Gore”, br. 47/08.):

“Član 8.

(1) U zasnivanju i ispunjenju dvostrano obaveznih ugovora strane se pridržavaju načela jednake vrijednosti uzajamnih davanja.

(2) Zakonom se određuje u kojim slučajevima narušavanje tog načela povlači pravne posljedice.

Član 277.

(1) Povjerilac i dužnik mogu ugovoriti da će dužnik platiti povjeriocu određeni novčani iznos ili pribaviti neku drugu materijalnu korist ako ne ispuni svoju obavezu ili ako zadocni sa njenim ispunjenjem (ugovorna kazna).

(2) Smatra se da je kazna ugovorena za slučaj da dužnik zadocni sa ispunjenjem, ako što drugo ne proizlazi iz ugovora.

(3) Ugovorna kazna ne može biti ugovorena za novčane obaveze.”

     
  6. Načelo zakonitosti (član 145. Ustava) predstavlja jedno od osnovnih ustavnih načela i direktno je povezano sa načelom vladavine prava, koje utvrđuje da je država zasnovana na vladavini prava (član 1. stav 2.) i da je vlast ograničena Ustavom i zakonom (član 11. stav 3.). Posljedica ovakvih ustavnih određenja je da su organi vlasti vezani Ustavom i zakonom, kako u pogledu svojih normativnih, tako i drugih ovlašćenja. Načelo legaliteta podrazumijeva da se podzakonski propisi donose na osnovu normativno utvrđenog ovlašćenja donosioca akta. Prema Ustavu, generalno ovlašćenje za donošenje propisa (za izvršavanje zakona) ima Vlada, a organi uprave, lokalna samouprava ili drugo pravno lice, kada su na to, po određenim pitanjima, ovlašćeni zakonom. Drugim riječima, zakon mora biti osnov za donošenje podzakonskih akata i obuhvata samo ono što proizilazi iz zakonske norme a njom nije izričito uređeno. U postupku ocjene saglasnosti takvog propisa sa Ustavom i zakonom ispituje se da li ga je donio ovlašćeni organ, zatim da li je donosilac imao zakonsko ovlašćenje za njegovo donošenje (pravni osnov) i da li propis po svojoj sadržini, cilju i obimu odgovara onim okvirima koje mu je odredio zakon. Iz navedenih odredaba Ustava dalje proizilazi da se zakonom uređuju pitanja od interesa za Crnu Goru i uvode materijalne obaveze građana, da građani u lokalnoj samoupravi odlučuju neposredno i preko slobodno izabranih predstavnika o određenim javnim i drugim poslovima od neposrednog interesa za lokalno stanovništvo i da su organi lokalne samouprave u opštini skupština i predsjednik opštine.

          7. Odluku, čija je odredba osporena, donijela je Skupština Glavnog grada - Podgorica,  s pozivom na pravni osnov sadržan u odredbi člana 4. stav 2. i člana 12. Zakona o komunalnim djelatnostima („Službeni list Republike Crne Gore“, br. 12/95.) i člana 117. stav 1. tačka 2. i stav 2. Zakona o uređenju prostora i izgradnji objekata („Službeni  list Crne Gore“, br. 51/08). Prilikom meritornog odlučivanja o navodima podnosioca inicijative, u ovom predmetu, Ustavni sud je imao u vidu i ustavno načelo jedinstva pravnog poretka utvrđenog odredbama člana 145. Ustava, s obzirom na to da su pravni režim obavljanja komunalnih djelatnosti, a s tim u vezi i formiranje i način naplate naknade za korišćenje komunalnih usluga uređeni sa više zakona. 
         7.1. U tom smislu, Zakonom o lokalnoj samoupravi, kao sistemskim, propisano je da skupština opštine u vršenju poslova iz svog djelokruga, između ostalog, uređuje i obezbjeđuje obavljanje i razvoj komunalnih djelatnosti, održavanje komunalnih objekata i komunalnog reda, da odlukom odlučuje o pravima i obavezama gradjana i da, pored ostalog, utvrđuje visinu opštinskih poreza, taksa i naknada. Zakonom o komunalnim djelatnostima, koji je lex specialis u toj oblasti, propisano je da nadležni organ jedinice lokalne samouprave uređuje način i uslove organizovanja poslova u vršenju komunalnih djelatnosti i uslove za korišćenje komunalnih usluga, način naplate naknade za korišćenje komunalnih usluga, da se javni interes u javnom preduzeću za obavljanje komunalne djelatnosti obezbjeđuje davanjem saglasnosti na akte preduzeća kojima se utvrđuje visina naknade za izvršenje komunalne usluge i da to ovlašćenje vrši nadležni organ jedinice lokalne samouprave. 
         8. Iz navedenih odredaba Zakona, po ocjeni Ustavnog suda, proizilazi da se korišćenje javnih parkirališta, odnosno prostora za parkiranje vozila na uređenim i obelježenim mjestima, aktom jedinice lokalne samouprave može odrediti kao komunalna djelatnost i po tom osnovu davaocu komunalne usluge „korišćenja“ javnih parkirališta utvrditi pravo na naknadu, odnosno prihod po osnovu obavljanja ove djelatnosti, s jedne strane, a za korisnika parkirališta obavezu da davaocu usluge plati naknadu za korišćenje tog parkirališta. Iz odredaba člana 12. Zakona o komunalnim djelatnostima, po ocjeni Ustavnog suda, proizilazi da je nadležni organ jedinice lokalne samouprave ovlašćen da propiše način i uslove organizovanja poslova u vršenju komunalnih djelatnosti i uslove za korišćenje komunalnih usluga, a naročito; elemente za formiranje i način naplate naknade za korišćenje komunalnih usluga, odnosno elemente za obrazovanje cijena komunalnih usluga, ali i da se tim aktom prava i obaveze ugovornih strana moraju urediti na način koji "osigurava" da korisnik parkirališta plaćanjem određene naknade stiče pravo na odgovarajuću uslugu, odnosno korišćenje javnog parkirališta. Ustavni sud je, međutim, utvrdio da iz Zakona o komunalnim djelatnostima ne proizilazi mogućnost uvođenja "doplatne karte", kao naknade za korišćenje parkirališta, propisane osporenom odredbom člana 28. stav 1. Odluke, niti Zakon, u tom smislu, upućuje na shodnu primjenu drugih zakona kada je riječ o uređivanju tih odnosa.
           
8.1. Nasuprot tome, primjenom osporene odredbe člana 28. stav 1. Odluke obaveza plaćanja doplatne karte nastaje kad korisnik postupa suprotno odredbama čl. 24. i 25. Odluke, odnosno, ako unaprijed ne plati korišćenje parking mjesta na propisani način i u iznosu utvrđenom cjenovnikom usluga prema vremenu zadržavanja, prekorači dozvoljeno vrijeme korišćenja parkinga, ne koristi parking mjesto u skladu sa saobraćajnim znakom, horizontalnom i vertikalnom signalizacijom kojom je označeno parking mjesto, ne istakne kupljenu ili povlašćenu parkirnu kartu s unutrašnje strane prednjeg vjetrobranskog stakla vozila, ne koristi ispravno parkirnu kartu i ne unese tačne podatke. Obaveza plaćanja „doplatne karte“, koja se, prema toj odredbi Odluke, utvrđuje cjenovnikom nezavisno od Zakonom i Odlukom propisanih kriterijuma za obrazovanje cijena usluge, po ocjeni Ustavnog suda, ima značenje sankcije za povredu Odlukom, odnosno ugovorom predviđenog načina korišćenja javnog parkirališta, a ne naknade za korišćenu uslugu. Osim toga, korisniku javnog parkirališta, po nalaženju Ustavnog suda, se po istom osnovu i istom načinu korišćenja parkirališta utvrđuje naknada za parking i „doplatna parking karta“ u višestruko većem iznosu, koji nije srazmjeran ugovorenom načinu korišćenja javnog parkirališta, odnosno korišćenju osporene usluge.

       
 8.2. Osporenom odredbom člana 28. stav 1. Odluke, po ocjeni Ustavnog suda, propisan je „poseban osnov“ kojim se u konkretnom slučaju privrednom društvu „Parking servis“ d.o.o. Podgorica, daje pravo da stiče prihod od naplate „posebne doplatne karte“, koja se, s obzirom na slučajeve za koje je propisano njeno plaćanje, ne može dovesti u vezu sa zakonskom obavezom koja se odnosi na utvrđivanje elemenata za formiranje naknade za korišćenje komunalnih usluga. S obzirom na to da se materijalne obaveze građana, saglasno odredbi člana 91. stav 2. Ustava, mogu uvoditi samo zakonom, a da visina određene naknade i način obračuna moraju biti utvrđeni po mjerilima propisanim zakonom i donijeti od organa koji u okviru svojih nadležnosti, na osnovu zakona obavljaju određene javnopravne poslove, u vezi utvrđivanja obračuna i naplate odgovarajuće naknade, Ustavni sud je utvrdio da  osporena odredba člana 28. stav 1. Odluke nije u saglasnosti s Ustavom i zakonom.
        
9. Pored toga, osporena odredba člana 28. stav 1. Odluke, nije u saglasnosti ni s opštim načelom, iz odredbe člana 8. stav 1. Zakona o obligacionim odnosima, prema kojem su se ugovorne strane, pri zasnivanju i ispunjenju dvostrano obaveznih ugovora dužne pridržavati načela jednake vrijednosti uzajamnih davanja. Doplatna karta, kao "poseban pravni osnov" naknade, za ne postupanje, po odredbama čl. 24. i 25. Odluke, po ocjeni Ustavnog suda, ima i elemente ugovorne kazne koja se, saglasno odredbi člana 277. stav 3. Zakonu o obligacionim odnosima, ne može propisivati, odnosno ugovarati za neizvršenje novčane obaveze. 
      
 10. Ustavni sud je, polazeći od načela legaliteta, iz odredbe člana 145. Ustava, a imajući u vidu da su ostale odredbe člana 28. Odluke u neposrednoj vezi s osporenom odredbom stava 1. istog člana, utvrdio da odredbe člana 28. Odluke, u cjelini. nijesu u saglasnosti s Ustavom i zakonom.

      
 11. Na osnovu iznijetih razloga odlučeno je kao u izreci.


II.  Odluka o prestanku važenja osporenih odredaba člana 28. Odluke i o objavljivanju ove odluke zasnovana je na odredbama člana  151. stav 2., člana 152. stav 1. Ustava Crne Gore i člana 34. stav 1. Zakona o Ustavnom sudu Crne Gore.      

U-II br. 65/11 i  54/12






  PREDSJEDNICA,

25. decembar 2014. godine                                                                  Desanka Lopičić,s.r.
P o d g o r i c a        
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