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U - II br. 15/16





                  
25. jul  2017. godine

P o d g o r i c a 





Ustavni sud Crne Gore u sastavu: predsjednik Dragoljub Drašković i sudije -  Milorad Gogić, Miodrag Iličković, Desanka Lopičić, Mevlida Muratović, Hamdija Šarkinović i Budimir Šćepanović, na osnovu odredaba člana 149. stav 1. tačka 2. Ustava Crne Gore, člana 49. tačka 2. i člana 60. Zakona o Ustavnom sudu Crne Gore (“Službeni list Crne Gore”, broj 11/15.), na sjednici od  25. jula 2017. godine, donio je

R J E Š E NJ E

NE PRIHVATA SE inicijativa za pokretanje postupka za ocjenu ustavnosti i zakonitosti  Odluke  o organizaciji i načinu rada lokalne uprave Opštine Herceg Novi, broj: 01-1-209/16, od  5. februara 2016. godine (“Službeni list Crne Gore – opštinski propisi”, broj 9/16.), koju je donijela predsjednica Opštine Herceg Novi. 
O b r a z l o ž e nj e

1. Mladen Kadić, iz Herceg Novog, podnio je inicijativu za pokretanje postupka za ocjenu ustavnosti i zakonitosti Odluke, označene u izreci, navodeći da predsjednica Opštine nije imala legitimet za njeno donošenje, jer je Odluka o njenom izboru na tu funkciju poništena pravosnažnom presudom Upravnog suda Crne Gore, U. broj 2243/15, od 30. decembra 2015. godine.

2. U odgovoru  donosioca osporenog akta navedeno je da je predmet osporavanja ocjena ustavnosti i zakonitosti propisa lokalne samouprave a ne postupak o utvrđivanju legitimiteta donosioca akta.

3. Osporenom Odlukom, po prethodno pribavljenom mišljenju glavnog administratora, obrazovani su organi lokalne uprave, posebne i stručne službe; utvrđen je način rada organa uprave; utvrđena su ovlašćenja za rukovođenje pojedinim organima uprave; propisan je način utvrđivanja unutrašnje organizacije i sistematizacije organa, ovlašćenja i postupak za donošenje akata kojima se utvrđuju organizacija i sistematizacija i utvrđena ovlašćenja za odlučivanje o izboru i raspoređivanju službenika i namještenika; utvrđena su ovlašćenja za rješavanje unutrašnjih sukoba nadležnosti i za izuzeće službenka; uređen je način ostvarivanja odnosa i saradnje organa opštine, starješina organa i rukovodilaca organizacionih jedinica, odnosa lokalne uprave prema građanima i odnosa prema nevladinim organizacijama. U prelaznim i završnim odredbama, pored ostalog, propisano je da Odluka stupa na snagu danom donošenja i da će biti objavljena u “Službenom listu Crne Gore – opštinski propisi”.

4. Ustavni sud je, nakon razmatranja  formalne ustavnosti i zakonitosti osporene Odluke, ocijenio da nema osnova za pokretanje postupka za ocjenu njene ustavnosti i zakonitosti.

5. Za odlučivanje u ovom 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 11. stav 3.

Vlast je ograničena Ustavom i zakonom.

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 115.
Opština ima svojstvo pravnog lica.

Opština donosi statut i opšte akte.

Organi opštine su skupština i predsjednik.

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 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., 10/14 i 3/16.):
”Član 29.
Sopstveni poslovi opštine utvrđuju se zakonom i statutom opštine. 

Poslove iz stava 1. ovog člana opština bliže uređuje svojim aktima i obezbjeđuje uslove za njihovo izvršavanje. 

                                                                     Član 30.
Opština može obavljati i druge poslove koji su od interesa za lokalno stanovništvo, koji nijesu u nadležnosti državnih organa ili drugih organa i organizacija

Član 41. stav 3.
Predsjednik opštine je izvršni organ opštine.

Član 57.  tač. 5. i 9.
Predsjednik opštine: 

5) utvrđuje organizaciju i način rada lokalne uprave, po pribavljenom mišljenju glavnog administratora.

9) usmjerava i usklađuje rad organa lokalne uprave, javnih službi i agencija čiji je osnivač, radi efikasnijeg ostvarivanja njihovih funkcija i kvalitetnijeg pružanja javnih usluga, o čemu donosi odgovarajuće akte.
Član 74. stav 1.
Glavni administrator koordinira rad organa lokalne uprave i službi, stara se o zakonitosti, efikasnosti i ekonomičnosti njihovog rada, daje stručna uputstva i instrukcije o načinu postupanja u vršenju poslova, daje mišljenje na akt o unutrašnjoj organizaciji i sistematizaciji poslova organa lokalne uprave i službi i vrši druge poslove koje mu povjeri predsjednik opštine.”
6. Načelo saglasnosti pravnih propisa (član 145. Ustava) predstavlja jedno od osnovnih ustavnih načela i direktno je povezano s ustavnim načelom, 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 podzakonskog akta i taj akt može obuhvatiti samo ono što proizilazi iz zakonske norme, a njom nije izričito uređeno. U postupku ocjene saglasnosti takvog propisa sa Ustavom i zakonom Ustavni sud ispituje da li je osporeni akt donio ovlašćeni organ, 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. 

7. U postupku ispitivanja procesnih pretpostavki za vođenje postupka i odlučivanje, u ovom predmetu, Ustavni sud je utvrdio da je predsjednica Opštine Herceg Novi, 5. februara 2016. godine, donijela Odluku  o organizaciji i načinu rada lokalne uprave Opštine Herceg Novi, broj: 01-1-209/16, koja je objavljena u “Službenom listu Crne Gore – opštinski propisi”, broj 9/16., od 16. februara 2016. godine. U istom broju ”Službenog lista Crne Gore – opštinski propisi” objavljena je i Odluka o izmjeni i dopuni Odluke  o organizaciji i načinu rada lokalne uprave Opštine Herceg Novi, broj: 01-1-209/16-1, koju je donio predsjednik Opštine Herceg Novi, 11. februara 2016. godine. Iz odredaba čl. 1. i 3. Odluke o izmjeni i dopuni Odluke  o organizaciji i načinu rada lokalne uprave Opštine Herceg Novi proizilazi da je izmjena i dopuna stupila na snagu osmog dana od dana objavljivanja (24. februara 2016. godine) i da je počela da se primjenjuje 1. marta 2016. godine, dok su,  prema odredbi  člana 2. Odluke, sve ostale odredbe Odluke ostale nepromijenjene.

7.1. Ustavni sud je provjerom ustavnosudske prakse utvrdio da je u predmetu U-II br. 8/16, na sjednici od 30. novembra 2016. godine, odbacio inicijativu istog podnosioca za pokretanje postupka za ocjenu ustavnosti i zakonitosti  odredbe člana 78. Odluke  o organizaciji i načinu rada lokalne uprave Opštine Herceg Novi (“Službeni list Crne Gore – opštinski propisi”, broj 9/16.), jer zbog prestanka njenog važenja, prije pokretanja postupka pred Ustavnim sudom, nijesu postojale procesne pretpostavke za vođenje postupka i odlučivanje ovog suda. U konkretnom slučaju, Ustavni sud je utvrdio da je osporena odredba člana 78. Odluke, kojom je bilo propisano da Odluka stupa na snagu danom donošenja i da će biti objavljena u “Službenom listu Crne Gore – opštinski propisi”, izmijenjena odredbom člana 1. Odluke  o izmjeni i dopuni Odluke o organizaciji i načinu rada lokalne uprave Opštine Herceg Novi (“Službeni list Crne Gore – opštinski propisi”, br. 9/16.), koju je donio predsjednik Opštine Herceg Novi.

7.1.1. Polazeći od toga da su i osporena Odluka i Odluka o njenoj izmjeni i dopuni objavljene u istom broju “Službeni list Crne Gore – opštinski propisi”, broj 9/16., od 16. februara  2016. godine i da je njihova primjena počela 1. marta 2016. godine, kao i da je Odluka  o organizaciji i načinu rada lokalne uprave Opštine Herceg Novi, broj: 01-1-209/16, od 5. februara 2016. godine, osporena sa stanovišta legitimiteta njenog donosioca i da inicijativom nijesu osporena normativna rješenja utvrđena osporenom Odlukom, Ustavni sud je, taj akt cijenio samo sa aspekta njegove fomalne ustavnosti i zakonitosti, odnosno u odnosu na ovlašćenje za donošenje akta o  organizaciju i način rada lokalne uprave.
7.2. Iz citiranih odredaba Ustava proizilazi da su organi opštine skupština i predsjednik i da zakon mora biti saglasan sa Ustavom i potvrđenim međunarodnim ugovorima, a drugi propis mora biti saglasan sa Ustavom i zakonom. Saglasno tome, Zakonom o lokalnoj samoupravi propisano je da se sopstveni poslovi opštine utvrđuju zakonom i statutom opštine, da ove poslove opština bliže uređuje svojim aktima i obezbjeđuje uslove za njihovo izvršavanje, da predsjednik opštine, kao izvršni organ, utvrđuje organizaciju i način rada lokalne uprave, po pribavljenom mišljenju glavnog administratora, usmjerava i usklađuje rad lokalne uprave, javnih službi i agencija čiji je osnivač i da, radi efikasnijeg ostvarivanja njihovih funkcija i kvalitetnijeg pružanja javnih usluga, donosi odgovarajuća akta. Polazeći od navedenog, Ustavni sud je ocijenio da je osporenu Odluku o organizaciji i načinu rada lokalne uprave Opštine Herceg Novi donio nadležni organ, na osnovu izričitog ovlašćenja (član 57. stav 1. tačka 5. Zakona) i po postupku koji je propisan za njeno donošenje, odnosno nakon pribavljenog mišljenja Glavnog administratora na osporeni akt, shodno odredbi člana 74. Zakona. 

7.2.1.  Pri tome, Ustavni sud, saglasno odredbama člana 149. stav 1. tačka 2. Ustava, ukazuje da nije nadležan da ocjenjuje postupak imenovanja konkretnog donosioca osporene Odluke, kao ni primjenu i pravno dejstvo pojedinačnih akata donijetih u tom postupku. 

8. Na osnovu iznijetih razloga,  riješeno  je kao u izreci.









        PREDSJEDNIK,










 dr Dragoljub Drašković,s.r.
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