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РЕПУБЛИКА СРБИЈА
НАРОДНА СКУПШТИНА

Одбор за уставна питања

и законодавство 

04 Број: 352-1763/16
15. децембар 2016. године
Б е о г р а д
УСТАВНОМ СУДУ
Б Е О Г Р А Д
Булевар краља Александра 15
Одбор за уставна питања и законодавство, на седници одржаној 15. децембара 2016. године, поводом иницијативе за покретање поступка за оцену уставности одредбе члана 5. став 2. Закона о комуналним делатностима („Службени гласник РС”, број 88/11), коју су поднели Удружење приватних погребника Србије, Међународна бискупска конференција Св. Ћирила и Метода и FUNERO DOO POGREBNE USLUGE SUBOTICA TEMETKEZESI SZOLGALTATASI KFT SZABADKA SUBOTICA, који су наведени у приложеним списима уз акт Уставног суда број IУз - 265/2015 од 8. августа 2016. године, одлучио је да Уставном суду достави следеће 

МИШЉЕЊЕ


Подносилац иницијативе за оцену уставности и законитости истиче да одредба члана 5. став 2. Закона о комуналним делатностима: „Комуналну делатност из члана 2. став 3. тачка 1), комуналну делатност из тачке 5) у делу који обухвата обављање јавног линијског превоза путника тролејбусима и комуналну делатност из тачке 6) у делу који обухвата одржавање гробља и објеката, који се налазе у склопу гробља (мртвачница, капела и крематоријум), сахрањивање или кремирање и одржавање пасивних гробља и спомен-обележја могу обављати искључиво јавна предузећа или привредна друштва у којима је већински власник од најмање 51% Република Србија или јединица локалне самоуправе”, није у сагласности са чл. 44, 82, 83, 84. и 86. Устава Републике Србије, да се крши слобода предузетништва, слобода конкуренције, као и да доводи до ограничења аутономије цркава и верских заједница. 


Надаље, у смислу ограничења слободе предузетништва и слободе конкуренције иницијатори наводе да је пожељно да постоје приватна предузећа која обављају услугу одржавања гробаља и организовања обреда, јер јавно-комунална предузећа за погребне услуге немају довољно капацитета; да у већини земаља Европске уније гробља одржавају приватне фирме које посао добијају на тендерима; да не постоји ниједна студија или истраживање које би доказало да би поверавање те делатности приватним предузећима довело до угрожавања здравља људи, животне средине, природних богатстава, безбедности; да оспорена одредба не почива на равноправности приватне и других облика својине; да немају сви једнак положај на тржишту; да је потпуни монопол јавно-комуналних предузећа за погребне услуге; да је оспорена одредба у супротности са чл. 5, 7, 16. и 50. Закона о трговини („Службени гласник РС”, бр. 53/10 и 10/13); да је у супротности с одредбом члана 11. Закона о заштити потрошача („Службени гласник РС”, број 62/14); да је у супротности с одредбама чл. 9. и 16. Закона о заштити конкуренције („Службени гласник РС”, бр. 51/09 и 95/13) којима је прописано да се повредом конкуренције у смислу тог закона сматрају акти или радње учесника на тржишту којима се спречава конкуренција, као и да је злоупотреба доминантног положаја на тржишту забрањена; да је неопходно да ову комуналну делатност обављају сви који за то испуњавају услове, а у складу са принципима слободне конкуренције; да се угрожава право црквама и верским заједницама да имају и одржавају своја гробља, што је супротно члану 26. став 2. Закона о црквама и верским заједницама („Службени гласник РС”, број 36/06) којим се предвиђа да цркве и верске заједнице самостално управљају својом имовином и новчаним средствима; да оспорена одредба нарушава уставну аутономију цркава и верских заједница; да ће цркве и верске заједнице бити принуђене да користе услуге јавно-комуналних предузећа за погребне услуге која не располажу довољним капацитетом, као ни квалитетом у пружању услуга.

Чланом 1. Закона о комуналним делатностима („Службени гласник РС”, број 88/11), прописано је да се тим законом одређују комуналне делатности и уређују општи услови и начин њиховог обављања, а чланом 2. наведеног закона прописано је да су комуналне делатности делатности од општег интереса.


Област комуналних делатности обухвата укупно 14 комуналних делатности које је локална самоуправа у обавези да организује на својој територији и у правном систему Републике Србије. Та област се уређује великим бројем прописа којима се ближе уређују посебни услови и правила која важе за поједине комуналне делатности, те поред Закона о комуналним делатностима ову област уређују и прописи о јавним предузећима, о јавној својини, о локалној самоуправи, главном граду, енергетици, управљању отпадом, водама, путевима, сахрањивању и гробљима, трговини, одржавању стамбених зграда, јавно-приватном партнерству и концесијама, јавним набавкама, страним улагањима, ветеринарству и др.


Одредбом члана 2. став 3. тачка 6) Закона о комуналним делатностима прописано је да је једна од комуналних делатности и управљање гробљима и погребне услуге, а одредбом члана 3. тачка 6) одређено је да ова делатност обухвата одржавање гробља и објеката који се налазе у склопу гробља (мртвачница, капела и крематоријум), сахрањивање или кремирање, одржавање пасивних гробаља и спомен-обележја, као и превоз посмртних остатака умрлог од места смрти до мртвачнице на гробљу или до крематоријума. 


Сагласно одредби члана 5. став 1. наведеног закона, комуналну делатност могу обављати јавно предузеће, привредно друштво, предузетник или други привредни субјект, при чему је ставом 2. истог члана, у односу на коју је иницијатор тражио оцену уставности оспорене одредбе, прописано да комуналну делатност из члана 2. став 3. тачка 6), у делу који обухвата одржавање гробља и објеката који се налазе у склопу гробља (мртвачница, капела и крематоријум), сахрањивање или кремирање и одржавање пасивних гробаља и спомен-обележја могу обављати искључиво јавна предузећа или привредна друштва у којима је већински власник од најмање 51% Република Србија или јединица локалне самоуправе. 


Одредбом члана 5. став 3. Закона о комуналним делатностима дата је могућност јединици локалне самоуправе да својом одлуком о начину обављања комуналне делатности, у складу са законом, послове уређивања и одржавања гробаља повери цркви и верским заједницама. 


Одредбама члана 9. ст. 1. и 2. наведеног закона предвиђено је да се под поверавањем обављања комуналне делатности подразумева временски орочено уговорно уређивање односа у вези са обављањем комуналне делатности или појединих послова из оквира комуналне делатности између једне или више јединица локалне самоуправе и вршиоца комуналне делатности, које за циљ има пружање комуналних услуга на територији једне или више јединица локалне самоуправе или на делу територије јединице локалне самоуправе и да се поверавање обављања комуналне делатности врши на основу одлуке скупштине јединице локалне самоуправе о начину обављања комуналне делатности и уговора о поверавању, осим када се оснива јавно предузеће. 


Такође, одредбом члана 3. Закона о јавним предузећима („Службени гласник РС”, број 15/16) прописано је, између осталог, да делатност од општег интереса може да обавља и друштво с ограниченом одговорношћу и акционарско друштво (у даљем тексту: друштво капитала) чији је једини власник јавно предузеће (став 2. тачка 1); друштво капитала чији је једини власник Република Србија, аутономна покрајина, јединица локалне самоуправе, као и зависно друштво чији је једини власник то друштво капитала (став 2. тачка 2); друго друштво капитала и предузетник коме је надлежни орган поверио обављање те делатности (став 2. тачка 3).

Одредбом члана 10. Закона о јавним предузећима прописано је, између осталог, да јавно предузеће и друштво капитала из члана 3. став 2. тач. 1) и 2) тог закона својом имовином управљају и располажу у складу са законом и оснивачким актом; да друштво капитала и предузетник из члана 3. став 2. тачка 3) тог закона јавном својином управљају у складу са законом којим се уређује право јавне својине и уговором; да друштво капитала и предузетник из става 3. тог члана својом имовином управљају и располажу у складу са законом којим се уређује правни положај привредних друштава и уговором; да друштво капитала и предузетник из члана 3. став 2. тачка 3) тог закона јавном својином управљају у складу са законом којим се уређује право јавне својине и уговором; да је основни капитал јавног предузећа и друштва капитала из става 1. тог члана вредност уписаних улога њихових оснивача или чланова, изражена у новцу; да се вредност неновчаног улога оснивача или члана утврђује на основу процене извршене на начин прописан законом којим се уређује правни положај привредних друштава; да по основу улагања у капитал, оснивач стиче удео у јавном предузећу или уделе и акције у друштву капитала, као и права по основу стечених удела, односно акција.


Закон о комуналним делатностима такође даје могућност да комуналне делатности обављају јавна комунална предузећа, привредна друштва (без обзира на власништво) и предузетници, односно правна форма вршилаца комуналних делатности подразумева већинска државна предузећа само код комуналних делатности са изразитим природним монополом (водоснабдевање, трамвајски и тролејбуски саобраћај и основне погребне услуге). 
Уставом Републике Србије утврђено је да Република Србија уређује и обезбеђује систем локалне самоуправе, правни положај привредних субјеката и систем обављања појединих привредних и других делатности (члан 97. тач. 3. и 6).

Чланом 190. став 1. тачка 1. Устава Републике Србије прописано је да општина, преко својих органа, у складу са законом уређује и обезбеђује обављање и развој комуналних делатности. Дакле, јединице локалне самоуправе су у уставној и законској обавези да обезбеде услове за обављање комуналних делатности у складу са законом којим се уређују комуналне делатности.


Законом о локалној самоуправи („Службени гласник РС”, бр. 129/07 и 83/14-др.закон) прописано је: чланом 7. став 1. да јединица локалне самоуправе за остваривање својих права и дужности и за задовољавање потреба локалног становништва може основати предузећа, установе и друге организације које врше јавну службу, у складу са законом и статутом и да може уговором, на начелима конкуренције и јавности, поверити правном или физичком лицу обављање послова; чланом 20. тачка 5), да општина, преко својих органа, у складу са Уставом и законом, уређује и обезбеђује обављање и развој комуналних делатности, па између осталог и уређивање и одржавање гробаља и сахрањивање, као и огранизационе, материјалне и друге услове за њихово обављање; чланом 32. тачка 8) да скупштина општине, у складу са законом, оснива службе, јавна предузећа, установе и организације, утврђене статутом општине и врши надзор над њиховим радом. 


Из наведених одредаба Закона о локалној самоуправи произлази да је јединица локалне самоуправе овлашћена да уређује и обезбеђује обављање и развој комуналних делатности и да, у циљу обављања комуналних делатности, оснива јавна предузећа, а може и уговором да обављање ових послова повери другом правном или физичком лицу, у складу са законом, односно на начин предвиђен законом.


Када је у питању обављање комуналне делатности управљање гробљима и погребних услуга, у делу који обухвата одржавање гробља и објеката који се налазе у склопу гробља (мртвачница, капела и крематоријум), сахрањивање или кремирање и одржавање пасивних гробаља и спомен-обележја, као вршиоци ове комуналне делатности одредбама члана 5. Закона о комуналним делатностима одређена су искључиво јавна предузећа или привредна друштва у којима је већински власник од најмање 51% Република Србија или јединица локалне самоуправе, при чему се цркви и верским заједницама, и то одлуком јединице локалне самоуправе, могу поверити само послови уређивања и одржавања гробаља. 


Наиме, неспорна је чињеница да у појединим комуналним делатностима постоји тзв. природни монопол, односно да те делатности представљају делатности код којих је конкуренција практично немогућа због инфраструктуре која је неопходна за обављање већине комуналних делатности (водоводна и канализациона мрежа, простори за паркирање, депоније, улична расвета, јавне површине, улице и путеви), због чега је неопходно обезбедити у највећој могућој мери одговарајући квалитет, учесталост и обухват услуге, а да би вршиоци комуналних услуга били у могућности да одговоре на захтеве квалитета, учесталости и обухвата, неопходно је да располажу одговарајућим материјалним и кадровским ресурсима.

Поред тога, држава треба да заштити становништво и друге кориснике механизмима контроле квантитета и квалитета пружених комуналних услуга, односно да заштити управо то због чега се комуналне делатности обављају - општи интерес и од изузетног су значаја за нормално функционисање заједнице, њених становника и правних лица.


Правни оквир у области комуналних делатности, посебно у погледу круга вршилаца комуналних делатности, подразумева и примену Закона о јавно-приватном партнерству и концесијама, који институционализује, охрабрује и подстиче учешће приватног капитала/партнера у обављању комуналних делатности и уређује питање заједничког учешћа у обављању комуналних делатности од стране јавних и приватних партнера и утврђује надлежности јединица локалне самоуправе, као и могућност оснивања заједничких привредних друштава. 


Укупан институционални оквир у нашој земљи омогућава значајан простор за успостављање оних видова конкуренције који су у области обављања комуналних делатности могући: конкуренције између приватних и државних предузећа. Тако данас у Републици Србији у области управљања отпадом имамо преко 20 успостављених ЈПП аранжмана (јавно-приватно партнерство) којима су локалне самоуправе приватном партнеру, на период од преко 20 година, повериле обављање те комуналне делатности, а приватна предузећа обављају и читав низ других комуналних делатности или појединих послова у оквиру одређене делатности (јавни градски и приградски превоз, јавна расвета, производња топлотне енергије, поједини послови из области погребних услуга и зоохигијене, пијачне услуге, услуге паркинг сервиса).

С обзиром на изнето, вршиоци комуналне делатности управљања гробљима и погребних услуга морају да располажу одговарајућим материјалним и кадровским ресурсима за адекватно, безбедно и квалитетно обављање те комуналне делатности, с обзиром на то да је обављање комуналних делатности потреба и обавеза локалне самоуправе, а не ствар избора; да се пружају становништву и привредним субјектима у општем интересу; да класична пуна тржишна конкуренција по принципу више понуђача - у исто време - на истом подручју, ни код једне комуналне делатности једноставно није могућа; да у појединим комуналним делатностима постоји природни монопол који проистиче из коришћења објеката комуналне инфраструктуре који су највећим делом у јавној својини, који су од непроцењивог значаја и који се као такви не могу отуђити.


Надаље, мора се имати у виду да повољни инвестициони кредити и бесповратна средства из фондова Европске уније намењена за изградњу комуналне инфраструктуре нису на располагању приватном већ искључиво јавном сектору, због заштите општег интереса, као и заштите корисника у смислу сигурности и континуитета снабдевања и квалитета услуге уз одрживе цене.


На основу свега изнетог сматрамо да одредба члана 5. став 2. Закона о комуналним делатностима није у супротности са одредбама чл. 44, 82, 83, 84. и 86. Устава Републике Србије, према којима: предузетништво је слободно; забрањени су акти којима се, супротно закону, ограничава слободна конкуренција стварањем или злоупотребом монополског или доминантног положаја; сви облици својине имају једнаку правну заштиту; цркве и верске заједнице су равноправне и одвојене од државе. Ово из разлога што сви вршиоци комуналних делатности морају да обављају комуналну делатност под унапред познатим и прописаним правилима. На тај начин је једино могуће обезбедити равноправан положај свих вршилаца комуналних делатности у извршавању законом утврђених обавеза, односно остваривању законом утврђених права. 

С обзиром на наведено, Одбор за уставна питања и законодавство  је мишљења да је наведени закон сагласан са Уставом Републике Србије и да, стога, иницијативу за оцену уставности и законитости не треба прихватити.
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Одбор за уставна питања и законодавство, на седници одржаној 15. децембра 2016. године, поводом иницијатива за покретање поступка за оцену уставности  одредаба члана 36. ст. 3. и 4. Закона о пореском поступку и пореској администрацији („Службени гласник РС”, бр. 80/02, 84/02-исправка, 23/03-исправка, 70/03, 55/04, 61/05, 85/05-др. закон, 62/06-др. закон, 61/07, 20/09, 72/09-др. закон, 53/10, 101/11, 2/12-исправка, 93/12, 47/13, 108/13, 68/14, 105/14, 91/15 – аутентично тумачење, 112/15 и 15/16), које су поднели Михајловић Дејан из Доње Мутнице, Адвокатска комора Београда и адвокат Јовица Косић из Београда, одлучио је да Уставном суду достави следеће
М И Ш Љ Е Њ Е

I
1. Михајловић Дејан из Доње Мутнице у својој иницијативи за оцену уставности Закона указује да Пореска управа на сваки порески акт на десној страни у заглављу уз адресу уписује и датум када је акт послат путем поште, обичном пошиљком на којој чак и не постоји утиснут датум поште када је акт примљен ради слања обвезнику, што даље значи да датум уписан на акту кад је послат и датум пријема од стране пореског обвезника нису исти, па је тако рок од 15 дана за евентуалну жалбу обвезнику скраћен за неколико дана, а не ретко обвезнику акт стигне и по истеку рока од 15 дана за жалбу. Пореска управа у поуци о правном леку дозвољава могућност подношења жалбе у року од 15 дана од дана пријема решења, иако некада није могуће ни утврдити дан пријема решења, имајући у виду да се пошиљке остављају у поштанским сандучићима а рок од 15 дана тече или је већ истекао.

2. Адвокатска комора Београда, коју заступа председник Славко Јеловац у својој иницијативи за оцену уставности Закона указује да је одредба члан 36. Закона у директној супротности са основним начелима загарантованих људских и мањинских права и слобода утврђених Уставом Републике Србије (члан 36), којим се гарантује право на жалбу против одлуке којом се одлучује о његовом праву, обавези или на закону заснованом интересу.

Наиме, спорном одредбом се уводи претпоставка да када се достава пореских аката врши поштом исти ће се сматрати достављеним истеком рока од 15 дана  од дана предаје пошти, независно од тога да ли је достава заиста и извршена. Такође, када се порески акт доставља у складу са спорном одредбом, не постоји било какав доказ да је примаоцу писмено уручено, иако то може бити акт којим ће се пореском обвезнику одлучити о каквом праву или обавези.

Рокови за изјављивање правног лека против пореских аката почињу тећи од дана достављања, па се у случају спорне одредбе може десити да протекне рок за изјављивање жалбе, односно да конкретни порески акт стекне својство правоснажности пре него што је исти достављен обвезнику чиме се ускраћује право на подношење правног лека.

Спорна одредба је и у супротности са уставним начелом којим се јемчи једнака заштита права пред судовима и другим државним органима, обзиром да се спорном одредбом, поред доставе поштом, достава може вршити и лично, те је обвезник коме се достава врши лично стављен у повољнији положај од обвезника коме се достава врши преко поште.

Такође, порески обвезник коме се порески акт достави преко поште може имати дужи рок за изјављивање правног лека у односу на лице које је акт примио лично јер лицу које акт примило лично, рок за жалбу тече од дана пријема тог акта, док лицу коме је порески акт достављен поштом рок за жалбу не тече од дана личног пријема, него од истека рока од 15 дана од дана предаје пошти, па је у том случају његов рок за жалбу 28 дана, што је неуставно, имајући у виду да се прави разлика између обвезника.

3. Адвокат Јовица Косић из Београда у својој иницијативи за оцену уставности Закона указује да се наведеним одредбама члана 36. Закона ускраћује Уставом гарантовано право на жалбу предвиђено чланом 36. Устава и поступа супротно основним начелима управног поступка, те Министарство финансија ставља у привилегован положај у односу на остале органе јавне власти супротно члану 4. Устава.

Право на правни лек је уставом гарантовано право, право признато и у закону који уређује општи управни поступак као основно начело управног поступка и прописивањем да се достављање сматра извршеним, без формалног доказа о уручењу, по истеку рока од 15 дана од дана предаје пореског акта пошти, ускраћује се то право учеснику у пореском поступку. 

Такође, није јасно зашто, у ситуацији где је општим прописом – законом који уређује општи управни поступак, потпуно, систематично и детаљно регулисано достављање, паралелно исту област регулишу одредбе Закона, чиме се успостављају два правна режима и то још стављањем пореског органа у привилегован положај у односу на остале органе јавне власти, на начин да се порески акт којим се утврђује пореска обавеза доставља обичном поштом, тако да се акт сматра урученим без доказа о личној достави што нема утемељење на владавини права гарантованој уставом, нити легитимног циља ускраћивати право сваком грађанину као пореском обвезнику да буде лично обавештен о утврђеној пореској обавези и праву пореског обвезника да се користи правним леком у остављеном року, а сходно поуци о правном леку, као елементу правне сигурности у систему владавине права.

II
Пре свега, указујемо да је одредба члана 36. Закона о пореском поступку и пореској администрацији („Службени гласник РС”, бр. 80/02, 84/02-исправка, 23/03-исправка, 70/03, 55/04, 61/05, 85/05-др. закон, 62/06-др. закон, 61/07, 20/09, 72/09-др. закон, 53/10, 101/11, 2/12-исправка, 93/12 и 47/13), која се примењивала до 3. јула 2013. године, гласила:

„Порески акти у писаном облику достављају се поштом или лично.

Ако се достављање пореског акта врши лично, порески акт сматра се достављеним даном пријема пореског акта од стране пореског обвезника или овлашћеног лица, што се потврђује његовим потписом.


Ако се достављање пореских аката врши преко поште, порески акт сматра се достављеним по истеку рока од 15 дана од дана предаје пореског акта пошти на достављање.

Одредбе ст. 1-3. овог члана сходно се примењују и на достављање другим учесницима у пореском поступку.”

Након, у више наврата извршених измена одредбе члана 36. ст. 1-4. Закона о пореском поступку и пореској администрацији („Службени гласник РС”, бр. 80/02, 84/02-исправка, 23/03-исправка, 70/03, 55/04, 61/05, 85/05-др. закон, 62/06-др. закон, 61/07, 20/09, 72/09-др. закон, 53/10, 101/11, 2/12-исправка, 93/12, 47/13, 108/13, 68/14, 105/14, 91/15 – аутентично тумачење, 112/15 и 15/16 – у даљем тексту: Закон), гласе:


„Порески акт доставља се пореском обвезнику слањем препоручене пошиљке, обичне пошиљке или преко службеног лица пореског органа.


Порески акт сматра се достављеним пореском обвезнику када се уручи пореском обвезнику, његовом законском заступнику, његовом пуномоћнику, његовом пореском пуномоћнику или његовом заступнику по службеној дужности.


Ако се достављање пореског акта врши слањем препоручене пошиљке, порески акт сматра се достављеним даном уручења, а ако уручење није било могуће, порески акт сматра се достављеним 15-ог дана од дана предаје пореског акта пошти.


Ако се достављање пореског акта врши слањем обичне пошиљке, порески акт сматра се достављеним по истеку рока од 15 дана од дана предаје пореског акта пошти.”


Нема основа за оцену уставности и законитости одредбе члана 36. ст. 3. и 4. Закона, за коју је покренута иницијатива од стране наведених подносиоца. Закон, између осталог, уређује и поступак утврђивања, наплате и контроле јавних прихода на које се тај закон примењује, а како је реч о елементима система од значаја за функционисање буџетског система, сагласно одредбама Закона о буџетском систему („Службени гласник РС”, бр. 54/09, 73/10, 101/10, 101/11, 93/12, 62/13, 63/13 - исправка, 108/13, 142/14, 68/15 – др. закон и 103/15), правно је неспорно да се систем финансирања остваривања права и дужности Републике Србије, утврђених Уставом и законом, уређује законом и да представља један од основних елемената остваривања надлежности Републике Србије.


Полазећи од уставног овлашћења да, између осталог, уређује порески систем и обезбеђује финансирање остваривања права и дужности Републике Србије, утврђених Уставом и законом, сходно члану 97. тач. 6. и 15. Устава Републике Србије („Службени гласник РС”, број 98/06 - у даљем тексту: Устав), законодавац је принципијелно слободан код избора и дефинисања одговарајућих елемената тог система, подразумевајући ту и достављање пореских аката свим учесницима у пореском поступку, пре свега водећи рачуна о специфичностима пореског поступка и његове важности по економски систем једне државе. При томе, због нужне кохеренције правног и економског система, као и процесног значаја достављања пореских аката (од дана достављања теку рокови за улагање правних лекова, од тог дана се рачуна доспелост одређених  обавеза), законодавац је упућен на то да достављање, између осталог, дефинише тако да код достављања пореских аката преко поште смањи број великих злоупотреба у циљу избегавања пријема решења и позивања на неуредну доставу, када се касније поступак принудне наплате пореза покрене. 


У циљу остваривања одређене фискалне политике, која је наравно увек у функцији одређене економске и социјалне политике, као и остваривања циљева због којих се овај закон доноси, законодавац je дефинисао достављање пореских аката на начин на који би испоштовао све особености пореског поступка и важност коју има, како би се достављање, а самим тим и наплата пореза, учинило ефикаснијим.


Када се пође од тога да није спорно да је сврха доношења овог закона садржана у увођењу фискалног инструмента којим ће се створити услови за стварање правног оквира за утврђивање, наплату (редовну и принудну) и контролу пореза, онда не би могло да буде спорно ни то да је овако прописано достављање, управо у функцији остваривања тог циља.



У том смислу, полазећи од уставног овлашћења да у оквиру надлежности Републике Србије уређује и обезбеђује финансирање остваривања права и дужности Републике Србије законодавац је слободан у избору и дефинисању одговарајућих елемената тог система, подразумевајући ту и прописивање начина достављања пореских аката. При томе, уставноправно посматрано, законодавац у дефинисању мера фискалне политике, није лимитиран ни у квалитативном ни у квантитативном смислу. Законодавац је, наравно, увек дужан да се стара о томе да законодавним решењима не чини повреде уставних начела и других одговарајућих уставних одредаба, односно уставног система у целини. Ствар је оцене сврсисходности и целисходности на који начин ће се дефинисати достављање аката донетих у пореском поступку, имајући у виду да се у крајњој мери оно и дефинише на тај начин у циљу извршавања уставне обавезе плаћања пореза.


Такође, указујемо да je једна од надлежности Пореске управе да врши регистрацију пореских обвезника додељивањем пореског идентификационог броја (у даљем тексту: ПИБ) и води јединствени регистар пореских обвезника (члан 160. тачка 1) Закона). 


У том смислу порески обвезници су дужни да у регистрационој пријави наведу тачну адресу на којој ће им Пореска управа достављати сва пореска акта која доноси у пореском поступку. Порески обвезник је, сагласно одредби члана 25. став 1. тачка 1) Закона, између осталог, дужан и да пријави све касније измене података из регистрационе пријаве.


Ако порески обвезник не пријави све касније измене података у пријави за регистрацију, односно не поднесе документацију и пружи информације које захтева Пореска управа у року од пет дана од дана настанка измене података, односно од дана пријема захтева за достављање документације и информација, ризикује да му, сходно члану 26. став 13. Закона, Пореска управа решењем одузме додељени ПИБ до испуњења наведених обавеза. 



У том смислу, општи интерес за благовремено плаћање пореза, као услов за остваривање права и дужности Републике, свакако је далеко испред интересa појединца који избегава да прими порески акт, а нарочито испред појединца који није поднео пореску пријаву у смислу закона, као и да није доставио тачне податке о себи, па самим тим, није ни извршио плаћање пореске обавезе.


Неосновано је и указивање подносиоца иницијативе које се односи на дискриминацију пореских обвезника, односно стављање у неповољнији положај одређених категорија пореских обвезника. 


Устав (чл. 21. и 22.) утврђује да су пред Уставом и законом сви грађани једнаки. Сви грађани су једнаки у правима и дужностима и имају једнаку заштиту пред државним и другим органима без обзира на расу, пол, рођење, језик, националну припадност, вероисповест, политичко или друго уверење, образовање, социјално порекло, имовно стање или које лично својство. Свака држава би требало да мерама развојне, економске и социјалне политике, под једнаким условима, подстиче повећање економског и социјалног благостања грађана, а обавеза плаћања пореза и других дажбина утврђује се према економској моћи обвезника. Систем и политика пореза детерминисани су економском и социјалном политиком, те с тога и уставни принцип о једнакости не подразумева апсолутну једнакост (чиме би економска политика земље била лишена сваког смисла), већ равноправност свих физичких и правних лица која су у истој правној ситуацији – у ситуацији достављања пореских аката у пореском поступку. 


У случају достављања предајом пореског акта пошти када се порески акт сматра достављеним када је уручен (препорученом пошиљком), односно пресумпцијом да је достављен 15-ог дана од дана предаје пошти, у сваком конкретном случају врши се утврђивање да ли је достављање извршено уредно, применом начела материјалне истине спровођењем посебног доказног поступка и коришћењем свих доказних средстава.


Указујемо да, уставно начело јединства правног поретка које подразумева међусобну усклађеност свих правних прописа у оквиру правног система Републике Србије, начелно не искључује могућност да се законом којим се уређује једна правна област, у конкретном случају Законом, као пореском пропису, уреде мере у функцији побољшања пореске – финансијске дисциплине.


Наиме, одредбама члана 3. ст. 1. и 2. Закона прописано је да ако је другим законом питање из области коју уређује овај закон уређено на друкчији начин, примењују се одредбе овог закона. Ако овим законом није друкчије прописано, порески поступак се спроводи по начелима и у складу са одредбама закона којим се уређује општи управни поступак. 


Према томе, као што смо већ нагласили, порески поступак је уређен одредбама Закона као специфична врста управног поступка, тако да се Закон у односу на закон који уређује општи управни поступак јавља као посебан закон - lex specialis derogat legi generali.


У конкретном случају, ако је другим законом (што значи и законом који уређује општи управни поступак) на друкчији начин уређено питање из области примене која је уређена Законом (што значи и када се ради о достављању пореских аката у пореском поступку) примењиваће се одредбе Закона. Супсидијарна примена Закона о општем управном поступку прописана је само на случајеве које Закон није уредио.


Такође, одредбом члана 34. став 1. Закона прописано је да се под пореским актима подразумевају пореско решење, закључак, налог за пореску контролу, записник о пореској контроли и други акт којим се покреће, допуњује, мења или довршава нека радња у пореском поступку.


Порески управни акт, којим Пореска управа решава о појединачним правима и обавезама пореског дужника из порескоправног односа, је пореско решење и закључак (члан 34. став 2. Закона).


С тим у вези, указујемо да, пореске управне акте, дакле акте којима решава о појединачним правима и обавезама пореског дужника из порескоправног односа, у највећем броју случајева, Пореска управа доставља обвезницима слањем препоручене пошиљке или преко службеног лица пореског органа. 

Дакле, у конкретном случају реч је о инструменту из сфере фискалне политике, који по природи ствари не спада у домен оцењивања  уставности. За законодавца, у том контексту, такође не постоји непосредно уставноправно ограничење када је реч о прописивању начина достављања пореских аката.

III
 
С обзиром на наведено, Одбор за уставна питања и законодавство сматра да нема ни формалног ни суштинског основа да се доводи у питање уставност и законитост одредаба члана 36. Закона, те да иницијативе за оцену уставности поменутих одредаба не треба прихватити.


Из ових разлога, Одбор сматра да нису испуњени ни услови за доношење решења којим би се, у смислу члана 56. став 1. Закона о уставном суду („Службени гласник РС”, бр. 109/07, 99/11, 18/13 - УС, 103/15 и 40/15 - др. закон), обуставила извршења појединачних аката или радњи донетих или преузетих на основу оспорене одредбе Закона.
	
	ПРЕДСЕДНИК ОДБОРА
Ђорђе Комленски


РЕПУБЛИКА СРБИЈА

НАРОДНА СКУПШТИНА

Одбор за уставна питања и 

законодавство

04 Број: 7-4512/13

15. новембар 2016 године

Б е о г р а д
УСТАВНОМ СУДУ

Б Е О Г Р А Д

Булевар Краља Александра 15

Одбор за уставна питања и законодавство на седници одржаној 15. новембра 2016. године, размотрио је Решење Уставног  суда број: IУз – 367/2013 од 6. 7. 2016. године којим Уставни суд покреће поступак за утврђивање неуставности одредаба члана 336. Закона о прекршајима („Службени гласник РС”, број 65/13 и 13/16). Одбор је одлучио да достави Уставном суду следеће: 

О Д Г О В О Р
I


Уставни суд донео је решење број: IУз – 367/2013 од 6. 7. 2016. године којим се покреће поступак за утврђивање неуставности одредаба члана 336. Закона о прекршајима („Службени гласник РС”, број 65/13 и 13/16, у даљем тексту: Закон). Уставни суд одлучио је да по сопственој иницијативи покрене поступак за оцену уставности, а на основу члана 168. став 1. Устава и члана 50. став 2. Закона о Уставном суду. 


У образложењу решења наводи се, између осталог, да се основано поставља питање сагласности одредаба члана 336. Закона са уставним гаранцијама из члана 18. став 3, члана 20. став 3, члана 21. и члана 58. став 4. Устава.


С тим у вези, Уставни суд је указао да се постављају уставноправна питања, која је таксативно набројао, имајући у виду разлоге које је навео, а посебно начело владавине права које се, поред осталог, остварује повиновањем свих Уставу и закону (члан 3), да је обавеза плаћања казни стављена у ранг са уставном обавезом плаћања пореза и других дажбина (члан 58. став 4), а да се људска и мањинска права зајемчена Уставом, у извршавању закона, могу ограничити у сврхе ради којих их Устав допушта, у обиму неопходном да се уставна сврха ограничења задовољи у демократском друштву и без задирања у суштину зајемченог права, с тим што Устав утврђује посебне обавезе поступања државних органа кад одлучују о ограничењу права, и то тако што у члану 20. став 3. Устава одређује да су при ограничавању људских и мањинских права, сви државни органи, а нарочито судови дужни да воде рачуна о суштини права које се ограничава, важности сврхе ограничења, природи и обиму ограничења, односу ограничења са сврхом ограничења и о томе да ли постоји начин да се сврха ограничења постигне мањим ограничењем права.
II


Оспореним чланом 336. Закона о прекршајима уређене су последице уписа у регистар новчаних казни. Ове одредбе гласе:

 „Члан 336

У сврху наплате изречене новчане казне, трошкова поступка и других досуђених новчаних износа који су евидентирани у регистру новчаних казни, кажњеном лицу док у потпуности не измири дуговани износ неће се дозволити: 


1)  издавање возачке дозволе и пробне возачке дозволе; 


2) издавање потврде о регистрацији, саобраћајне дозволе, регистарских таблица и регистрационе налепнице, потврде о привременој регистрацији возила и привремених регистрацијских таблица; 


3)  одјава возила. 


Посебним законом може се предвидети и привремено ускраћивање издавања или продужења важности других дозвола и докумената. 


Не може се ускратити издавање или продужење важности дозвола и докумената којим би се угрозило остваривање Уставом гарантованих људских и мањинских права, здравље и безбедност људи, животна средина или имовина већег обима.”


С обзиром да је Уставни суд у решењу указао да се основано поставља питање сагласности одредаба члана 336. Закона са уставним гаранцијама из члана 18. став 3, члана 20. став 3, члана 21. и члана 58. став 4. Устава, треба указати и на те одредбе. 


Уставом Републике Србије у чл. 18. до 21, у оквиру Другог дела - Људска и мањинска права и слободе, уређена су основна начела, и то чланом 18. непосредна примена зајемчених права, чланом 19. сврха уставних јемстава, чланом 20. ограничења људских и мањинских права и чланом 21. забрана дискриминације, док је чланом 58. уређено право на имовину у оквиру дела о људским правима и слободама.


Чланом 18. став 3. Устава предвиђено је да се одредбе о људским и мањинским правима тумаче у корист унапређења вредности демократског друштва, сагласно важећим међународним стандардима људских и мањинских права, као и пракси међународних институција које надзиру њихово спровођење. 


Чланом 20. став 3. Устава предвиђено је да су при ограничавању људских и мањинских права, сви државни органи, а нарочито судови, дужни да воде рачуна о суштини права које се ограничава, важности сврхе ограничења, природи и обиму ограничења, односу ограничења са сврхом ограничења и о томе да ли постоји начин да се сврха ограничења постигне мањим ограничењем права.


Чланом 21. Устава предвиђено је:

„Пред Уставом и законом сви су једнаки. 


Свако има право на једнаку законску заштиту, без дискриминације.


Забрањена је свака дискриминација, непосредна или посредна, по било ком основу, а нарочито по основу расе, пола, националне припадности, друштвеног порекла, рођења, вероисповести, политичког или другог уверења, имовног стања, културе, језика, старости и психичког или физичког инвалидитета.


Не сматрају се дискриминацијом посебне мере које Република Србија може увести ради постизања пуне равноправности лица или групе лица која су суштински у неједнаком положају са осталим грађанима.”


Најзад, чланом 58. став 4. предвиђено је да је одузимање или ограничење имовине ради наплате пореза и других дажбина или казни, дозвољено  само у складу са законом.
III


Уставни суд је указујући на одредбе Закона (члан 1, члан 5. став 2, члан 33. став 2, члан 314. ст.1. и 4-6, чл. 331, 332 и 333. ст. 1. и 2, члан 334. став 3, члан 335. став 1) које треба имати у виду за целовито сагледавање значења оспорених одредаба члана 336. Закона, констатовао, између осталог, да из одредаба Закона које је навео, произлази да је Законом успостављена не само надлежност прекршајног суда да извршава новчану казну за прекршај, трошкове прекршајног поступка, као и друге новчане износе који су досуђени по основу накнаде штете, већ и надлежност овог суда да, по службеној дужности уноси податке (таксативно прописане Законом, који се бришу након коначне исплате или застарелости извршења) у јединствени регистар неплаћених новчаних казни, као централизовану базу података. Тиме је, по налажењу Уставног суда, успостављено ново, додатно решење „пасивног спровођења поступка извршења” преко јединствене евиденције неплаћених новчаних казни и других новчаних износа уписом у тај регистар, а циљ и сврха те евиденције је да се ефикасно наплати и да не застари наплата новчаних казни и других новчаних износа у прекршајном поступку. При томе, Уставни суд указује да се ти подаци бришу из регистра новчаних казни одмах по плаћању целокупног дугованог износа, односно по протеку рока од четири године од правноснажности прекршајног налога или осуђујуће пресуде.

Такође указује, да је сврха увођења регистра новчаних казни, пре свега наплата изречених новчаних казни, накнаде трошкова и наплата других новчаних износа ради унапређења извршења прекршајних санкција са постизањем опште и посебне превенције и извесности кажњеног лица које је прекршило прописе да ће бити извршена наплата новчане казне. 

Уставни суд је, даље, указао да према одредбама Закона, при првом саслушању суд поставља окривљеном питања о његовом имовном стању, како би приликом одлучивања имао на располагању све информације на основу којих би се поступак извршења спровео брзо и ефикасно (члан 200. Закона), па је закључио да је суду олакшан приступ информацијама о имовини окривљеног, односно осуђеног лица јер спречава кажњено лице да прикрије имовину; затим да суд који је донео првостепену одлуку која се извршава или суд на чијем подручју је издат прекршајни налог доноси решење о извршењу којим одређује да ли ће се неплаћена новчана казна заменити у казну затвора или казну рада у јавном интересу или наплатити принудним путем, те да суд одлуку на који ће начин извршити неплаћену новчану казну доноси без условљавања редоследа, ценећи разлоге целисходности и ефикасности у сваком конкретном случају (члан 315. ст. 1. до 3), а да се унос података у регистар новчаних казни врши по истеку рока за добровољно плаћање, о чему надлежни суд води рачуна по службеној дужности (члан 333. став 2), да је поступак извршења новчане казне и других новчаних износа, једностраначки поступак који се покреће и води по службеној дужности.


Уставни суд је најзад констатовао да је сврха регистра неплаћених новчаних казни да се кроз поуздан систем праћења новчаних казни осигура њихово плаћање, тиме што прекршајни суд по службеној дужности прати извршење и стимулише наплату тих казни и новчаних износа. Подсетио је да је и у образложењу предлога закона из 2016. године наведено да ће се прецизирањем последице уписа у регистар новчаних казни и примењивањем последица уписа на издавање докуменaта везаних за саобраћај, побољшати ефикасност наплате новчаних казни, с обзиром на то да је више од половине учињених прекршаја из области безбедности саобраћаја.
IV


У вези са уставноправним питањима којa је отворио Уставни суд, детаљно указујући и на ставове у вези са разматрањем обима и сврхе ограничења основних људских права и слобода прописаних појединим одредбама закона, изражене у Одлуци IVз-1503/2010 од 8.4.2013 („Службени гласник РС”,  број 32/13) и Одлуци IVз-225/2005 („Службени гласник РС”, број 57/12), уз позивање и на ставове у својим другим одлукама, истиче се следеће: 


Уставни суд је отворио уставноправна питања: „ Да ли је ограничење прописано одредбом члана 336. Закона (иако привремено) неопходно у демократском друштву, односно да ли држава и без прописивања овог ограничења има друга ефикасна средства за наплату свих новчаних обавеза поводом учињених прекршаја; затим да ли се оваквим прописивањем постиже правична равнотежа (баланс) између захтева општег интереса (за наплату прекршајне казне и других трошкова) и захтева заштите права и интереса лица које захтева издавање и продужење важности одређених дозвола, потврда и других докумената и за чије издавање то лице испуњава (матичним) законом прописане услове и да ли постоји легитимно, рационално (разумно) и сврси сразмерно оправдање за ограничење Уставом зајемчених права, односно за условљавање издавања законом прописаних дозвола, докумената и потврда измирењем дугованих новчаних износа по основу изречене прекршајне казне и  да ли су такве мере „претеран терет” и непотребно задирање у сферу зајемчених (имовинских и других) права појединаца.”


Чињеница је, а на њу је указао Уставни суд увидом у документацију везану за усвајање Закона, да је Законом успостављена надлежност прекршајног суда да извршава новчану казну за прекршај, трошкове прекршајног поступка, као и друге новчане износе који су досуђени по основу накнаде штете, као и надлежност овог суда да, по службеној дужности уноси податке у јединствени регистар неплаћених новчаних казни, као централизовану базу података, те да је тако успостављено ново, додатно решење „пасивног спровођења поступка извршења” преко јединствене евиденције неплаћених новчаних казни и других новчаних износа уписом у тај регистар, а да је циљ и сврха те евиденције  да се ефикасно наплати и да не застари наплата новчаних казни и других новчаних износа у прекршајном поступку, дакле  да се кроз поуздан систем праћења новчаних казни осигура њихово плаћање, тиме што прекршајни суд по службеној дужности прати извршење и стимулише наплату тих казни и новчаних износа.


Такође, тачно је и да је суду, на основу члана 200. Закона, олакшан приступ информацијама о имовини окривљеног, односно осуђеног лица, јер се  кажњено лице спречава да прикрије имовину. Такође, да је суд овлашћен да размотри све могућности за принудну наплату чиме се јача одговорност прекршајног суда који је изрекао новчану казну да ту казну и наплати. 


Неопходно је указати, да је циљ доношењa новог закона био да се регулише решавање прекршајних предмета на економичан и ефикасан начин и у складу са Европском конвенцијом о заштити људских права и основних слобода, праксом Европског суда за људска права и другим важећим међународним документима. Био је потребан савременији, сврсисходнији, ефикаснији и економичнији поступак  који много успешније успоставља равнотежу између општих, односно друштвених и индивидуалних интереса. 

Темељно је реформисано прекршајно право утолико што су Законом  уведени бројни нови институти, као и јединствени регистри (прекршајних санкција и ненаплаћених новчаних казни). Указала се потреба за увођењем система контроле наплате новчаних казни.

Према анализи која је претходила доношењу Закона, начињеној према подацима прекршајних судова у 2011. години 11,67% предмета је застарело у поступку у односу на укупан број предмета у раду, а у првих шест месеци 2012. године 7,26 %. У 2011. години је  9,40% предмета застарело у поступку извршења у односу на укупан број предмета на извршењу, а у првих шест месеци 2012. године 5,06%. Анализом је тада утврђено и да је према извештају о раду за прва три месеца 2012. године, проценат извршених предмета Прекршајног суда у Београду био само 14,3 %; Прекршајног суда у Ваљеву 16,8%; Прекршајног суда у Кикинди 30,6 %; Прекршајног суда у Лесковцу 23,7%; Прекршајног суда у Аранђеловцу 16,3%. Овако велики број неизвршених предмета представљао је велики проблем у раду прекршајних судова, како са становишта ефикасности, тако и са становишта негативног економског ефекта на буџет Републике Србије. Лош проценат извршења прекршајних санкција јесте разлог због кога постоји интензиван друштвени интерес да се извршење побољша. 


Отуда сви наведени, али и други механизми који су предвиђени Законом, представљају ефикасна средства за наплату свих новчаних обавеза поводом учињених прекршаја.


Међутим, за одговор на постављена уставноправна питања битно је да ли су та законска средства довољна, тако да није било потребно да се пропише и решење садржано у оспореном члану 336. Закона. 


Поред одредаба Устава (чл. 18 и 20. ст. 1. и 3, члан 21. ст. 1-3, члан 42. став 3, члан 58. ст. 1. и 4, чл. 67. ст. 1. и 3. и члан 97. тачка 2) и Закона (чл. 1. и 5. став 2, члан 33. став 2, члан 314. став 1. и ст. 4. до 6, чл. 331, 332, 333. ст. 1. и 2, члан 334. став 3. и члан 335. став 1) на које је Уставни суд указао, за оцену уставности одредаба члана 336. Закона тј. за целовито и потпуно сагледавање значења одредаба оспореног члана 336. Закона, релевантне су и друге одредбе Закона, а између осталог, члан 41. ст.1. до 4, и ст. 6. и 7. Закона; затим члан 85. Закона, члан 140. Закона који уређује шта обухватају трошкови поступка, члан 147. Закона који уређује накнадну наплату трошкова и члан 328. Закона о уносу података у регистар.


Чланом 41. Закона уређује се замена неплаћене новчане казне, укључујући и услове и ограничења замене који се морају имати у виду у вези са применом одредаба члана 314. став 1. и ст. 4. до 6. Закона. Ставом 4. прописано је да се део неплаћене новчане казне који није могао бити замењен казном затвора или радом у јавном интересу, наплаћује принудним путем, док је ст. 7. и 8. овог члана прописано да се замена неплаћене новчане казне казном затвора не може одредити за новчане казне изречене према малолетницима и правним лицима, те да ће се неплаћена новчана казна изречена према малолетнику принудно наплатити на имовини малолетника, његовог родитеља или другог лица задуженог да се о њему стара.


Неплаћене трошкове поступка и друге новчане износе досуђене по основу имовинскоправног захтева, накнаде штете или одузимања имовинске користи, суд наплаћује принудним путем сходно члану 314. став 6. Закона. Према члану 318. ст. 5. и 6. Закона, у поступку принудне наплате прво се намирују трошкови поступка и трошкови извршења. Трошкове принудне наплате и трошкове извршења сноси кажњено лице.  


Чланом 85. Закона уређује се застарелост извршења казне и заштитне мере. У ставу 1. и 2. овог члана прописано је да се изречена казна и заштитна мера не могу извршити ако је од дана правноснажности пресуде протекла једна година и да застаревање извршења казне и заштитне мере почиње од дана правноснажности пресуде којом је изречена казна односно заштитна мера. Ставом 6.  прописано је да извршење казне, односно заштитне мере застарева у сваком случају кад протекне два пута онолико времена колико се по закону тражи за извршење казне, односно заштитне мере (тзв. апсолутна застарелост). 


Чланом 147. Закона прописано је да се трошкови прекршајног поступка из члана 140. став 2. тач. 1) и 2) Закона (трошкови за сведоке и вештаке; трошкови увиђаја) исплаћују унапред из средстава прекршајног суда који води прекршајни поступак, а наплаћују  доцније од лица која су дужна да их накнаде по одредбама Закона. 


Чланом 328. став 2. Закона прописано је да се унос података у регистар санкција врши одмах по наступању правноснажности, односно коначности одлуке којом је изречена прекршајна санкција, о чему надлежан суд води рачуна по службеној дужности.


При томе, нека од наведених средстава нису сама по себи довољна да се обезбеди ефикасна наплата новчаних казни. Примера ради, не може се заменити новчана казна затворском казном за  износ који премашује максималну дужину затворске казне која се може одредити у поступку замене, нити за износ који премашује максималну дужину трајања рада у јавном интересу која се може одредити у поступку замене. При томе, део неплаћене новчане казне који није могао бити замењен казном затвора или радом у јавном интересу, наплаћује се принудним путем. 


Ограничавајући фактор учинка наведених средстава предвиђених Законом је и рок застарелости извршења прекршајних санкција. Тај рок Законом није повећан због консензуса који је постигнут приликом доношења Закона с обзиром на природу ових  казнених дела, као блажих.


Анализом ефеката приликом доношења измена и допуна Закона у којима је садржан и новелирани, сада оспорени члан 336. Закона, констатовани су релевантни подаци о раду прекршајних судова пре почетка примене основног текста Закона (у марту 2014. године), дакле у 2013. години, као и у 2014. години када је Закон почео да се примењује.  


У 2013. години прекршајни судови су укупно примили 532.301 предмета, а   укупно су имали у раду 956.470,  док су  у  2014. години примили 594.641 и имали у раду укупно  990.008 предмета. 


Из ових података произлази да је у 2014. години за 33.538 већи број предмета у раду у односу на 2013. годину, а прилив предмета је већи за 62.340 предмета. То јесте разлог због кога постоји интензиван друштвени интерес да се извршење побољша. 

Од укупног броја предмета у прекршајним судовима и даље је највећи број предмета из области Закона о безбедности саобраћаја, а најмањи из области управе.


Прекршајни судови су према подацима Врховног касационог суда у 2014. години у односу на 2013. годину имали повећан прилив предмета, а самим тим и повећан укупан број предмета у раду. 


Без обзира на објективне околности које су онемогућавале судове да раде у пуном капацитету, имајући у раду велики број предмета, успешност фунционисања прекршајних судова има велики утицај на општу перцепцију грађана о правосуђу.


Оцењено је приликом доношења Закона да ће се прецизирањем последица уписа у регистар новчаних казни и примењивањем последица уписа на издавање докуменaта везаних за саобраћај, побољшати ефикасност наплате новчаних казни, с обзиром на то да је више од половине учињених прекршаја из области безбедности саобраћаја. 


Због широке распрострањености  прекршајних дела, без обзира што су она блажа казнена дела, што, пак, не значи да стога не представљају друштвену опасност, разлози владавине права и сврхе кажњавања налагали су унапређење ефикасности наплате новчане казне и путем ограничења садржаног у оспореним одредбама члана 336. Закона.


Дакле, нужно је и оправдано да, поред успостављања јединствених регистара чије законито функционисање и само по себи доприноси ефикаснијој наплати новчаних казни и других новчаних износа, они  добију пуну функцију, да се на поуздан и брз начин обезбеди наплата новчаних казни и других новчаних износа обухваћених судским одлукама и то у јавном интересу, а то је постизање у пуном смислу сврхе кажњавања. 


При томе, је оспореном одредбом члана 336. Закона прецизно прописано са којом сврхом и до када се неће дозволити издавање докумената обухваћених овим чланом.


Поред наведеног, оваквим прописивањем постиже се правична равнотежа  између захтева општег интереса (за наплату прекршајне казне и других трошкова) и захтева заштите права и интереса лица које захтева издавање и продужење важности одређених дозвола, потврда и других докумената за чије издавање испуњава (матичним) законом прописане услове и постоји легитимно, рационално (разумно) и сврси сразмерно оправдање за условљавање издавања законом прописаних дозвола, докумената и потврда измирењем дугованих новчаних износа по основу изречене прекршајне казне и такве мере не представљају претеран терет нити непотребно задирање у сферу зајемчених (имовинских и других) права појединаца.


Примера ради, ако се пореди могућност замене новчане казне казном затвора, односно принудна наплата новчане казне, трошкова поступка и других новчаних износа са сврхом описаног ограничења из члана 336. Закона, у циљу оцене постојања баланса, нема сумње да су много репресивније по само кажњено лице  замена новчане казне казном затвора, али и принудна наплата неплаћених новчаних износа која кажњено лице оптерећује додатним трошковима принудног извршења, а који некад могу и превазићи висину износа саме новчане казне, од плаћања тих износа током поступка прибављања докумената наведених у оспореном члану 336. Закона. Самим тим, по својој суштини такво ограничење не може представљати претеран терет нити „ додатну казну” за кажњено лице, уз наведене разлоге постизања сврхе кажњавања. Ова мера је свакако блажа за кажњено лице од свих  постојећих средстава за извршење прекршајне санкције у питању. Најзад, нема основа за тврдњу да постоји претеран терет за лица на која ће се односити прописана ограничења уколико треба да поступе по правноснажној судској одлуци,  што је неспоран захтев у демократском друштву.

Привремено ограничење садржано у оспореној одредби није прописано произвољно. То се јасно закључује, поред осталог, из представљених анализираних података који су претходили доношењу Закона и из других законских решења, а само под тим условом може постојати равнотежа између захтева општег интереса и захтева заштите појединачног захтева лица за издавање докумената у питању.

Поред тога, оспорена одредба својом прецизношћу задовољава захтеве владавине права, јер један од елемената владавине права јесу и одговарајућа својства закона - поред осталог општост, одређеност, јасност, конзистентност, применљивост, унутрашња морална вредност (праведност).

У томе је разлог за закључак у вези са постављеним уставноправним питањем Уставног суда, да се оваквим прописивањем постиже правична равнотежа  између захтева општег интереса (за наплату прекршајне казне и других трошкова) и захтева заштите права и интереса лица које захтева издавање и продужење важности одређених дозвола, потврда и других докумената за чије издавање то лице испуњава (матичним) законом прописане услове.

Сви ови разлози стоје и кад је реч о уставноправном питању на које је указао Уставни суд: „ да ли уставна обавеза плаћања пореза и других дажбина или казни и Уставом утврђена могућност да се законом пропише одузимање или ограничење имовине ради наплате, поред осталог, и казни (став 4. члана 58. Устава) дозвољава да се одредбама члана 336. Закона пропише обавеза надлежног органа да, лицу које испуњава све законом прописане услове, не изда дозволе, потврде и документе (саобраћајну дозволу, регистарске таблице и регистрационе налепнице, потврду о привременој регистрацији возила и привремену регистрацијску таблицу, одјаву возила), зато што има „неизмирене новчане обавезе по основу извршених прекршаја у било којој области” (нпр. нарушавање јавног реда и мира и сл.).”


Поред тога, када је реч о овлашћењу државе да својим актима задире у имовину појединца ради наплате пореза и других дажбина, укључујући и казне, једини услов који је постављен у ставу 4. члана 58. Устава јесте да се то чини у складу са законом.


Садржина члана 336. Закона обезбеђује законито поступање надлежних органа, у јавном интересу који је несумњив, што не подразумева чак ни широк појам јавног интереса, а лица на која би се примењивало ограничење би трпела ограничење само у неопходном обиму да се сврха ограничења оствари, без задирања у суштину права при чему економска суштина неких од права није ни на који начин ограничена. Први и најважнији захтев члана 1. Протокола број 1. уз Европску конвенцију за заштиту људских права и основних слобода којим се јемче право својине и остала имовинска права, јесте да би свако мешање државног органа у мирно уживање имовине требало да буде законито и да треба да тежи легитимном циљу„ у јавном интересу”.
           Најзад, поменутим чланом 33. став 2. Закона прописано је да је сврха кажњавања (у оквиру опште сврхе, а то значи и примене санкције) између осталог, да се утиче не само на кажњено лице, већ и на сва остала лица да убудуће не чине прекршаје. Стога је, у контексту наведеног уставноправног питања, без значаја чињеница у којој је области кажњено лице које се обраћа захтевом надлежном органу за издавање докумената наведених у оспореном члану 336. Закона, извршило прекршај и има неизмирене обавезе по судској одлуци по основу учињеног таквог прекршаја.

            У контексту постављеног овог уставноправног питања, од значаја је да ли уставна обавеза плаћања пореза и других дажбина или казни и Уставом предвиђена могућност да се законом пропише одузимање или ограничење имовине ради наплате, поред осталог, и казни (став 4. члана 58. Устава) уопште дозвољава да се одредбама члана 336. Закона пропише обавеза надлежног органа да, лицу које испуњава све законом прописане услове, не издају дозволе, потврде и документе у питању док не измири дуговани износ, а не из које области је прекршај учињен. Како је већ наведено, уставна обавеза плаћања пореза и других дажбина или казни и Уставом предвиђена могућност да се законом пропише одузимање или ограничење имовине ради наплате, поред осталог, и казни, дозвољава такво прописивање у члану 336. Закона.


С овим у вези, Уставни суд је поставио уставноправно питање: „да ли је одредбама Закона прописан услов да би се осујетило, не само, неплаћање прекршајних казни, већ и неплаћање „трошкова поступка и других новчаних износа” (ради ефикасне наплате од кажњеног лица), има шире значење од прописивања „осујећења избегавања плаћања казни” уписаних у регистар неплаћених новчаних казни, како је то предвиђено одредбом члана 58. став 4. Устава.”


Полазећи од релевантних одредаба на које је указао Уставни суд, али и других наведених одредаба битних за целовито и потпуно сагледавање значења одредаба оспореног члана 336. Закона, међу којима је и члан 147. у вези са чланом 140. Закона, ограничењем за издавање докумената обухваћене су поред наплате изречене новчане казне и наплата трошкова поступка и других досуђених новчаних износа који су евидентирани у регистру новчаних казни.

Стога је несумњиво да сва новчана давања обухваћена правноснажношћу судске одлуке треба тумачити јединствено у смислу члана 58. став 4. Устава, односно неплаћање „трошкова поступка и других новчаних износа” (ради ефикасне наплате од кажњеног лица), нема шире значење од прописивања „осујећења избегавања плаћања казни” уписаних у регистар неплаћених новчаних казни, како је то предвиђено одредбом члана 58. став 4. Устава.

           По среди су, поред осталог унапред исплаћена буџетска средства која треба накнадити од кажњеног лица, а посебно имајући у виду да се сходно члану 18. став 3. Устава Републике Србије одредбе о људским правима тумаче у корист унапређења вредности демократског друштва, а што несумњиво налажу захтеви поштовања правног система.


Уставни суд је, даље, указао на уставноправно питање: „да ли се тиме што је оспореним одредбама Закона обавезан надлежни орган да одбије издавање возачке дозволе и пробне возачке дозволе, издавање потврде о регистрацији, саобраћајне дозволе, регистарских таблица и регистрационе налепнице, потврде о привременој регистрацији возила и привремених регистрацијских таблица, одјаву возила, уколико је увидом у регистар новчаних казни утврдио да подносилац, као кажњени у прекршајном поступку, није у потпуности измирио изречену новчану казну, трошкове поступка и друге досуђене новчане износе, евидентиране у регистру новчаних казни, прописују нови додатни услов за издавање наведених докумената само за прекршајно кажњено лице, и да ли је такво прописивање у складу са одредбама члана 21. Устава према којима су сви пред Уставом и законом једнаки. Другим речима, да ли је законско решење из члана 336. Закона, нова - „додатна казна” за прекршајно кажњено лице, која се не може довести у непосредну везу са законом прописаном сврхом кажњавања, односно да ли је уведена и још једна казнена мера у низу само према лицима која добровољно не извршавају судске одлуке, које су по Уставу обавезне за све (члан 145. став 3. Устава).”


Законско решење из оспореног члана не представља додатну казну за прекршајно кажњено лице која се не може довести у непосредну везу са законом прописаном сврхом кажњавања, како је већ наведено.

Напротив, полазећи од опште сврхе кажњавања прописане чланом 5. Закона да је сврха прописивања, изрицања, али и примене прекршајних санкција да грађани поштују правни систем и да се убудуће не чине прекршаји, као и сврхе кажњавања из члана 33. став 2. Закона да је у оквиру опште сврхе прекршајних санкција (члан 5. став 2. Закона) сврха кажњавања да се изрази друштвени прекор учиниоцу због извршеног прекршаја и да се утиче на њега и на сва остала лица да убудуће не чине прекршаје, нема никакве сумње да је примена, дакле извршење прекршајне санкције - у овом случају новчане казне, која представља једну од прекршајних санкција, конститутивни елеменат сврхе кажњавања.

Кад је реч о оспореном прописаном ограничењу, ради се о отклоњивој и само привременој сметњи за издавање предметних докумената. Та сметња ће се отклонити поступањем лица кога то ограничење погађа плаћањем износа које је већ одређено судском одлуком, а та процесна ситуација у поступку за издавање одговарајућег документа може се решити применом одговарајућег процесног института.


У ситуацији када постоје ограничавајући фактори, који су наведени, за наплату новчане казне, затим, да држава поступа незаконито ако не обезбеди извршење судских одлука, а да се тиме долази у ризик неостваривања сврхе кажњавања која подразумева и примену прекршајне санкције, а поштовање ове одредбе је у интересу целог друштва и његовог развоја; на овом нивоу развоја друштва било је неопходно да се предвиди ограничење које је разумно усмерено на безбедност. Највећи број прекршаја чини се у области безбедности саобраћаја и с разлогом се може веровати да ће ова последица погодити највећи број оних кажњених лица који су прекршаје учинили у овој области и утицати плаћањем казне да их убудуће не чине.

Стога је процењено приликом доношења Закона да је друштвено оправдана оваква дистрибуција последица на друштвене групе, односно на лица која траже издавање докумената која се тичу области саобраћаја, а који су истовремено учиниоци прекршаја на које треба и на овај начин утицати да поштују правни систем и да убудуће не чине прекршаје који су кажњива дела, тим пре што се претпоставља учешће ових лица у саобраћају у вожњи која је сама по себи опасна делатност. Оспорени члан 336. примењује се на неодређени број лица и свако ко се обрати са захтевом за издавање докумената обухваћених овом нормом, чији ће се статус проверавати у поступку издавања докумената, биће подвргнут истој процедури, ако је кажњено лице које није измирило новчану обавезу. Чињеница да се ради о променљивој категорији субјеката који би могли доћи под удар ове законске мере, и с обзиром да су прекршаји најблажа кажњива дела која чини велики број субјеката прекршајне одговорности, искључује дискриминаторни карактер ове мере.

Оправданост ове мере не само кад се тиче новчане казне, већ и трошкова поступка,  садржана је у чињеници да се применом ове норме спречава, односно значајно смањује евентуална штета за средства из буџета, дакле средства свих грађана, ако се не наплате и средства која се исплаћују унапред из средстава суда сходно члану 147. Закона (трошкови за сведоке и вештаке; трошкови увиђаја).

Велики интерес друштва за ефикасном наплатом новчаних казни и за примену норми о општој сврси кажњавања, јесте показан у чињеници да су уложена велика материјална средства за израду јединствених регистара прописаних Законом.

Поново треба указати да ово привремено ограничење садржано у оспореној одредби није прописано произвољно, већ на основу анализе наведених података о раду судова и из анализе примене Закона, а само тада, како је већ наведено, у одсуству произвољности, може постојати равнотежа између захтева заштите општег интереса и захтева заштите појединачног захтева лица за издавање докумената у питању.

Даље су у решењу Уставног суда постављена уставноправна питања: „да ли тиме што Законом прописана решења из става 1. тач. 1) до 3) члана 336. за издавање дозвола, потврда и докумената нису везана за област на коју се изречена прекршајна казна односи (безбедност саобраћаја), превазилази сврха која се жели постићи наплатом новчане казне и обим неопходан да се уставна сврха ограничења задовољи без задирања у суштину зајемченог права коју дозвољава члан 20. Устава; као и да ли ограничења за издавање дозвола, потврда и докумената прописана чланом 336. Закона, кажњена лица која поседују возило, имају саобраћајну, возачку дозволу и сл. објективно доводе у неравноправан положај, у односу на кажњена лица која нису власници возила, односно који немају возачку или саобраћајну дозволу и има ли легитимног оправдања за то, да су та лица Законом стављена у другачији положај у односу на остала кажњена лица, те да ли су оспорене одредбе Закона сагласне одредбама члана 21. Устава.”


Ограничење (привремено) садржано у члану 336. став 1. тач. 1) до 3) Закона определила је, како је већ указано, бројност прекршаја у области саобраћаја (више од половине учињених прекршаја), као и да ће се примењивањем последица уписа на издавање докумената везаних за саобраћај најбоље остварити сврха ове одредбе, побољшати ефикасност наплате новчаних казни и коначно обезбедити општа сврха прекршајних санкција да грађани поштују правни систем и да се убудуће не чине прекршаји, а водећи рачуна о чињеници да су тражиоци дозвола обухваћених чланом 336. став 1. Закона о прекршајима и сами учесници или потенцијални учесници у саобраћају где постоји већи ризик од чињења прекршаја што је општепозната чињеница. Овако оправдано прописано ограничење које погађа одређену групу прекршилаца суштински не утиче на неједнакост ових лица у односу на неодређени број других учинилаца прекршаја који се не обраћају захтевом за издавање дозвола или немају возила која би била релевантна (што је уосталом подложно промени) у мери која би представљала неуставност ових одредаба. Тим пре што су предвиђене и одредбе става 3. истог члана да се посебним прописом може предвидети (под одређеним условима) могућност истог таквог ограничења у неким другим областима, која могу погодити нека друга лица. Битно је да сви који се обрате надлежном органу за издавање дозвола пролазе исту процедуру и уколико имају неизмирена дуговања по основу учињеног прекршаја – следи им иста последица, па нема места никаквој арбитрерности (имајући у виду оспорене, али и друге релевантне одредбе Закона о прекршајима). Кључно је да се обезбеди на најбољи начин, водећи рачуна о уставности, да  грађани поштују правни систем. 


Таква сврха је у интересу свих грађана и друштва у целини. Стога су неопходна прописана привремена ограничења и то у овом обиму, уважавајући и све друге одредбе у функцији  постизања сврхе кажњавања које је Закон предвидео, са свешћу о садашњем стању поштовања правног система у овој области. Наведени разлози представљају легитимно оправдање које обезбеђује сагласност ових одредаба са чланом 21. Устава.


У мери оправданости дистрибуције ограничења садржаних у оспореним одредбама на одређену друштвену групу, дакле лица која се обраћају са захтевом за издавање дозвола у области саобраћаја, не може се говорити ни о повреди основних начела о људским и мањинским правима садржаним у члану 20. Устава.


Прописана решења из става 1. тач. 1) до 3) члана 336. Закона за издавање дозвола, потврда и докумената нису везана за област на коју се изречена прекршајна казна односи (безбедност саобраћаја), али се њима, из описаних разлога, не превазилази сврха која се жели постићи наплатом новчане казне, нити обим неопходан да се уставна сврха ограничења задовољи без задирања у суштину зајемченог права коју дозвољава члан 20. Устава. Чланом 33. став 2. Закона прописано је да је сврха кажњавања (у оквиру опште сврхе, а то значи и примене санкције), између осталог, да се утиче не само на кажњено лице, већ и на сва остала лица да убудуће не чине прекршаје.


Следеће уставноправно питање на које је указао Уставни суд је: „да ли се одредбама једног закона, па макар он био и општи (матични) закон у једној области - конкретно одредбама члана 336. ст. 2. и 3. Закона о прекршајима, може предвиђати могућност да се посебним законом може прописати привремено ускраћивање издавања или продужења важности других дозвола и докумената (уз изузетак немогућности ускраћивања, издавања или продужења важности дозвола и докумената којим би се угрозило остваривање Уставом гарантованих људских и мањинских права, здравље и безбедност људи, животна средина или имовина већег обима), док кажњено лице у потпуности не исплати целокупан дуговани износ уписан у регистар неплаћених новчаних казни.”


У вези са овим питањем, треба подсетити на значај Закона о прекршајима.

Закон о прекршајима је јединствен закон који садржи материјално-правне и процесно-правне одредбе. Са овим законом, као уосталом и са законима о прекршајима из протеклих деценија, усклађују се бројни други закони и други одговарајући прописи, а Закон примењује велики број органа (због појма прекршаја као противправног дела које је законом или другим прописом надлежног органа одређено као прекршај и за које је прописана прекршајна санкција). На то указују и прелазне одредбе важећег Закона о прекршајима. Одредбама члана 339. Закона предвиђено је да ће се прописи о прекршајима који нису у складу са Законом ускладити до дана почетка примене Закона, а одредбама члана 341. да ће се подзаконски акти прописани Законом донети  у року од шест месеци од дана ступања на снагу  Закона.


Да је реч о значајном системском закону указује и рок за отпочињање његове примене, садржан у члану 343. Закона, пошто је реч о закону који је битно измењен у односу на преходни, а и иначе има ефекте на људска и мањинска права и основне слободе, као и на права и обавезе грађана и других субјеката.


Управо због таквог значаја Закона, као и већ традиционалног усклађивања изузетно великог броја других прописа са њим, значај предвиђеног члана 336. ст. 2. и 3. Закона је у томе да, укаже на могућност да се посебним законом предвиди и привремено ускраћивање издавања или продужења важности других дозвола и докумената, али да упозори да се не може  ускратити издавање или продужење важности дозвола и докумената којим би се угрозило остваривање Уставом гарантованих људских и мањинских права, здравље и безбедност људи, животна средина или имовина већег обима. 


Намера законодавца није била да цитирана одредба представља правни основ за доношење таквих одредаба у другим законима, нити да послужи као инструмент усклађивања других закона са Законом о прекршајима. Сврха њена била је да се усвајање сличних законских решења посебним законом унапред не доводи у питање, с једне стране и да укаже на сложеност предмета регулисања. Све то је у сваком случају у интересу правилног усклађивања правног система.


Уставни суд је навео да се поставља и уставноправно питање: „да ли је одредба става 3. члана 336. Закона по којој се не може ускратити издавање или продужење важности дозвола и докумената „којим би се угрозило остваривање Уставом гарантованих људских и мањинских права, здравље и безбедност људи, животна средина или имовина већег обима”, довољно јасна и неспорна брана од ускраћивања издавања или продужења важности наведених дозвола и докумената и на основу којих критеријума ће у конкретном случају поступајући органи одлучивати о ускраћивању издавања или продужења важности дозвола и дозвола прописаних посебним законом (ст. 1. и 2. члана 336. Закона), тј. како ће наведени органи ценити да ли би издавање одређених дозвола из става 1. тач. 1) до 3) угрозило остваривање Уставом гарантованих људских и мањинских права, здравље и безбедност људи, животна средина или имовина већег обима. Надаље, упитно је и да ли се став 3. члана 336. Закона односи и на одредбу из става 1. члана 336. Закона. Другим речима, питање је да ли је овим одредбама Закона на довољно прецизан и јасан начин означен обим власти (овлашћења) поступајућих органа, као и начин примене оспорених одредаба Закона, с једне стране, а с друге стране, и да ли су новодонете норме у довољној мери прецизне, јасне и предвидиве тако да субјекти на које се закон односи своје понашање могу ускладити са законом, како не би били ускраћени у остваривању својих зајемчених права или правних интереса.”


У вези са овим питањем пре свега се наглашава да се одредба става 3. члана 336. Закона не односи на став 1. већ само на став 2. члана 336. Закона што произлази из самих одредаба ст. 2. и 3. овог члана и члана 336. у целини.


Стога се, у погледу примене става 1. члана 336. Закона о прекршајима, не може у том контексту ни постављати питање на основу којих критеријума ће у конкретном случају поступајући органи одлучивати о ускраћивању издавања или продужења важности дозвола (став 1. члана 336. Закона), тј. како ће наведени органи ценити да ли би издавање одређених дозвола из става 1. тач. 1) до 3) угрозило остваривање Уставом гарантованих људских и мањинских права, здравље и безбедност људи, животна средина или имовина већег обима. 


Што се тиче ст. 2. и 3. члана 336. овог закона, како је већ наведено, њихов смисао је да укажу на могућност да се посебним законом предвиди и привремено ускраћивање издавања или продужења важности других дозвола и докумената, али с тим у вези и да упозори да се не може  ускратити издавање или продужење важности дозвола и докумената којим би се угрозило остваривање Уставом гарантованих људских и мањинских права, здравље и безбедност људи, животна средина или имовина већег обима. У суштини, овде је и реч о односу општег закона (Закона о прекршајима) и посебних закона.


Према томе, указивање на могућност таквог прописивања је уздигнуто на ниво норме како би се избегла тумачења да ли је тако нешто могуће узимајући у обзир да је Закон о прекршајима општи, односно системски закон у овој области.


Имајући у виду овакав смисао одредбе, на овом нивоу регулисања, у одсуству других прописа, дакле унапред, не може се говорити о томе на основу којих критеријума ће у конкретном случају поступајући органи одлучивати о ускраћивању издавања или продужења важности других дозвола и докумената прописаних посебним законом (став 2. члана 336. Закона). Свако даље нормирање у правцу критеријума како би у конкретном случају поступајући органи одлучивали о ускраћивању издавања или продужења важности других дозвола и докумената прописаних посебним законом, не би било оправдано.


Да би се посебним прописом могло предвидети привремено ускраћивање издавања или продужења важности других дозвола и докумената, поред обавезе да таква одредба буде уставна, мора се испунити читав низ захтева који предвиђа законодавни процес. Између осталог, неопходно је придржавање бројних начела, као што су, поред осталих и начело јавности (које омогућава квалитетно учешће јавности на коју се ти прописи примењују), затим начело неопходности (које подразумева да се пропис усваја само када је то неопходно, као резултат свеобухватне анализе свих регулаторних инструмената у области која је предмет регулације), начело делотворности (које подразумева да се прописом решавају уочени проблеми и да пропис јасно дефинише овлашћења надлежних државних и недржавних субјеката као носилаца јавних овлашћења), начело економичности (које подразумева да пропис на нивоу друштва има за последицу већу корист него трошкове и да је друштвено оправдана дистрибуција последица на различите друштвене групе или да су предвиђене мере на основу којих се ублажава неравноправност распоређивања тих последица), начело сразмерности (које подразумева да су оптерећења која пропис намеће субјектима на које се односи сврсисходна и оправдана и да се приликом израде прописа користи сврсисходан ниво анализе ефеката прописа), и друга начела.


Да ли ће доћи до таквог прописивања посебним прописима тек ће се процењивати  ако се за то укаже потреба, на основу одговарајуће свеобухватне анализе.


Сви наведени и сви други предвиђени захтеви су поштовани приликом израде Закона о прекршајима.


Што се тиче питања да ли су новодонете норме у довољној мери прецизне, јасне и предвидиве, тако да субјекти на које се Закон односи могу своје понашање ускладити са законом, како не би били ускраћени у остваривању својих зајемчених права или правних интереса, ставом 1. члана 336. Закона прецизирају се последице уписа у регистар новчаних казни тако што се јасно предвиђа да ће се последице уписа у регистар односити на издавање и продужење важности возачке дозволе, издавање и продужење важности саобраћајне дозволе, регистарских таблица и регистрационе налепнице, као и на одјављивање возила. 

Дакле, овим одредбама је несумњиво одређено овлашћење надлежног органа сходно ставу 1. овог члана да не дозволи издавање таксативно одређених дозвола све док се не исплати дуговани износ. 


Другим одредбама Закона о прекршајима су прецизно уређена сва питања која се тичу доспелости плаћања тих обавеза, односно када наступа престанак ове сметње за издавање дозвола, тако да нема разлога за сумњу у погледу обима овлашћења поступајућих органа, као и начина примене ових оспорених одредаба.


Прецизност и потпуност оспорених одредаба је несумњива, у функцији је обезбеђивања владавине права и није у супротности са потребом обезбеђења једнакости свих пред законом. Оправданост предвиђених ограничења поткрепљена је анализом и бројним подацима који су разматрани током усвајања Закона о прекршајима.

V


У складу са наведеним, Одбор за уставна питања и законодавство је мишљења да оспорене одредбе члана 336. Закона, нису несагласне са Уставом и предлаже Уставном суду да на основу члана 46. Закона о Уставном суду („Службени гласник РС”, бр. 109/07, 99/11, 18/13 - одлука УС, 103/15 и 40/15- други закон), обустави поступак за оцену уставности члана 336. Закона.
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Булевар краља Александра 15


Одбор за уставна питања и законодавство, на седници одржаној 15. децембра 2016. године, поводом иницијативе за покретање поступка за оцену уставности одредбе члaна 6. ст. 2. и 3. и члана 13. став 2. Закона о претварању права коришћења у право својине на грађевинском земљишту уз накнаду („Службени гласник РС”, број 64/15), коју је поднео Савет за борбу против корупције која је наведена у приложеним списима уз акт Уставног суда број IУз - 245/2015 од 9. августа 2016. године, као и иницијативе за покретање поступка за оцену уставности одредбе чл. 3, 6. (ст. 2. и 3), 7. (ст. 1, 2. и 3), 8, 13. (став 2), 18. и 20. Закона о  претварању права коришћења у право својине на грађевинском земљишту уз накнаду („Службени гласник РС”, број 64/15), коју је поднела Демократска странка, која је наведена у приложеним списима уз акт Уставног суда број IУз - 245/2015 од 8. августа 2016. године, одлучио је да достави Уставном суду следећи 

О Д Г О В О Р

I

Савет за борбу против корупције као подносилац Иницијативе за оцену уставности и законитости члана 6. ст. 2. и 3. Закона о  претварању права коришћења у право својине на грађевинском земљишту уз накнаду (у даљем тексту: Закон), која гласи: „Одредбе овог закона не односе се на имовину купљену у поступку јавног оглашавања, по тржишним условима, која обухвата право својине над објектом са припадајућим правом коришћења на изграђеном грађевинском земљишту у складу са посебним законом, а пре закључења уговора о куповини имовине, односно дела имовине привредног друштва или другог правног лица у складу са одредбама закона којим се уређује приватизација, до дана ступања на снагу Закона о планирању и изградњи („Службени гласник РС”, број 72/09), као ни имовину која је по окончаном поступку приватизације теретним правним послом стечена од субјекта приватизације до дана ступања на снагу Закона о планирању и изградњи („Службени гласник РС”, број 72/09), која обухвата право својине над објектима и право коришћења на грађевинском земљишту, и у случају из става 2. овог члана примењују се одредбе Закона о планирању и изградњи у делу који се односи на претварање права коришћења у право својине на грађевинском земљишту без накнаде”, истиче  да наведене одредбе нису у сагласности са чланом 86. Устава Републике Србије и са чланом 21. Устава Републике Србије, јер је оспореним нормама у привилеговани положај доведена само категорија лица - субјекти приватизације у односу на сва друга лица која имају право коришћења на грађевинском земљишту, јер нису у једнаком положају приликом конверзије овог права. У Иницијативи се даље наводи да је могућност стицања права својине на грађевинском земљишту без накнаде онемогућена свима сем привилегованим појединцима, који су обухваћени чланом 6. оспореног закона, са закључком да се тиме нарушава члан 86. Устава Републике Србије јер се, како се наводи, „јавној својини ускраћује правна заштита која је загарантована свим облицима својине, будући да су Уставом изједначене приватна, задружна и јавна својина”.


У вези са изнетим наводима, указује се да је одредбом члана 86. Устава прописано да се јамче приватна, задружна и јавна својина, да је јавна својина државна својина, својина аутономне покрајине и својина јединице локалне самоуправе, као и да сви облици својине имају једнаку правну заштиту, што значи да су сви облици својине равноправни. Ставом 2. наведеног члана предвиђено је да се постојећа друштвена својина претвара у приватну својину под условима, на начин и у роковима предвиђеним законом, а ставом 3. истог члана предвиђено је да се средства из јавне својине отуђују на начин и под условима утврђеним законом.



Члан 21. Устава, на чију повреду такође указује подносилац иницијативе, садржи једно од основних уставних начела да су пред Уставом и законом сви једнаки и да свако има право на једнаку законску заштиту, без дискриминације.   

 
Услови и начин конверзије права коришћења у право својине на грађевинском земљишту без накнаде прописани су  чланом 102. Закона о планирању и изградњи, тако што је у ставу 1. тог члана прописано да се право коришћења на грађевинском земљишту претвара  у право својине, без накнаде, из чега јасно произлази да је Законом о планирању и изградњи, као правило, утврђено да сва лица, физичка и правна, која су имала уписано право коришћења на грађевинском земљишту, стичу, ex lege, право својине на грађевинском земљишту, и то без накнаде. У осталим  одредбама овог члана уређују се  начин стицања тог права, органи који имају обавезу уписа тог права и прецизирају поједини случајеви стицања права јавне својине.


 Међутим, у ставу 9. истог члана прописани су изузеци од општег правила. 

             Овај правни институт, уведен 2009. године за наведену  категорију лица, никада није заживео у пракси, тако да је грађевинско земљиште било немогуће привести урбанистичкој намени, а многа правна лица из ове категорије лица нису могла да прошире своје производне капацитете управо из наведеног разлога, што је довело до пада привредне активности на подручјима јединица локалних самоуправа на којима се налазило такво земљиште. Као последица оваквог стања дошло је до вишегодишњег заустављања инвестиција, правне несигурности тих лица, што је све за последицу имало да није било новчаног прилива у општинске и градске буџете по основу изградње објеката (накнаде, таксе, порези), односно да је јавни приход умањен, посебно када се зна какав мултипликативни фактор има грађевинарство као привредна делатност. Штету од оваквог стања трпела је и Република Србија, с обзиром на то да је по овом основу изостао пораст БДП-а јер није бележен раст од грађевинарства.


У складу са изнетим донет је посебан закон, Закон о  претварању права коришћења у право својине на грађевинском земљишту уз накнаду, чија се решења заснивају на Уставом зајемченим правима и начелима, као и на правно обавезујућем дејству Одлуке Уставног суда Републике Србије („Службени гласник РС”, број 98/13). Законом је такође извршено упућивање на примену одговарајућих одредаба Закона о контроли државне помоћи („Службени гласник РС”, број 51/09), а изричито је прописано да права стечена на основу овог закона не ограничавају права стечена у складу са Законом о враћању одузете имовине и обештећењу („Службени гласник РС”, бр. 72/11, 108/13 и 142/14) и Законом о враћању (реституцији) имoвине црквама и верским заједницама („Службени гласник РС”, број 46/06), чиме су заштићена права ранијих сопственика. Законом се штите стечена права лица на која се примењује закон, а поједина решења садржана у закону условљена су искуственим показатељима у примени овог правног института, на  постојећим административним и техничким капацитетима органа који ће спроводити поступке прописане законом, као и  потребом да се решавањем питања конверзије права коришћења у право својине на грађевинском земљишту обезбеди позитиван утицај на привредни и финансијски систем Републике Србије и на покретање инвестиција у Републици Србији.

            Постоји неколико разлога за доношење посебног закона у овој области, а један од најважнијих јесте окончање својинске трансформације на градском грађевинском земљишту, у складу са одредбама Устава, који од 2006. године не предвиђа право коришћења на градском грађевинском земљишту као уставну категорију и правни институт који се може заснивати.

            Институт конверзије уз накнаду уведен је у правни систем Републике Србије Законом  о планирању и изградњи, који је ступио на снагу 11. септембра 2009. године, а односио се на категорију лица која је право коришћења стекла на основу закона о својинској трансформацији у поступцима приватизације и стечаја, односно у извршним поступцима, као и на сва остала лица која су наведена у члану 102. став 9. Закона о планирању и изградњи, који је ступио на снагу 17. децембра 2014. године. 

           До увођења овог института 2009. године, право коришћења на грађевинском земљишту представљало је основ за утврђивање активне страначке легитимације у поступцима добијања грађевинских дозвола за све носиоце права коришћења на градском грађевинском земљишту, након чега је Законом о планирању и изградњи за утврђивање активне страначке легитимације у поступцима добијања грађевинских дозвола прописано као услов уписано право својине, односно право закупа на грађевинском земљишту, као општи услов за стицање права.

         Сви уписани носиоци права коришћења стекли су могућност за упис права својине на грађевинском земљишту без накнаде, осим лица која су наведена у члану 102. став 9.  важећег Закона о планирању и изградњи. Увођењем конверзије уз накнаду, ова категорија корисника грађевинског земљишта је остала без могућности да на основу права коришћења на земљишту стекне право на покретање и вођење управних поступака за прибављање потребне документације прописане за легалну изградњу објеката, те је право коришћења за ову категорију корисника постало такозвано nuda proprietas, односно, да би та лица могла да остваре право на градњу у складу са законом, претходни услов било је стицање права својине на грађевинском земљишту уз накнаду.


Према томе, прописани изузеци од примене Закона систематизовани у члану 6. Закона подељени су у  две групе.


Прву групу чине случајеви који не могу бити предмет конверзије (члан 6. став 1. Закона), а то су грађевинско земљиште које је посебним законом одређено као земљиште које се не може отуђити из јавне својине, односно земљиште на коме је у складу са планским документом предвиђена изградња објеката, односно јавних површина из члана 2. тачка 6) Закона о планирању и изградњи, као и објеката јавне намене у јавној својини по основу посебних закона (линијски инфраструктурни објекти, објекти за потребе државних органа, органа територијалне аутономије и локалне самоуправе и др).

Другу групу чине случајеви који могу бити предмет конверзије, али на које се не примењују одредбе Закона, већ се на те случајеве примењују одредбе Закона о планирању и изградњи у делу који се односи на претварање права коришћења у право својине на грађевинском земљишту без накнаде (оспорени члан 6. ст. 2. и 3. Закона). 


У оквиру друге групе прописане су две ситуације.


Прва прописана ситуација односи се на сва лица која су у складу са важећим законима у време стицања непокретности по тржишним условима куповала објекте са припадајућим правом коришћења на грађевинском земљишту на коме су саграђени, што је било уобичајено и законом прописано за сва лица, како физичка, тако и правна. Преносом права својине, у складу са чланом 3. Закона о промету непокретности, који је важио и примењивао се до рока прописаног законом – до дана ступања Закона о планирању и изградњи (до 11. септембра 2009. године) - преносом права својине на згради, односно другом грађевинском објекту, истовремено је преношено и право коришћења земљишта на коме се зграда налази, као и земљиште које служи за редовну употребу зграде. Најновијим изменама Закона о промету непокретности ова одредба је задржана и прецизирана. 


До 2009. године није постојало ограничење које је уведено Законом о планирању и изградњи да право коришћења није основ за утврђивање активне страначке легитимације у поступцима прибављања исправа потребних за изградњу, а ова лица су по тржишним условима куповала непокретности, а новац добијен од продаје је уобичајено коришћен за намиривање обавеза правног лица, а најчешће за исплату зарада запосленима, имајући у виду да су поступци својинске трансформације – приватизације трајали више година, па и више деценија. Дакле, у описаној  ситуацији имовина није ушла у фонд имовине која је приватизована, већ је издвојена пре закључења уговора о куповини имовине, односно дела имовине привредног друштва или другог правног лица у складу са одредбама закона којим се уређује приватизација. За ту имовину плаћана је тржишна цена као и при промету свих других непокретности које су спровођене у то време. Исти услови су важили и приликом куповине куће од стране физичког лица -  по извршеној купопродаји такво лице је у јавну књигу уписивало право својине над објектом и право коришћења на грађевинском земљишту на коме је такав објекат саграђен и земљишту које је служило за редовну употребу тог објекта, односно на катастарској парцели на којој је такав објекат саграђен. На све промете је плаћан и порез на пренос апсолутних права.


Дакле, ова одредба има ограничено дејство, уз кумулативно испуњење услова који су прописани законом - да је куповина извршена пре 11. септембра 2009. године, као дана ступања на снагу Закона о планирању и изградњи (одређивање тачног датума има за циљ спречавање могућих злоупотреба ове одредбе по ступању на снагу Закона), да је куповина обављена у складу са важећим законима у време промета, а пре свега у складу са законима којима су уређивани својинска трансформација привредних субјеката и промет непокретности, те да се радило искључиво о изграђеном грађевинском земљишту. 


Имајући у виду изнето, као и околност да је промет непокретности вршен у складу са тада важећим законима, те да је за непокретност исплаћена тржишна вредност непокретности, у коју је улазила и вредност грађевинског земљишта, што је био принцип и у тзв. слободној продаји осталих непокретности, може се закључити да је ова категорија лица већ платила и тржишну вредност земљишта, а не само објекта, те да би поновним плаћањем била оштећена у односу на сва друга лица која су идентичним правним послом стицала имовину, а која су, у складу са одредбама Закона о планирању и изградњи, право својине на грађевинском земљишту стекла без накнаде.  


После 11. септембра 2009. године, на описану ситуацију не примењује се прописани изузетак, већ се примењују одредбе о конверзији уз накнаду тржишне вредности. 


Слични разлози односе се и на другу прописану ситуацију, када је по окончаном поступку приватизације теретним правним послом стечена својина над објектом и право коришћења на грађевинском земљишту од субјекта приватизације, до дана ступања на снагу Закона о планирању и изградњи („Службени гласник РС”, број 72/09). 


Према томе, наведена категорија лица у остваривању права на конверзију није привилегована нити је једина којој је омогућена конверзија без накнаде, већ је изједначена са осталим правним и физичким лицима која према Закону о планирању и изградњи имају право на конверзију без накнаде. У супротном, а из разлога који су наведени, ова категорија лица била би доведена у неравноправан положај у односу на лица која су под истим условима то право стекла без накнаде. 



На основу свега изнетог, а имајући у виду наведена уставна зајемчења и начела, сматрамо да се решењима садржаним у оспореним одредбама закона не излази из наведених уставних оквира, односно да се не одступа од основног уставног начела равноправности свих Уставом зајемчених облика својине, као и од прописаног правила да се средства из јавне својине могу отуђити само под условима и на начин прописан законом. 


Подносилац иницијативе оспорио је  уставност и законитост  одредбе члана 13. став 2. Закона, која гласи: „Ако се накнада плаћа у једнократном износу, подносилац захтева има право на умањење у износу од 30% у односу на утврђени износ накнаде”, да није у сагласности са чланом 86. Устава, јер се тиме значајно умањује тржишна цена непокретности и нарушава се уставни императив који дозвољава отуђење искључиво уз тржишну накнаду.


Аргументи подносиоца иницијативе се не могу прихватити јер се погрешно и ван контекста тумаче одредбе Устава.

            Приликом прописивања умањења по основу исплате у једнократном износу, предлагач је имао у виду одредбе и других посебних закона и општих аката, у којима се на идентичан начин даје могућност за умањење ако се одређени новчани износ уплати у једнократном износу. Пре свега, таква могућност је прописана и у члану 97. став 6. Закона о планирању и изградњи, којим се уређује плаћање доприноса за уређивање грађевинског земљишта, а који гласи: „Инвеститор који достави одговарајуће средство обезбеђења плаћања има право да износ доприноса за уређивање грађевинског земљишта исплати у најмање 36 месечних рата, а онај који плаћа накнаду једнократно, пре подношења пријаве радова, има право на умањење у износу од најмање 30%, у складу са одлуком јединице локалне самоуправе.”


Умањење цене у случају једнократне исплате постоји деценијама у пракси: то умањење је предвиђено приликом плаћања раније накнаде, а сада доприноса на уређивање грађевинског земљишта и предвиделе су га све јединице локалне самоуправе својим општим актима, у распону од 20% до 50%. Због специфичних потреба за средствима у буџету, у овој фази економског развоја на овај начин се стимулишу што већи тренутни приходи, по различитим основама, као мера повећања јавних прихода. 


Слична одредба садржана је и у Закону о становању, где је предвиђено да ако се стан исплаћује у целости, на тако обрачунату и утврђену цену обрачунава и попуст од 20%.  


Поред тога што је и другим законима на идентичан начин утврђено право власника на умањење цене, односно накнаде или доприноса у случају једнократне исплате, указује се и на то да је Уставни суд у својим раније донетим одлукама заузео правни став и оценио да је законодавни орган овлашћен да, руковођен сагледаним општим развојним интересима, економским и социјалним разлозима државе и друштва, на шта га обавезују одредбе члана 97. тач. 8, 12. и 17. Устава, одлучи да ће, по условима које закон пропише, установити основ за прописивање погодности, а што је предлагач, на основу анализе пре усвајања закона и учинио, те прописао ову погодност у члану 13. Закона.

II


Демократска странка, као подносилац Иницијативе за оцену уставности и законитости, истиче да одредба члана 3. Закона  која гласи: „Висину накнаде за конверзију утврђује орган јединице локалне самоуправе надлежан за имовинско-правне односе, у складу са актом о утврђивању просечне цене квадратног метра одговарајућих непокретности по зонама за утврђивање пореза на имовину, донетим од стране јединице локалне самоуправе, на територији на којој се налази грађевинско земљиште за које је поднет захтев за конверзију и спроведеног поступка у складу са овим законом, по тржишној вредности предметног грађевинског земљишта, у складу са прописом којим се уређује порез на имовину и да висина накнаде из става 1. овог члана може се умањити у складу са условима прописаним овим законом и прописима о контроли државне помоћи”, није у сагласности са чланом 84. Устава Републике Србије, истичући да јединица локалне самоуправе нема капацитет нити могућност да на реалним основама процени вредност грађевинског земљишта, да је порез на имовину релативно мали износ, те да све то доводи до депресирања вредности земљишта, чиме се поседник таквог земљишта ставља у привилегован положај у односу на остале инвеститоре, као и да је свако умањење висине накнаде противуставно и противзаконито.


Разлози које наводи подносилац иницијативе нису основани, из следећих разлога.


У вези са наводима у иницијативи указује се да једини орган који располаже подацима и бави се проценом вредности непокретности у Републици Србији јесте Пореска управа, која води евиденцију о свим прометима непокретности у Републици Србији, са циљем утврђивања висине пореза на пренос апсолутних права и годишњег пореза на имовину. Промет непокретности обухвата пренос сваког права, укључујући и право својине на грађевинском земљишту, као и пренос права коришћења, у време када је то било дозвољено прописима. Приликом утврђивања висине накнаде, надлежни орган узима у обзир све промете земљишта на одређеној територији, без обзира на које право се такав промет односи (у највећем броју случајева то је право својине) и на тај начин одређује тржишну вредност грађевинског земљишта. 
               Одредбама чл. 5, 6, 6а и 7. Закона о порезима на имовину прописана је методологија којом се врши процена вредности непокретности за потребе пореске управе. Главни метод процене јесте упоредна метода, односно одређивање просечне цене на основу остварених промета у претходној години. У случају да није било промета у одговарајућој зони, односно уколико је било мање од три промета у претходној години, узимају се у обзир и прометне цене у граничним зонама, а ако ни у тим зонама није било промета, онда се као вредност узима основа која је утврђена приликом разрезивања пореза на имовину. 

            Из наведених одредаба Закона о порезима на имовину, јасно је да је метод, односно начин утврђивања пореске основице - тржишне вредности непокретности - уређен Законом и то на транспарентан начин, односно на начин који спречава могуће злоупотребе и/или корупцију. Чињеница да право коришћења није било прометовано или да је постојао мали број таквих промета у конкретном случају није од значаја, с обзиром на то да се тржишна вредност утврђује упоредном методом, са вредностима промета права својине на грађевинском земљишту. 

             Навод подносиоца иницијативе да је порез на имовину релативно мали износ није од утицаја на оцену уставности и законитости оспорене одредбе Закона. Ово тим пре што када је у питању конверзија права коришћења у право својине, тржишну вредност непокретности неће представљати пореска основица ради утврђивања висине пореза на имовину после умањења, већ пореска основица пре умањења, односно амортизације, што представља тржишну вредност непокретности. 

            Навод подносиоца иницијативе да се оспореном одредбом члана 3. став 1. Закона поједини инвеститори стављају у повољнији положај дат је као констатација, без навођења правних разлога за објашњења те констатације. Оспореном одредбом је јасно назначено да се конверзија врши по тржишној вредности земљишта, што јасно указује на то колика је накнада за конверзију. Значи, опште је правило да је накнада за конверзију тржишна вредност земљишта. 

           Подносилац иницијативе даље тврди да је одредба члана 3. став 2. Закона, којом је прописана могућност умањења накнаде за конверзију под условима из закона и прописа о контроли државне помоћи, у супротности са Одлуком Уставног суда ИУз-68/2013 и  наводи да је овом одлуком Уставни суд утврдио да је свако умањење вредности накнаде од тржишне вредности противуставно и противзаконито. 

           Ова тврдња је неоснована, јер је оспореном одредбом Закона прописана могућност умањења тржишне вредности под условима прописаним законом и прописима о контроли државне помоћи. У овом, као и у чл. 7, 12 и 21. Закона прецизиране су одредбе о контроли државне помоћи, за коју постоји комбинована примена шема државне помоћи и индивидуалне државне помоћи. Такође, Законом је прецизирана обавеза надлежног органа да увек када утврди могућност умањења тржишне вредности достави Комисији за контролу државне помоћи пријаву државне помоћи на одлучивање, а да поступак може наставити тек по изјашњењу комисије. 


Поред тога, у својој одлуци ИУз-68/2013 Уставни суд од 10. октобра 2013. године потврђује свој ранији став из одлуке ИУз-233/2009 од 11. априла 2013. године да је законодавни орган овлашћен да пропише и установи услове и основ за претварање права својине у право коришћења. У образложењу Одлуке ИУз-68/2013 Уставни суд наводи да „овлашћење да пропише и установи основ за претварање једног имовинског права у друго” обухвата и „овлашћење да пропише и одређене погодности за наведену конверзију”. 

          Тврдња подносиоца иницијативе да се прописивањем могућности умањења „директно крши члан 84. Устава Републике Србије” зато што се лица која „стичу право на изградњу на основу овог закона” стављају у повољнији положај није образложена и није јасна. Напомиње се да се на основу Закона, а посебно одредбе члана 3. Закона, не стиче  право на грађење, већ се утврђује могућност умањења накнаде за конверзију, а право на грађење се стиче по основу одговарајућег права на земљишту, прописаног чланом 135. Закона о планирању и изградњи. 

           Према томе, оспореном одредбом у погледу овлашћења и начина одређивања тржишне вредности грађевинског земљишта упућује се на примену закона којим се уређују порези на имовину, као системски закон у тој области, којим су на јединствен начин прописана правила за одређивање тржишне вредности непокретности, врши разврставање по групама, подела по зонама, као и начин израчунавања основице када у одређеној зони у прописаном периоду није било промета те врсте непокретности и сл. На овај начин обезбеђено је остваривање једног од основних начела Устава - јединство правног система. Такође, подносилац иницијативе као разлоге за оспоравање члана 3. Закона не наводи разлоге правне природе, већ даје своју оцену и процену да орган јединице локалне самоуправе „неће моћи на реалним основама да одреди тржишну вредност грађевинског земљишта пошто његово прометовање није допуштено, и констатује да је порез на имовину релативно мали износ, где су могућа одступања и до 50%, што није допустиво”. 

          Подносилац иницијативе оспорио је уставност и законитост одредбе члана 6. ст. 2. и 3. Закона, наводећи да су овако конципирани ставови у члану 6. закона нелогични и противни Уставу Републике Србије, јер не постоји разлог да су лица која су куповала право својине над објектима са припадајућим правом коришћења на земљишту била ослобођена обавезе плаћања накнаде. Поред тога, подносилац иницијативе наводи да је прекршен члан 84. Устава Републике Србије, према коме сви имају једнак правни положај на тржишту, а наведеним решењима у члану 6. закона одређени круг лица ставља се у повлашћени положај на тржишту у односу на лица која имају обавезу плаћања накнаде за конверзију.

              Поводом изнетих навода подносиоца иницијативе, поред разлога који су наведени за неприхватање навода Савета за борбу против корупције којим се оспорава уставност и законитост истих одредаба члана 6. Закона, мишљења смо и да наведеним одредбама члана 6. Закона није повређен члан 84. Устава.

              Наиме, подносилац иницијативе позива на повреду члана 84. Устава у разлозима за оспоравање свих чланова Закона наведених у иницијативи, поводом чега се наводи да оспореним одредбама учесници на тржишту нису доведени у неравноправан и неједнак положај, јер се овим уставним принципом не обезбеђује апсолутна једнакост, већ једнакост за све субјекте који се нађу у одређеној правној ситуацији, односно једнакост под истим условима. Поред тога, овај принцип је релативизован одредбом става 2. истог члана којим је прописано да су забрањени акти којима се, супоротно закону, ограничава слободна конкуренција стварањем или злоупотребом монополског или доминантног положаја.
              Поступајући по том уставном принципу, Законом је у свим његовим деловима обезбеђен једнак положај, онемогућена нелојална конкуренција и злоупотреба монополског положаја, а пре свега код умањења тржишне вредности, јер када надлежни орган утврди да постоје услови за умањење тржишне вредности, врши обрачун и зависно од висине утврђене накнаде за конверзију подноси пријаву Комисији за контролу државне помоћи. На тај начин обезбеђује се заштита слободне конкуренције на тржишту применом начела тржишне економије и подстицања привредног развоја. Умањење тржишне вредности, у смислу Закона о контроли државне помоћи, представља стварни или потенцијални расход или умањено остваривање јавног прихода, тако да корисник умањења стиче повољнији положај на тржишту у односу на конкуренте, чиме се нарушава или постоји опасност од нарушавања конкуренције на тржишту. Прописани вид контроле умањења тржишне вредности обезбеђује да се утврди у којој мери се нарушава или у којој мери може доћи до нарушавања конкуренције у сваком конкретном случају. Прописивањем могућности умањења тржишне вредности грађевинског земљишта, под условима и на начин како је то законом прописано, спроводи се једна од Уставом утврђених обавеза Републике Србије да уређује и обезбеђује развој Републике Србије, политику и мере за подстицање равномерног развоја појединих делова Републике Србије, укључујући и развој недовољно развијених подручја. Као што је у уводном делу већ наведено, приликом израде Закона узети су у обзир и сви ставови Уставног суда изнети приликом оцене уставности појединих одредаба Закона о планирању и  изградњи. 

                Подносилац Иницијативе за оцену уставности и законитости истиче да одредба члана 7. ст. 1, 2. и 3. Закона, која гласи: „Право на умањење тржишне вредности неизграђеног грађевинског земљишта имају лица из члана 1. став 2. овог закона, ако се грађевинско земљиште налази на територији јединице локалне самоуправе за коју је утврђено да се ради о недовољно развијеној јединици локалне самоуправе, односно о јединици локалне самоуправе са изузетно ниским животним стандардом или високом стопом незапослености, на основу степена развијености јединица локалних самоуправа за претходну годину, у складу са прописима којима се утврђује регионални развој. 

Умањење из става 1. овог члана не односи се на тржишну вредност грађевинског земљишта за коју је поднет захтев за повраћај имовине, у складу са прописима којима се уређује повраћај одузете имовине. 

Проценат умањења тржишне вредности из става 1. овог члана за недовољно развијене јединице локалне самоуправе одређује Влада, у складу са прописима о контроли државне помоћи, у року од 30 дана од дана ступања на снагу овог закона”, није у складу са ранијом одлуком Уставног суда из 2013. године, којом је утврђено да је свако умањење вредности накнаде од тржишне вредности противуставно и противзаконито.

             Као образложење за констатацију да наводи подносиоца иницијативе нису основани наводе се изводи из одлуке Уставног суда, IУз-68/2013: „Разматрајући уставну заснованост прописане погодности у начину обрачуна накнаде за конверзију земљишта, Уставни суд је пошао од става који је заузео у Решењу IУз-233/2009 од 11. априла 2013. године, према коме „прописивање погодности”, у виду стицања права својине без накнаде за конверзију, „јесте предузето у границама уставних овлашћења законодавног органа која се тичу располагања стварима и правима у државној, односно јавној својини, и да су основи за прописивање погодности предвиђени у вези са различитим правним ситуацијама, а по основу различитих услова и начина стицања права коришћења земљишта, што Уставни суд сматра уставноправно допустивим основом разликовања мере јавног интереса при одлучивању законодавног органа за које ће правне ситуације предвидети бестеретни пренос преосталог дела права на земљишту, односно за које ће правне ситуације оценити да општи интерес обавезује на захтевање одговарајуће накнаде. Међутим, јавни интерес мора бити заснован на објективном и разумном основу, односно објективним показатељима на основу којих је законодавац проценио да ситуација у којој се налазе приватизована привредна друштва захтева и чини оправданим давање погодности у виду прописаног начина обрачуна накнаде код конверзије земљишта. Полазећи од изнетог, Уставни суд сматра да се основано може поставити, као спорно, питање да ли се оспорене погодности из члана 103. став 1. закона могу оправдати јавним интересом за изградњу објеката на овом земљишту и његовим рационалним коришћењем, као и да ли ове погодности представљају прекомерни терет за друштвену заједницу у целини.”

            Имајући у виду изнете ставове Уставног суда и на основу спроведених анализа, законодавац је одредио објективан и разуман основ, односно сва умањења и погодности базирао на објективним показатељима, водећи рачуна и о свим другим ставовима Уставног суда изнетим поводом овог питања. С тим у вези, оспорена решења заснивају се на подацима о укупној површини грађевинског земљишта на које ће бити примењиване одредбе Закона, о броју и површини таквог земљишта за које је поднет захтев за враћање имовине, економској развијености сваке јединице локалне самоуправе, укупним ефектима на националну привреду, очекивани раст јавних прихода активирањем овог земљишта, очекиваном повећању јавних прихода и расподели накнаде, нарочито имајући у виду да се половина од  свих укупно остварених средстава  уплаћује у буџетски Фонд за реституцију. 

           Сви релевантни подаци који се односе на јавни интерес и који су засновани на објективним показатељима били су предмет разматрања законодавног органа, на основу којих је законодавни орган проценио да општи интерес обавезује на прописивање одређених погодности када је плаћање накнаде у питању. Сви подаци и показатељи садржани су у образложењу Закона.
            Подносилац Иницијативе за оцену уставности и законитости истиче да одредба члана 8. Закона: „Право на умањење тржишне вредности грађевинског земљишта имају лица из члана 1. став 2. овог закона, без обзира на то где се непокретност налази, када је захтев поднет за конверзију катастарске парцеле изграђеног грађевинског земљишта, под условима прописаним овим законом. 
У случају из става 1. овог члана, висина накнаде се одређује тако што се утврђена тржишна вредност катастарске парцеле умањи за износ тржишне вредности земљишта за редовну употребу објекта. 
У поступку конверзије катастарске парцеле изграђеног грађевинског земљишта, површина земљишта за редовну употребу објекта утврђује се тако што се укупна површина земљишта под објектима изграђеним на тој катастарској парцели, која је утврђена на основу податка из преписа листа непокретности, подели са максималном површином коју дозвољава индекс заузетости на тој катастарској парцели, који је утврђен важећим планским документом, а на основу издате информације о локацији и добијени количник помножи са укупном површином катастарске парцеле. 
Као површина земљишта под објектима обрачунава се површина испод свих објеката који су изграђени на катастарској парцели, у складу са законом (зграде, помоћни објекти, гараже, силоси, резервоари, интерне саобраћајнице и др). 
Ако су на катастарској парцели изграђени објекти који нису предмет уписа у јавну књигу о евиденцији непокретности и правима над њима (интерна саобраћајница и др) и земљиште испод ових објеката се сматра земљиштем за редовну употребу у смислу става 3. овог члана, а површину земљишта испод објекта утврђује вештак геодетске струке са списка сталних судских вештака.
Налаз и мишљење вештака обезбеђује подносилац и доставља уз захтев за конверзију”, није у складу са одредбом члана 84. Устава, те да ће применом ове одредбе буџет  и буџетски Фонд за реституцију бити ускраћени за десетоцифрене износе у еврима.


Поводом навода у иницијативи указује се да би конверзија права коришћења на грађевинском земљишту у право својине са могућношћу умањења тржишне цене, па и без накнаде, у свим случајевима, била  у потпуности у складу са Уставом, а то је изричито потврђено и Решењем Уставног суда ИУз-68/2013 од 10. октобра 2013. године којим је покренут поступак утврђивања неуставности одредаба члана 103. став 1. и чл. 105. и 106. Закона о планирању и изградњи („Службени гласник РС”, бр. 72/09, 81/09, 64/10, 24/11 и 121/12). Наиме, у образложењу наведеног решења, наводи се да је суд у свом ранијем Решењу ИУз-233/2009 од 11. априла 2013. године изнео став да је, са становишта уставног права, могуће да се држава одрекне захтева за накнаду за конверзију. У складу са тим даје се извод из Решења ИУз-233/2009 од 11. априла 2013. године, који гласи: „Суд налази неспорним овлашћење законодавног органа да, руковођен сагледаним општим развојним интересима и економским и социјалним разлозима државе и друштва, на шта га овлашћују и обавезују одредбе члана 97. тач. 8, 12. и 17. Устава, одлучи да ће, под условима које законом пропише, установити основ за претварање једног имовинског права - права коришћења, у друго имовинско право - право својине, које не подлеже било којим ограничењима осим онима које Устав у члану 58. допушта. Таква промена својинских овлашћења на грађевинском земљишту у државној својини у основи значи и одрицање државе од дела њене имовине у корист лица која на тој имовини имају законито заснована права. Са уставноправног становишта које одређују наведене одредбе Устава, законско установљење правног основа за престанак права државне својине на земљишту оптерећеним правом коришћења другог лица не искључује да се као услов за ту промену својинских овлашћења захтева накнада која одговара вредности преосталог дела права које се преноси, али не искључује ни могућност одрицања државе од захтева за сразмерну накнаду. Отуда, иако би са имовинско-правног аспекта и био у свим случајевима основан и оправдан, захтев државе за одговарајућу надокнаду до пуне вредности права које се преноси суд оцењује да не излази из оквира уставних овлашћења опредељење законодавног органа за бестеретни пренос права у случајевима за које је, доношењем закона, процењена целисходност таквог промета. С обзиром на изложено, суд сматра да установљавање погодности у виду стицања права својине без накнаде за конверзију није у супротности са Уставом, нити је постојање те погодности довољан разлог за утврђивање неуставности одредаба закона које уређују плаћање накнаде за конверзију, то јест прописују случајеве у којима се прописана погодност неће примењивати, већ ће се за извршење конверзије захтевати плаћање накнаде.”
            Према томе, неоснован је аргумент да Уставни суд искључиво налаже да се конверзија може извршити само плаћањем тржишне цене за земљиште, мишљења смо да се то право може извршити и без плаћања накнаде уколико је законодавни орган проценио целисходност таквог промета и базирао га на јасним критеријумима.

             Погодност која је прописана овим чланом и која се примењује само за изграђено земљиште дата је кроз јасне критеријуме шта се сматра земљиштем за редовну употребу објекта (законом је прописана формула за земљиште за редовну употребу за које се не плаћа конверзија), док се остатак земљишта плаћа по тржишној цени. Погодност у виду умањивања накнаде за конверзију за износ трошкова прибављања права коришћења која је била садржана у раније важећем закону проглашена је неуставном јер није садржала јасне критеријуме. Законом се поступа у складу са изреченим ставом  Уставног суда и приликом умањења цене или одређивања неке друге погодности (начин обрачуна, начин плаћања) прописују се јасни критеријуми за такво решење.

             Оспорено решење које се односи на прописивање прецизних критеријума за утврђивање земљишта за редовну употребу објеката који су саграђени на том земљишту заснива се на економској анализи оправданости овог решења, која је садржана у образложењу Закона. У конкретној ситуацији може се сматрати да је умањење накнаде за конверзију за вредност земљишта за редовну употребу објекта у складу и са принципом стечених права, као и у складу са Законом о промету непокретности (прометовањем објекта стиче се и припадајуће право на земљишту – раније је то било право коришћења, сада је то право својине), а такође треба истаћи и да пореска управа утврђује  порез  на пренос апсолутних права за целу парцелу на којој се налази објекат који се прометује, чак и када земљиште није посебно наведено у купопродајном уговору, с обзиром на одредбу члана 3. Закона о промету непокретности - земљиште се преноси по самом закону. 

              На основу наведеног, законодавац има право да не утврди плаћање земљишта за редовну употребу објекта, односно може се сматрати да законодавни орган оваквим приступом није изашао из својих уставних овлашћења, имајући у виду да постоји целисходност за доношење такве одлуке, као и да су за установљавање тог права прописани јасни и прецизни критеријуми по којима се то право може остварити.

           Подносилац иницијативе оспорио је уставност и законитост одредбе члана 13. став 2. Закона, са образложењем да је прописано овлашћење за умањење накнаде за конверзију када се накнада плаћа једнократно неуставно, као и то да је Уставни суд 2013. године већ утврдио да је свако умањење вредности накнаде од тржишне вредности противуставно и противзаконито.

         Наводи подносиоца иницијативе нису основани, из разлога који су наведени у одговору на оспоравање уставности и законитости исте одредбе Закона од стране Савета за борбу против корупције, садржаним у Одељку I овог мишљења.

            Подносилац иницијативе за оцену уставности и законитости истиче да одредба члана 18. Закона, која гласи: „Лица из члана 1. став 2. овог закона могу до стицања и уписа права својине на грађевинском земљишту, у складу са овим законом, са власником грађевинског земљишта закључити уговор о закупу грађевинског земљишта - појединачних катастарских парцела.


 Када је као власник на грађевинском земљишту уписана Република Србија, уговор из става 1. овог члана у име Републике Србије закључује Републичка дирекција за имовину Републике Србије, односно надлежни орган аутономне покрајине, односно јединице локалне самоуправе, када је као власник на грађевинском земљишту уписана аутономна покрајина, односно јединица локалне самоуправе. 


Уговор из става 1. овог члана закључује се на 99 година, уз накнаду. 


Висина закупнине одређује се тако што се износ тржишне вредности непокретности подели на 99 година, а тако добијени износ представља износ годишње закупнине.


 Захтев за закључење уговора о закупу подноси се органу из става 2. овог члана, који је у обавези да у року од 15 дана закључи уговор о закупу ако су испуњени услови прописани овим законом.


 Уговор о закупу обавезно садржи и средство обезбеђења измирења, односно испуњења уговорних обавеза, као и начин усклађивања висине закупа са индексом потрошачких цена у Републици Србији, према објављеним подацима органа надлежног за послове статистике.


 Као средство обезбеђења доставља се једно од средстава обезбеђења из члана 13. став 4. овог закона.


Уговор о закупу, закључен у складу са одредбама овог закона, представља одговарајуће право на земљишту, у смислу одредбе члана 135. Закона о планирању и изградњи. 


По упису права својине на објекту који је изграђен на грађевинском земљишту које се користи по основу уговора о закупу закљученог у складу са овим законом, на захтев закупца може се извршити конверзија у складу са одредбама члана 8. овог закона.


Даном правноснажности решења о конверзији престаје да важи уговор о закупу из става 1. овог члана. Надлежни орган је дужан да врати сва примљена средства обезбеђења, односно да достави сву документацију ради извршења брисања свих видова заложних права на покретним и непокретним стварима установљеним као обезбеђење плаћања закупнине. Подносилац пријаве је дужан да достави ново средство обезбеђења у складу са чланом 13. овог закона као обезбеђење плаћања накнаде за конверзију. 


На закуп из става 1. овог члана примењују се одредбе Закона о планирању и изградњи којима се уређује закуп грађевинског земљишта, уколико овим законом није прописано другачије”, није у складу са чланом 84. Устава, с обзиром на то да је висина годишње закупнине вишеструко нижа од тржишне, као и да по изградњи објекта и продаји станова закупац губи везу са земљиштем, те да у том случају неће бити ни обвезник плаћања закупа.

           Оспореном одредбом прописана је могућност стицања права закупа на грађевинском земљишту на коме су ова лица уписана као носиоци права коришћења, пре стицања и уписа права својине у складу са овим законом. Оваквим прописивањем створена је могућност да пре стицања права својине ова лица остваре право на градњу на том земљишту, без условљавања да прво стекну право својине, односно утврђено је да поред права својине и право закупа представља одговарајуће право, у смислу одредбе члана 135. Закона о планирању и изградњи. 

            Разлози који су определили да се као основ за признавање статуса странке у поступку предвиди и право дугорочног закупа су следећи: ради се о институту који је познат у нашој и европској пракси; дугорочни закуп је у примени у Републици Србији од 2003. године; сем домаћим, овај институт је познат и страним инвеститорима;  економски је оправдано да се за закуп наплаћује закупнина, с обзиром на то да је накнада за коришћење престала да постоји, односно да се наплаћује као приход јединице локалне самоуправе од 31. децембра 2013. године. У прилог овом решењу стоји и чињеница да Устав РС више не познаје право коришћења, нити даје могућност установљавања новог права коришћења на грађевинском земљишту.

            Законом о планирању и изградњи, који је ступио на снагу 13. маја 2003. године, укинута је могућност доделе грађевинског земљишта у својини Републике Србије, аутономне покрајине или јединице локалне самоуправе  на коришћење и уведена могућност давања грађевинског земљишта у јавној својини у дугорочни закуп. 

            Подносилац иницијативе сматра да су одредбе члана 18. Закона неуставне из разлога што је висина годишње закупнине вишеструко нижа од тржишне и никако не може бити рачуната по формули по којој се тржишна вредност непокретности дели са бројем 99. Разлог који се наводи за ово јесте да годишња закупнина може бити само тржишна вредност подељена са бројем година потребних да се исплаћена тржишна вредност врати. Иницијатор сматра да се на овај начин појединцима омогућава да откупе земљиште по багателној цени, чиме им се даје повољнији положај на тржишту.

            Наведени став подносиоца иницијативе није оправдан ни са економског нити са правног аспекта. 

            Наиме, тачно је да је период од 99 година временски дуг период, односно да је много дужи него временски период кроз који се амортизује непокретност, али смисао ове одредбе није продаја грађевинског земљишта, већ заштита стечених права из члана 84. став 3. Устава. Право коришћења грађевинског земљишта по ранијим прописима подразумевало је и право носиоца права коришћења на грађевинском земљишту да изгради објекат на том земљишту. Закон о планирању и изградњи из 2009. године укинуо је ово право и прописао да право на изградњу имају само власници и закупци грађевинског земљишта. С друге стране, носиоци права коришћења су, у највећој мери, привредна друштва која су приватизована. Лица која су била купци капитала у приватизацији, односно која су уложила у капитал приватизованих субјеката, таквим улагањем су стицала право да граде на земљишту на којем су приватизовани субјекти носиоци права коришћења. Увођењем обавезе спровођења конверзије и плаћања накнаде за конверзију, како би се стекло право на земљишту на основу којег може да се добије грађевинска дозвола и изграде објекти, права стечена улагањем су умањена и самим тим је прекршено уставно право умањења права стечених улагањем. Оспореном одредбом Закона прописано је и да се закупнина која се плаћа усклађује са индексом потрошачких цена у Републици Србији према објављеним подацима органа надлежног за послове статистике. Дакле, износ закупнине се мења заједно са инфлаторним и другим кретањима, чиме се избегава ефекат умањене вредности која се плаћа за грађевинско земљиште.


Наводи подносиоца иницијативе да, након изградње и продаје новоизграђених станова носилац права коришћења, односно закупац губи интерес да плати остатак закупнине јесте тачан, али никако не утиче на обавезу плаћања закупнине за преостало земљиште и на могућност да се то потраживање наплати принудним путем, укључујући и наплату из средстава обезбеђења која се по Закону морају доставити. Погрешна је и претпоставка иницијатора да ће сви новоизграђени објекти бити стамбени и стамбено-пословни објекти, већ у највећем броју случајева ове одредбе ће бити примењиване на изградњу производних објеката, као и проширење постојећих производних капацитета.

Подносилац Иницијативе за оцену уставности и законитости истиче да одредба члана 20. Закона, која гласи: „Решавање захтева за конверзију, поднетих до дана ступања на снагу овог закона, обуставиће се, а подносиоци упутити на подношење захтева у складу са одредбама овог закона. 


Лица из члана 1. став 2. овог закона која су до ступања на снагу овог закона поднела захтев за издавање грађевинске дозволе у складу са одредбама члана 135. став 3. Закона о планирању и изградњи, по упису права својине на објекту имају право на конверзију у складу са чланом 8. овог закона. 


До истека рока од 12 месеци од дана ступања на снагу овог закона, право коришћења ће се сматрати одговарајућим правом на земљишту за потребе прибављања грађевинских дозвола, у смислу Закона о планирању и изградњи”, није у складу са чланом 84. Устава Републике Србије.

            Оспорена одредба је одредба прелазног карактера и имајући у виду да постоји велики број носилаца права коришћења који су, заједно са правом коришћења стекли и право да граде на земљишту које су стекли, законодавац је прописао прелазну одредбу у циљу заштите стечених права тих лица. Ова одредба је ограниченог трајања, а рок до кога се ово право могло користити истекао је 28. јула ове године. Од 28. јула ове године ова одредба се не примењује, с обзиром на то да се радило о преклузивном, законском року.

            Посебно се указује на то да подносилац иницијативе, без основа, сматра носиоце права коришћења учесницима на тржишту који су изједначени са лицима која немају никаква права на земљишту. Овакав став нема никаквог основа, односно ови учесници на тржишту не могу се сматрати једнаким стога што су носиоци права коришћења на земљишту до ступања на снагу закона имали право да граде на земљишту (без обавезе да плате накнаду за конверзију), док учесници на тржишту који нису имали никаквог права на земљишту право грађења нису ни имали. 

На основу свега изнетог, сматрамо да оспорене одредбе чл. 3, 6. (ст. 2. и 3.), 7, 8, 13. (ст. 2.), 18. и 20. Закона о претварању права коришћења у право својине на грађевинском земљишту уз накнаду нису у супротности са одредбама чл. 84. и  86. Устава.


С обзиром на наведено, Одбор за уставна питања и законодавство је мишљења да је наведени закон сагласан са Уставом и да стога иницијативе за оцену уставности и законитости које су поднели Савет за борбу против корупције и Демократска странка не треба прихватити.
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Одбор за уставна питања и законодавство  на седници одржаној15. децембра 2016. године, поводом иницијативе коју је поднео PORR-WERNER&WEBER D.O.O. Ниш, за оцену уставности одредаба члана 6. став 5. тачка 6) Закона о превозу терета у друмском саобраћају („Службени гласник РС”, број 68/15), одлучио је да достави Уставном суду следеће : 

М И Ш Љ Е Њ Е

У достављеној иницијативи за оцену уставности PORR-WERNER&WEBER D.O.O, Ниш, наводи се да је члан  6. став 5. тачка 6) супротан чл.  82. и 84. Устава Републике Србије,  члану 5. Закона о комуналним делатностима („Службени гласник РС”, број 88/11), чл. 4. и 6. Закона о забрани дискриминације („Службени гласник РС”, број 22/09) и члану 3. став 1. тачка 4) Закона о заштити конкуренције („Службени гласник РС”, бр. 51/09 и 95/13).
У вези са изнетим наводима у иницијативи указује се следеће:

Иницијативом се оспорава уставност одредбе члана  6. став 5. тачка 6) Закона због тога што није у  сагласности са чл. 82. и 84. Устава Републике Србије. Наиме у иницијативи се наводи да je oва одредба Закона, којом је предвиђено да лиценца за превоз терета није потребна за превоз који обављају јавна предузећа која су основале јединице локалне самоуправе за обављање комуналних делатности, дискриминаторног карактера, те да негативно утиче на принцип слободне конкуренције на тржишту, који је гарантован наведеним члановима Устава Републике Србије. 

Подносилац иницијативе тврди и да је наведени члан Закона супротан одредби члана 5. Закона о комуналним делатностима („Службени гласник РС”, број 88/11), којим је предвиђено да комуналну делатност могу обављати јавно предузеће, привредно друштво, предузетник или други привредни субјекат, с обзиром да се предвиђеном процедуром лиценцирања привредна друштва са приватним капиталом стављају у неповољнији положај у односу на јавна предузећа која обављају идентичну комуналну делатност.  

У иницијативи се даље наводи да је одредба члана 6. став 5. тачка 6) Закона супротна одредбама  чл. 4. и 6. Закона о забрани дискриминације („Службени гласник РС”, број 22/09) јер су неједнако тертирана и стављена у неповољнији положај приватна правна лица која врше јавни превоз у циљу обављања комуналне делатности. 
Подносилац иницијативе истиче и да је члан  6. став 5. тачка 6) Закона супротан одредбама члана 3. став 1. тачка 4) Закона о заштити конкуренције („Службени гласник РС”, бр. 51/09 и 95/13), који једнако третира јавне и приватне субјекте који обављају делатности у општем интересу, с обзиром да предвиђа да се одредбе тог закона примењују у односу на јавна предузећа, привредна друштва, предузетнике и друге учеснике на тржишту.
С тим у вези, указује се да су се приликом доношења Закона имали у виду  прописи Европске уније и усклађивање домаћег законодавства са прописима Европске уније. 

Законом који је ступио на снагу 12. августа 2015. године, а чији почетак примене је 13. фебруар 2017. године, предвиђено је да јавни превоз терета у друмском саобраћају (превоз за који се наплаћује услуга превоза или остварује било каква директна или индиректна економска корист на основу обављања тог превоза), може обављати на основу лиценце за превоз, која се може издати  домаћем привредном друштву, другом правном лицу или предузетнику, ако поднесе доказ да испуњава услове (у погледу пословног угледа, финансијске способности, стварног и сталног седишта, одговарајућег возног парка и одговарајућег броја радно ангажованих возача) који су (осим услова у погледу возача) преузети из прописа Европске уније, и то Уредбе (ЕЗ) број 1071/2009 Европског парламента и Савета од 21. октобра 2009. године о успостављању заједничких правила о условима које треба испунити за обављање делатности превозника у друмском транспорту и стављању ван снаге Директиве Савета 96/26/ЕЗ (у даљем тексту: Уредба 1071/2009).  Наиме, у члану 1. став 5. наведене уредбе предвиђено је да државе чланице могу изузети од примене свих или неких од одредби ове уредбе само оне превознике у друмском транспорту који се баве искључиво националним превозом и имају незнатан утицај на транспортно тржиште услед природе робе коју превозе и кратких релација. 


Након извршене анализе  расположивих података  о јавним комуналним предузећима која обављају и делатност превоза ствари (терета), користећи  овлашћење из члана 1. став 5. Уредбе 1071/2009, у члану 6. став 5. тачка 6) Закона предвиђено  је да лиценца за јавни превоз терета није потребна за превоз који обављају јавна предузећа која су основале јединице локалне самоуправе за обављање комуналних делатности. 


Имајући у виду да надлежни органи ЕУ пратећи спровођење Уредбе 1071/2009 и анализирајући ефекте њене примене,  припремају измене њених одредаба, у току је припрема за измене Закона, у складу са изменама тих одредаба, укључујући и брисање одредбе члана 6. став 5. тачка 6) Закона, којом је предвиђено   да лиценца за јавни превоз терета није потребна за превоз који обављају јавна предузећа која су основале јединице локалне самоуправе за обављање комуналних делатности. 

На основу  изнетог, Одбор за уставна питања и законодавство  предлаже Уставном суду да у складу са чланом 55. Закона о Уставном суду („Службени гласник РС”, бр. 109/07, 99/11, 18/13-УС, 40/15- др. закон и 103/15) застане са поступком  до доношења измена Закона (чија припрема је у току).
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Одбор за уставна питања и законодавство на седници одржаној 15. децембра 2016. године, поводом иницијатива за покретање поступка за оцену уставности и сагласности са потврђеним међународним уговорима одредаба члана 32. ст. 2, 3. и 4. и члана 85. став 1. тачка 6) Закона о заштити становништва од заразних болести („Службени гласник РС“, број 15/16) које су поднели Јелисавета Радисављевић из Београда и Небојша Стефановић из Београда, одлучио је да достави Уставном суду следеће
МИШЉЕЊЕ

1. У иницијативи за покретање поступка за оцену уставности и законитости, коју је поднео Небојша Стефановић из Београда, наводи се да су одредбе члана 32. став 2, став 3. тачка 1) и став 4. и члана 85. став 1. тачка 6) Закона о заштити становништва од заразних болести („Службени гласник РС”, број 15/16) у супротности са одредбама Устава.

Подносилац иницијативе истиче да наведене одредбе због утврђених ограничења утичу на суштину права зајемченог чланом 18. Устава, јер ограничење људских права превазилази обим и сврху предвиђену чланом 20. став 1. Устава и задире у суштину права зајамчених Уставом на начин да смањује достигнути ниво људских права супротно члану 20. став 2. Устава, а услед: 

1) Непоштовања уставног начела о забрани дискриминације, члана 21. става 3. Устава, у делу који се односи на друга уверења, као и на право да се остане при свом уверењу о штетним последицама обавезне имунизације у складу са чланом 43. став 1. Устава.

2) Ограничавања права на неповредивост физичког и психичког интегритета, супротно члану 25. ставу 1. Устава (као и члану 25. Закона о здравственој заштити, јер присиљава на обавезну имунизацију лековима, без обавезног обавештавања о саставу, произвођачу, индикацијама и контраиндикацијама тих лекова).

3) Ограничавања права на образовање деци над којима није спроведена обавезна имунизација, супротно члану 71. ст. 1. и 2. Устава.
У образложењу подносилац иницијативе наводи да се под другим уверењем сматра поштовање и примена начела и принципа комплементарне и традиционалне медицине, која је као таква призната и утврђена чланом 235. Закона о здравственој заштити („Службени гласник РС“, бр. 107/05, 72/09 - др. закон, 88/10, 99/10, 57/11, 119/12, 45/13 - др. закон, 93/14, 96/15 и 106/15), односно грана медицине службено призната кроз одговарајућу законску регулативу, а која се базира на начелима супротним обавезној имунизацији на начин како је то предвиђено оспораваним одредбама Закона. 

2.  Подносилац иницијативе Јелисавета Радисављевић из Београда истиче да одредбе  члана 32. ст 2. и 4. и члана 85. став 1. тачка 6) Закона о заштити становништва од заразних болести, нису у сагласности са Уставом, и то са: чланом 18. став 2, чланом 20. ст. 1. и 2, чланом 21. став 3, чл. 25. и  68. Устава, а у вези са чл. 1, 11. став 1. и чланом 15. Закона о правима пацијената („Службени гласник РС”, број 45/13), као и чланом 71. Устава, у вези са чланом 98. ст. 1, 2. и 15. Закона о основама система образовања и васпитања („Службени гласник РС”, бр. 72/09, 52/11, 55/13, 35/15 и 68/15).

У иницијативи се истиче, такође, да наведене одредбе Закона о заштити становништва од заразних болести нису у сагласности са општеприхваћеним правилима међународног права и потврђеним међународним уговорима. Подносилац иницијативе истиче да је Народна Скупштина донела Закон о потврђивању Конвенције о заштити људских права и достојанства људског бића у погледу примене биологије и медицине: Конвенција о људским правима и биомедицини („Службени гласник РС-Међународни уговори“, број 12/10), у којој је чланом 1. прописано да Стране Конвенције штите достојанство и идентитет свих људских бића и гарантују свима, без дискриминације, поштовање њиховог интегритета и других права и основних слобода у погледу примене биологије и медицине. Свака страна предузима у свом правном систему неопходне мере за примену одредаба  Конвенције; чланом 2. прописано је да интереси и добробит људског бића имају предност над самим интересом друштва или науке; чланом 5. прописано је да се захват који се односи на здравље може извршити само након што је лице на које се захват односи о њему информисано и дало је слободан пристанак на њега, као и да се том лицу претходно дају одговарајуће информације о сврси и природи захвата као и његовим последицама и ризицима и да то лице може слободно и у било које време повући свој пристанак; а чланом 6. став 2. прописано је да ако, према закону, малолетно лице није способно да да пристанак на захват, захват се може извршити само уз одобрење његовог заступника или органа власти, или лица или органа које предвиђа закон.

Мишљења смо  да су одредбе члана 32. ст. 2. и 4. и члана 85. став 1. тачка 6) Закона о заштити становништва од заразних болести у складу са Уставом и општеприхваћеним правилима међународног права и потврђеним међународним уговорима. 


У Поглављу IX Конвенције о људским правима и биомедицини, у којем се утврђује веза између те конвенције и њених других одредаба, у члану 26. став 1, утврђено је да не сме бити ограничења у остваривању права и заштитних одредаба садржаних у Конвенцији, осим оних које прописује закон и која су неопходна у демократском друштву ради интереса јавне безбедности, спречавања злочина, ради заштите јавног здравља или ради заштите права и слобода других. 

У складу са чланом 26. Конвенције о људским правима и биомедицини, ограничења права садржаних у чл. 2. и 5. ове конвенције, утврђена су одредбама Закона о заштити становништва од заразних болести (у даљем тексту: Закон).

Чланом 1. Закона утврђено је да се уређује заштита становништва од заразних болести, одређују заразне болести које угрожавају здравље становништва Републике Србије и чије спречавање и сузбијање је од општег интереса за Републику Србију.


Чланом 3. Закона утврђено је да је заштита становништва од заразних болести организована и свеукупна делатност друштва са циљем спречавања и сузбијања заразних болести, као и њиховог одстрањивања и искорењивања, и да спровођење мера заштите становништва од заразних болести, има приоритет у односу на спровођење осталих мера у области здравствене заштите.


Чланом 2. став 1. тачка 21) Закона утврђено је имунизација превентивна мера заштите особа од заразних болести, давањем вакцина и/или имуноглобулина хуманог порекла, имунобиолошких препарата који садрже специфична антитела и моноклонских антитела. 



Чланом 17. став 1. тачка 8) Закона, имунизација је утврђена као једна од посебних мера за заштиту становништва од заразних болести.



Чланом 5. став 1. тачка 1) Закона утврђене су заразне болести које се могу спречити имунизацијом.



Чланом 32. став 3. прописано је да је имунизација обавезна за: лица одређеног узраста против туберкулозе, дифтерије, тетануса, великог кашља, дечије парализе, малих богиња, рубеле, заушака, вирусног хепатитиса Б, обољења изазваних хемофилусом инфлуенце типа Б; и обољења изазваних стрептококом пнеумоније; лица изложена одређеним заразним болестима: хепатитису Б, хепатитису А, трбушном тифусу, беснилу и тетанусу; лица у посебном ризику од болести: хепатитиса Б, грипа, менингококне болести, обољења изазваних стрептококом пнеумоније и хемофилусом инфлуенце Б, варичеле, инфекције изазване респираторним синцицијалним вирусом; лица запослена у здравственим установама против одређених заразних болести; путнике у међународном саобраћају против жуте грознице и других заразних болести по захтеву земље у коју се путује.

С обзиром да је један од услова за ограничење права садржаних у Конвенцији о људским правима и биомедицини заштита јавног здравља, у члану 2. став 1. Закона о јавном здрављу („Службени гласник РС“, број 15/16), утврђено је да је јавно здравље скуп знања, вештина и активности усмерених на унапређење здравља, спречавање и сузбијање болести, продужење и побољшање квалитета живота путем организованих мера друштва, да је систем јавног здравља систем који обезбеђује услове за очување и унапређење здравља становништва, кроз активности носилаца и учесника у јавном здрављу, док су међу главним задацима јавног здравља наведени, између осталих, спречавање и сузбијање заразних и незаразних болести. 


Међу начелима јавног здравља, утврђеним чланом 3. Закона о јавном здрављу, наведена је усмереност на становништво као целину, друштвене групе и појединце, са циљем очувања и унапређења здравља, која се остварује учешћем целокупног друштва, постизање солидарности и једнакости у јавном здрављу за све, наглашена пажња за потребе осетљивих друштвених група и одговорност свих носилаца и учесника у систему јавног здравља, у оквиру својих надлежности и активности.

Чланом 5. став 1. тачка 2) Закона о јавном здрављу, превенција болести утврђена је као област деловања јавног здравља, док је чланом 7. став 1. тачка 5) тог закона национални програм имунизације утврђен као саставни део превенције болести.



Сасвим је јасно да је наведеним одредбама Закона о јавном здрављу утврђено да је имунизација део области деловања јавног здравља, којом се врши превенција заразних болести, чиме је испуњен и други услов допуштености ограничења права садржаних у Конвенцији о људским правима и биомедицини, да се ограничење утврђује законом и када је то неопходно ради заштите јавног здравља.


Чланом 2. Закона о здравственој заштити („Службени гласник РС“, бр. 107/05, 72/09 - др. закон, 88/10, 99/10, 57/11, 119/12, 45/13 - др. закон, 93/14, 96/15 и 106/15) утврђено је да је здравствена заштита организована и свеобухватна делатност друштва са основним циљем остваривања највишег могућег нивоа очувања здравља грађана и породице, која обухвата спровођење мера за очување и унапређење здравља грађана, спречавање, сузбијање и рано откривање болести, повреда и других поремећаја здравља и благовремено и ефикасно лечење и рехабилитацију.

Чланом 11. Закона о здравственој заштити утврђује се да се друштвена брига за здравље, под једнаким условима на територији Републике, остварује обезбеђивањем здравствене заштите групацијама становништва које су изложене повећаном ризику обољевања, међу које спадају и деца.


Чланом 18.  став 1. тач. 3) и 4) Закона о здравственој заштити утврђено је да  Република Србија као општи интерес у здравственој заштити обезбеђује организовање и спровођење посебних мера за заштиту становништва од заразних болести, спровођење ванредних мера утврђених у складу са законом којим се уређује област заштите становништва од заразних болести, као и спровођење програма за спречавање, сузбијање, одстрањивање и искорењивање заразних болести, у складу са законом, као и спречавање, сузбијање и гашење епидемија заразних болести.

Из свега напред наведеног, произлази да је имунизација, као посебна мера превенције заразних болести, Законом о здравственој заштити, Законом о јавном здрављу и Законом о заштити становништва од заразних болести утврђена као део друштвене бриге за здравље, која представља општи интерес у здравственој заштити.


Обaвезност имунизaције имa дугу трaдицију у нaшој земљи и зaхвaљујући томе, неке болести су искорењене (ерадициране) (велике богиње и дечија пaрaлиза), неке одстрањене (елиминисане) (беснило и дифтерија), а за неке смањили оболевaње (мaле богиње и велики кaшaљ).  Нарочито треба имати у виду да се неке болести, као што су беснило, тетанус и дечја парализа, не могу лечити, већ сaмо спречити имунизацијом.  



Имунизaција је корисна како за друштво у целини тако и за појединца. Из разлога што је за спречавање појaве епидемија зaрaзних болести, потребно достићи висок степен колективног имунитетa, који подразумева дa је више од 95% одређене популaције вaкцинисaно против тих болести. На тај начин, постиже се и индиректaн ефекaт зaштите оних лицa код којих је дaвaње вaкцинa контрaиндиковaно из медицинских рaзлогa. Иако у условимa високог колективног имунитетa невaкцинисaне особе оболевaју, ширење инфекције је спречено, због постојaњa тзв. имунолошког бедемa. 


Према подацима Института за јавно здравље Србије „Др Милан Јовановић - Батут“, вaкцинaција премa кaлендaру имунизaције у Републици Србији бележи у 2015. години нaјнижи обухвaт у последњих десет годинa (68%-95% по вaкцинaмa у дефинисaном узрaсту), чиме се повећава ризик поновних појава епидемија заразних болести, које су деценијама уназад биле спречене имунизацијом.

Омогућавањем одбијања обавезне имунизације, за болести чије спречавање је прописима утврђено као општи интерес, обухват вакцинацијом био би додатно смањен и ризици оболевања становништва додатно повећани.


У односу на наводе подносилаца иницијативе да су одредбе Закона о заштити становништва од заразних болести противне  члану  25. Устава и члану 15. Закона о правима пацијената, којим је чланом 25. став 1. Устава, утврђена неповредивост физичког и психичког интегритета, чланом 15. став 2. Закона о правима пацијената („Службени гласник РС“, број 45/13) прописано је да се без пристанка пацијента не сме, по правилу, над њим предузети никаква медицинска мера.
Чланом 19. Закона о правима пацијената такође је утврђено да се, када је пацијент дете, медицинска мера може предузети уз пристанак његовог законског заступника, који пре него што донесе одлуку, треба да буде обавештен о свему што му је потребно да зна како би могао да донесе одлуку да ли да пристане или не на медицинску меру која се предлаже. 

Дефиниција медицинске мере из члана 2. Закона о правима пацијената, као здравствене услуге која се пружа у превентивне, дијагностичке, терапијске и рехабилитационе сврхе, подразумева да је и имунизација медицинска мера.
 

Подносиоци иницијатива управо из ових одредаба изводе тврдњу да је за вакцинацију, као медицинску меру, неопходан пристанак родитеља.

Међутим, чланом 15. став 1. Закона о правима пацијената утврђено је да пацијент има право да одлучује о свему што се тиче његовог живота и здравља, осим када то угрожава живот и здравље других лица. Дакле, право одлучивања сваког појединца о сопственом животу и здрављу ограничено је утицајем те одлуке на живот и здравље других, који не смеју бити угрожени. Укидање обавезности имунизације, довело би до смањења обухвата становништва вакцинацијом, смањења колективног имунитета и следствено томе, ризика појаве епидемија давно заборављених болести које су, до увођења вакцинација, изазивале велику смртност становништва. Да је заштита становништва од заразних болести делатност од општег интереса, дефинисано је чланом 18. Закона о здравственој заштити.

Такође, чланом 15. став 3. Закона о правима пацијената прописано је да се медицинска мера противно вољи пацијента, односно његовог законског заступника, може предузети у изузетним случајевима, који су утврђени законом. 

С обзиром да је обавезна имунизација против одређених болести утврђена Законом о заштити становништва од заразних болести, у складу са чланом 15. став 3. Закона о правима пацијената, она се може предузети и противно вољи законског заступника детета. 

Као што је већ наведено, ограничење права одлучивања односи се само на имунизације против болести које доводе или могу да доведу до значајног оболевања и/или до смртног исхода, за чију је превенцију потребна шира координација активности, а које се могу спречити имунизацијом и стога су Законом прописане као обавезне, док за све друге, које су препоручене, остаје право одлучивања пацијента, као и код других медицинских мера.

Треба напоменути да није само обавезна имунизација изузетак од општег правила о пристанку, већ се то односи и на све друге медицинске мере којима су пацијенти обавезни да се подвргну према другим законима, као што су нпр. обавезни здравствени прегледи запослених, других лица и клицоноша, према Закону о заштити становништва од заразних болести, обавезно лечење особа са менталним сметњама, према условима дефинисаним у Закону о заштити лица са менталним сметњама („Службени гласник РС”, број 45/13), мере безбедности обавезног лечења алкохоличара, наркомана и обавезног психијатријског лечења, према Кривичном законику („Службени гласник РС”, бр. 85/05, 88/05 - исправка, 107/05 - исправка, 72/09, 111/09, 121/12, 104/13 и 108/14), као и прегледи осумњичених, оптужених и других лица без њиховог пристанка, у складу са Закоником о кривичном поступку („Службени гласник РС“, бр. 72/11, 101/11, 121/12, 32/13, 45/13 и 55/14). 

У односу на наводе подносилаца иницијативе да су одредбе Закона о заштити становништва од заразних болести супротне члану 21. Устава којим је прописано да је забрањена свака дискриминација, непосредна или посредна, по било ком основу, а нарочито по основу расе, пола, националне припадности, друштвеног порекла, рођења, вероисповести, политичког или другог уверења, имовног стања, културе, језика, старости и психичког или физичког инвалидитета. 
У иницијативи за оцену уставности одредаба члана 32. став 2. и 3. Закона о заштити становништва од заразних болести наводи се да су ове одредбе у супротности са одредбом члана 21. став 3. Устава, јер се не поштују, као друго уверење, принципи традиционалне медицине, која је призната чланом 235. Закона о здравственој заштити, а која се базира на начелима супротним обавезној имунизацији.

Конвенција о правима детета је Законом о ратификацији Конвенције Уједињених нација о правима детета („Службени лист СФРЈ - Међународни уговори”, број 15/90, „Службени лист СРЈ - Међународни уговори”, бр. 4/96 и 2/97), у складу са чланом 16. став 2. Устава, постала део правног поретка Републике Србије и непосредно се примењује.

Насупрот тврдњи да се чланом 32. Закона крши забрана дискриминације по основу уверења, стоји члан 2. став 2. Конвенције Уједињених нација о правима детета, којим је прописано да државе чланице предузимају све потребне мере како би се обезбедила заштита детета од свих облика дискриминације или казне засноване на статусу, активностима, израженом мишљењу или убеђењу родитеља, законитих старатеља или чланова породице детета. 


Чланом 24. Конвенције о правима детета утврђено је да државе чланице признају право детета на највиши ниво здравствене и медицинске заштите, као и да ће државе чланице настојати да ни једном детету не буде ускраћено право на такву здравствену заштиту. Државе чланице ће се залагати за потпуно остваривање овог права и, посебно, предузимати одговарајуће мере за: смањење смртности одојчади и деце, обезбеђење неопходне медицинске помоћи и здравствене заштите свој деци, са нагласком на развој примарне здравствене заштите, сузбијање болести и развој превентивне здравствене заштите.


Чланом 3. Закона о здравственој заштити, утврђено је право сваког грађанина Републике Србије на здравствену заштиту, али и дужност да чува и унапређује своје и здравље других грађана.



Чланом  21. Закона о здравственој заштити, утврђено је начело свеобухватности здравствене заштите, које се остварује укључивањем свих грађана Републике Србије у систем здравствене заштите, уз примену обједињених мера и поступака здравствене заштите, које обухватају промоцију здравља, превенцију болести на свим нивоима, рану дијагнозу, лечење и рехабилитацију. Чланом 25. став 2. Закона о здравственој заштити утврђено је да свако дете до навршених 18 година живота има право на највиши могући стандард здравља и здравствене заштите.

Чланом 8. Закона о правима пацијената, утврђено је право сваког пацијента на превентивне мере, као и да пацијент има право на одговарајуће здравствене услуге ради очувања и унапређења здравља, спречавања, сузбијања и раног откривања болести и других поремећаја здравља, а здравствена установа обавезу спровођења превентивних мера, подизањем свести људи и обезбеђивањем здравствених услуга у одговарајућим интервалима, за групације становништва које су изложене повећаном ризику оболевања, у складу са законом.

У складу са одредбама Конвенције о правима детета, државе су дужне да заштите дете од сваког облика дискриминације, укључујући дискриминацију по основу убеђења родитеља. Уколико би се законским заступницима детета омогућило да одбију обавезну имунизацију, као превентивну меру здравствене заштите, њихова деца би била дискриминисана у односу на остали део популације, којем се гарантује право на превентивне мере, тј. мере спречавања настанка заразних болести.



Право родитеља да одлучује о свему што се тиче живота и здравља детета, ограничено је најбољим интересом детета. Према члану 6. став 1. Породичног закона („Службени гласник РС”, бр. 18/05, 72/11 - др. закон и 6/15), свако је дужан да се у свим активностима које се тичу детета, руководи најбољим интересом детета, па тако и родитељско право постоји само у мери у којој је потребно за заштиту права и интереса детета, у складу са чланом 67. Породичног закона. 


Насупрот тврдњи из иницијативе за оцену уставности одредаба Закона о заштити становништва од заразних болести да Законом није утврђена одговорност за лекара који пропусти да утврди привремене или трајне контраиндикације као изузетак од обавезне имунизације, стоји одредба члана 169. Закона о здравственој заштити, којом је утврђено да здравствени радници обављају здравствену делатност у складу са важећом здравственом доктрином и у складу са кодексом професионалне етике, као и да за свој рад преузимају стручну, етичку, казнену и материјалну одговорност. Одредбама закона није из општег правила о одговорности здравствених радника за обављање свеукупне здравствене делатности, изузета одговорност за пропуштање утврђивања контраиндикација за имунизацију, као једног од прописаних поступака обављања здравствене делатности.


У погледу избора традиционалне медицине, као другог уверења који се противи обавезној имунизацији, треба имати у виду да је чланом 2. став 1. тачка 2) Закона о правима пацијената утврђено да је медицинска мера здравствена услуга која се пружа у превентивне, дијагностичке, терапијске и рехабилитационе сврхе. Стога је имунизација здравствена услуга која се пружа у превентивне сврхе.


Чланом 236. став 1. тачка 2) Закона о здравственој заштити, утврђено је да су дозвољене само оне методе и поступци традиционалне медицине који корисника-пацијента не одвраћају од употребе за њега корисних здравствених услуга, па је стога одвраћање пацијената од имунизације, као превентивне мере спречавања оболевања од заразних болести, са становишта Закона о здравственој заштити, недопуштено.

Обавезном имунизацијом, која је законом утврђена као општи интерес, штите се интереси појединца, као и становништва у целини, спречавањем ширења заразних болести које доводе или могу да доведу до значајног оболевања и/или до смртног исхода, а које се могу спречити имунизацијом.


Дужност је и државе и здравствених радника да подижу свест људи о важности, користи и циљевима имунизације за свако поједино дете и становништво у целини. Само на тај начин је могуће одржати тековине модерног друштва у искорењивању болести које су пре вакциналне ере биле пошаст цивилизације и не дозволити да се као друштво вратимо стотинама година уназад.


У иницијативи за оцену уставности одредаба члана 32. став 4. Закона о заштити становништва од заразних болести наводи се да је повређено Уставом загарантовано право на образовање и да одредбе члана 32. став 4. Закона о заштити становништва од заразних болести, нису у складу са чланом 71. Устава, којим је између осталог  прописано да свако има право на образовање. 
Чланом 3. Закона о здравственој заштити, утврђено је право сваког грађанина Републике Србије на здравствену заштиту, али и дужност да чува и унапређује своје и здравље других грађана.

Имунизација, као посебна мера у превенцији заразних болести утврђена је Законом о здравственој заштити, Законом о јавном здрављу и Законом о заштити становништва од заразних болести као део друштвене бриге за здравље, која представља општи интерес у здравственој заштити. 

Према подацима Института за јавно здравље Србије „Др Милан Јовановић - Батут”, вaкцинaција премa кaлендaру имунизaције у Републици Србији бележи у 2015. години нaјнижи обухвaт у последњих десет годинa (68%-95% по вaкцинaмa у дефинисaном узрaсту), чиме се повећава ризик поновних појава епидемија заразних болести, које су деценијама уназад биле спречене имунизацијом. Имунизацијом се стиче појединачни и колективни имунитет. Циљ обавезне имунизације је заштита појединца, али и заштита колектива. Значај колективног имунитета је непроцењив и неопходан, а управо боравак у предшколским и школским колективима је ризик за настанак епидемије заразних болести које се могу спречити имунизацијом. 

За спречавање појaве епидемија зaрaзних болести, потребно је достићи висок степен колективног имунитетa, који подразумева дa је више од 95% одређене популaције вaкцинисaно против тих болести. На овај начин, постиже се и индиректaн ефекaт зaштите оних лицa код којих је дaвaње вaкцинa контрaиндиковaно из медицинских рaзлогa. Иако и у условимa високог колективног имунитетa невaкцинисaне особе оболевaју, ширење инфекције је спречено, због постојaњa тзв. имунолошког бедемa.
На основу наведеног Одбор за уставна питања и законодавство  је мишљења да су одредбе члана 32. ст. 2, 3. и 4. и члана 85. став 1. тачка 6) Закона о заштити становништва од заразних болести („Службени гласник РС”, број 15/16) у сагласности са Уставом и Конвенцијом о људским правима и биомедицини („Службени гласник РС-Међународни уговори”, број 12/10).
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