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РЕПУБЛИКА СРБИЈА							
НАРОДНА СКУПШТИНА
Одбор за уставна питања 
и законодавство 
04 Број: 011-1097/24
23. новембар 2024. године
Б е о г р а д
УСТАВНОМ СУДУ РЕПУБЛИКЕ СРБИЈЕ



                       Одбор за уставна питања и законодавство, на седници одржаној 23. новембра 2024. године,  размотрио је захтев Уставног суда број: IУз-23/2024 од 22. априла 2024. године, поводом иницијативе  за оцену  уставности члана 14. Закона о посебним поступцима ради реализације међународне специјализоване изложбе ЕХРО BELGRADE 2027 („Службени гласник РС”, број 92/23), коју је поднела Транспарентност Србија из Београда. 
 
		Одбор за уставна питања и законодавство доставља Уставном суду следеће

МИШЉЕЊЕ

	Транспарентност Србија, Београд, ул. Палмотићева бр. 31, поднела је дана 30. јануара 2024. године иницијативу за покретање поступка за оцену уставности одредаба члана 14. Закона о посебним поступцима ради реализације међународне специјализоване изложбе ЕХРО BELGRADE 2027 („Службени гласник РС”, број 92/23– у даљем тексту Закон). Према схватању подносиоца иницијативе, спорне су одредбе члана 14. Закона којима је у ставу 1. прописано да посебно привредно друштво, као и друштво посебне намене неће примењивати одредбе закона којим се уређују јавне набавке, док је ставом 2. истог члана прописано да Влада ближе уређује правила поступка набавки привредних друштава из става 1. овог члана и обавезу обезбеђивања транспарентности поступка, указујући да се разлози за оспоравање става 1. и 2. овог члана разликују. Такође, навео је да су са оспореним одредбама члана 14. Закона повезане одредбе члана 3. став 1. тачке 1), 3), 4), 5), 9), 10) и 11) истог закона. Поред тога, подносилац иницијативе указује на спорна питања која се односе на цео Закон. У допуни те иницијативе од 6. марта 2024. године, подносилац истиче разлоге за оспоравање Уредбе о правилима поступка набавке добара, услуга или радова потребних за реализацију међународне специјализоване изложбе EXPO BELGRADE 2027 („Службени гласник РС”, број 8/24 – у даљем тексту: Уредба), па предлаже да Уставни суд донесе одлуку којом се у ставу I утврђује да члан 14. Закона није у складу са Уставом Републике Србије, у ставу II обуставља се, до доношења коначне одлуке, примена члана 14. Закона, а у ставу III да се обуставља, до доношења коначне одлуке, примена Уредбе о правилима поступка набавке добара, услуга или радова потребних за реализацију међународне специјализоване изложбе EXPO BELGRADE 2027.

	Пре свега, не може се прихватити становиште подносиоца иницијативе да су доношењем Закона прекршени прописи и правила поступања од стране органа који је припремио Нацрт закона (Министарство финансија), органа који је предложио Закон (Влада), као и органа који је усвојио Закон (Народна скупштина), у таквом обиму и од таквог значаја, да представљају повреду члана 3. став 2. Устава Републике Србије којим је прописано да се владавина права остварује слободним и непосредним изборима, уставним јемствима људских и мањинских права, поделом власти, независном судском влашћу и повиновањем власти Уставу и Закону. Наиме, Закон је усвојен у редовном поступку предлагања и доношења закона и других прописа који су уређени Уставом, законима, Пословником Народне скупштине и јединственим методолошким правилима за израду прописа уз поштовање уставних начела од стране наведених органа чији су представници изабрани на слободним и непосредним изборима, чиме се не нарушава јединствени правни поредак и уређење власти које почива на подели власти на законодавну, извршну и судску, нити ограничавају или угрожавају уставом зајемчена људска и мањинска права која служе очувању људског достојанства и остварењу пуне слободе и једнакости сваког појединца у праведном, отвореном и демократском друштву, заснованом на начелу владавине права, на начин прописан чланом 19. Устава Републике Србије. Нетачни и произвољни су наводи подносиоца иницијативе да су интереси за доношње Закона прикривени већ је доношење Закона било нужно ради испуњења међународно преузете обавезе Републике Србије да организује међународну специјализовану изложбу EXPO BELGRADE 2027 у складу са Конвенцијом о међународним изложбама („Службени гласник РС”, број 105/09) која је сачињена у Паризу дана 22. новембра 1928. године (у даљем тексту: Конвенција).

	Такође, наводи подносиоца иницијативе да разлози за доношење посебног закона нису потпуно образложени, не могу се сматрати ваљаним, јер намера законодавца није била да се искључе нити допуњују одредбе већ постојећих закона којима се уређују планирање и изградња објеката, експропријација, становање и одржавање зграда, правни положај привредних субјеката и општи управни поступак, већ да се Законом уреде услови, критеријуми, начин и поступак који ће се примењивати, на подручју просторних планова у оквиру којих ће се градити објекти и пратећи садржаји потребни за реализацију међународне специјализоване изложбе EXPO BELGRADE 2027, која је закључком Владе проглашена за пројекат од значаја за Републику Србију, а имајући у виду кратке рокове и специфичне услове  за реализацију предметне изложбе који су, у складу са међународно преузетим обавезама Републике Србије као домаћина, као и Конвенцијом, орочени  до краја 2026. године.

	С тим у вези, финансијски интерес није био једини и одлучујући аргумент за доношење Закона, будући да реализација пројекта EXPO BELGRADE 2027 има далекосежне позитивне ефекте на политички утицај и реноме Републике Србије у међународним односима и на очекивани економски раст наше земље у наредних неколико година. До каквих ће финансијских ефеката довести доношење и примена Закона није могуће проценити једнострано и на уобичајени начин без сагледавања значаја и вредности целокупног пројекта EXPO BELGRADE 2027 за целокупни привредни развој Републике Србије.

	Финансијски ефекти целокупног пројекта имајући у виду специфичности саме манифестације били су учињени доступним јавности не само у фази подношења кандидатуре за домаћина ове престижне манифестације, већ и након избора за домаћина те манифестације на Генералној конференцији Међународног бироа за изложбе одржаној у Паризу дана 21. јуна 2023. године, тако да је свако заинтересовано лице могло бити упознато са њиховом садржином.  

	Додатно напомињемо да реализација пројекта EXPO BELGRADE 2027 представља општи интерес од значаја за свеукупни привредни развој Републике Србије, што је дефинисано одредбом члана 2. став 1. Закона, а имајући у виду да је у питању сложени пројекат који захтева савремени и иновативни приступ у његовој реализацији, нове стандарде, програме, примену високе технологије, ангажовање стручњака из многих области и координисан рад различитих органа и установа. 

	Одредбама Закона не мења се правни режим успостављен Законом о планирању и изградњи, већ се поједина питања уређују на делимично другачији начин, у једином и искључивом циљу да се убрза изградња објеката потребних за реализацију специјализоване изложбе EXPO BELGRADE 2027, а посебно имајући у виду специфичност објеката које је неопходно изградити за потребе изложбе, пре свега павиљона који ће представљати изложбени простор акредитованих учесника. Закон уређује процедуру опремања појединачних павиљона и улогу посебног привредног друштва у том поступку. Такође, Закон не искључује излагање планског документа на јавни увид, приликом његове израде или измене, већ само предвиђа  краћи рок од оног предвиђеног Законом о планирању и изградњи. У вези са квалитетом изградње објеката, за издавање грађевинских дозвола у поступцима по овом закону прописана је надлежност министарства надлежног за послове просторног планирања и изградње, а које по Закону о планирању и изградњи издаје грађевинске дозволе за објекат за чију изградњу не може бити надлежан орган локалне самоуправе, из чега произилази да је предвиђен виши степен контроле објеката који се граде по овом закону. Такође, Закон уопште не прописује нови или измењен поступак експропријације, већ указује на примену одредаба Закона о експропријацији и предвиђа да се сви поступци који се спроводе у складу са одредбама Закона сматрају хитним. Наиме, Законом није искључена пуна примена Закона о експропријацији те су стога погрешни наводи подносиоца иницијативе да би Закон могао утицати  на интересе власника парцела. 

	Наводи подносиоца иницијативе да уставни основ за доношење Закона није довољно образложен, не могу се прихватити из разлога што је у том образложењу, осим члана 97. тачка 6), 7), 12) и 17), наведен и члан 58. Устава Републике Србије којим се јемчи мирно уживање својине и других имовинских права стечених на основу закона, а које доношењем Закона не може бити ограничено или повређено. Имајући у виду наведене одредбе, може се закључити да Устав Републике Србије не искључује могућност доношења закона који је по својој правној природи „lex specialis” и којим се поједина питања из одређених области уређују на другачији начин у односу на законе којима су те области већ регулисане, без нарушавања основних принципа владавине права и јединственог правног поретка, а узимајући у обзир чињеницу да је доношење посебног закона неопходно у сврху реализације пројекта EXPO BELGRADE 2027, који представља пројекат од значаја за Републику Србију.

	Даље, неосновано је правно схватање подносиоца иницијативе да је у поступку припреме Нацрта закона Министарство финансија било у обавези да спроведе јавну расправу, наводећи да је у питању закон којим се битно мења правни режим у одређеним областима, у складу са одредбама члана 77. Закона о државној управи. Наведена одредба Закона о државној управи примењује се када нацрте закона припремају органи државне управе (министарство или посебна организација), а предлаже их Влада, али само ако су у питању закони којима се битно мења правни режим у једној области или којима се уређују питања која посебно занимају јавност, што није случај са одредбама Закона будући да се његовим доношењем, у циљу реализације пројекта EXPO BELGRADE 2027, само поједностављују поједине процедуре у одређеним областима уређеним већ постојећим законима, а не искључују нити допуњују одредбе тих закона, чиме се ни на који начин не мења правни режим у областима уређеним тим законима.

	Одредбом члана 35. став 2. Закона о спречавању корупције прописано је да је орган државне управе дужан да достави Агенцији за борбу против корупције нацрт закона из области која је посебно ризична за настанак корупције, док је одредбом члана 2. став 1. тачка 9) тог закона прописано да је област посебно ризична за настанак корупције, она област која је као таква одређена стратешким документом. Неспорно је да Ревидирани Акциони план за Поглавље 23, као стратешки документ за област борбе против корупције, прописује, поред осталог, да су јавне набавке област која је посебно ризична за настанак корупције, као што је то навео подносилац иницијативе, али је потребно истаћи да се Законом прописује да ће привредна друштва основана у складу са одредбама Закона (посебно привредно друштво и друштва посебне намене), приликом обављања делатности за коју су основана спроводити поступке набавке на начин прописан подзаконским актом, а све у циљу испуњења међународно преузетих обавеза у складу са Конвенцијом, а ради реализације међународне специјализоване изложбе EXPO BELGRADE 2027.

	Такође, имајући у виду да се одредбама Закона не уређује област јавних набавки, није било потребно у образложењу Закона наводити прописе Европске уније са којима би требало обезбедити усклађеност, па самим тим ни Директиву Европске уније 2014/24 која се односи на област јавних набавки.

	У складу са наведеном одредбом члана 14. став 2. Закона, донета је Уредба о правилима поступка набавке добара, услуга или радова потребних за реализацију међународне специјализоване изложбе EXPO BELGRADE 2027 која је објављена у „Службеном гласнику РС”, број 8 од 2. фебруара 2024. године и ступила је на снагу 10. фебруара 2024. године. Овом уредбом ближе се уређују правила поступка набавке добара, услуга или радова које спроводи посебно привредно друштво и друштво посебне намене и обезбеђује транспарентност поступака набавке у складу са Законом, тако што се Уредбом прописује да се у примени поступака набавке користи Портал јавних набавки, у оквиру којег je отворен посебан модул за спровођење поступака по Уредби чију администрацију врши Канцеларија за јавне набавке, на којем се објaвљују сви уговори закључени након спроведених поступака набавки по Уредби.

	Овом уредбом предвиђа се једноставнији поступак набавки добара и услуга како би се убрзала реализација пројекта и тиме Република Србија била у ситуацији да на време испуни своје међународно преузете обавезе и успешно организује наведену манифестацију, при чему као што и подносилац иницијативе наводи, у случају повреде права  понуђачи у поступку набавки по Уредби, могу да остваре ефикасну правну заштиту у евентуалном судском поступку. 

	С друге стране, не могу се сматрати ваљаним наводи подносиоца иницијативе да у предлогу закона одредба члана 14. није образложена, будући да образложење постоји. 

	Даље, не могу се прихватити наводи подносиоца иницијативе да су прекршена правила приликом усвајања Закона тако што је на Првој седници Другог редовног заседања Народне скупштине одржаној дана 23. октобра 2023. године, обављен заједнички начелни и јединствени претрес, супротно одредбама члана 157. став 2. Пословника Народне скупштине (у даљем тексту: Пословник), по 60 тачака дневног реда, укључујући Предлог закона о посебним поступцима ради реализације међународне специјализоване изложбе ЕХРО BELGRADE 2027. На овом месту, указујемо да је одредбом члана 92. став 2. Пословника прописано да народни посланик, Влада и други овлашћени предлагачи могу да предложе, поред осталог, спајање расправе, док је одредбом члана 170. став 2. Пословника прописано да се под јединственим претресом подразумева истовремено вођење начелног претреса и претреса у појединостима предлога закона. Увидом у Записник са Прве седнице Другог редовног заседања Народне скупштине може се утврдити да је народни посланик др Владимир Орлић предложио да се, у складу са наведеним одредбама Пословника, обави заједнички начелни и јединствени претрес о обједињеним тачкама дневног реда, о чему се гласало на тој седници и тај је предлог већином гласова усвојен. Наведеном одредбом члана 157. став 2. Пословника предвиђено је да, на предлог народног посланика, Владе и другог овлашћеног предлагача, Народна скупштина може да одлучи да обави заједнички начелни претрес о више предлога закона који су на дневном реду исте седнице, а међусобно су условљени или су решења у њима међусобно повезана, с тим што се одлучивање о сваком предлогу обавља посебно, али није прописана обавеза подносиоца предлога за обављање заједничког начелног и јединственог претреа да такав предлог образложи навођењем информација којима се доказује међусобна условљеност закона, односно да су решења у њима међусобно повезана, чиме није учињена повреда одредаба Пословника.

	Указујући на неуставност одредбе члана 14. став 1. Закона подносилац иницијативе се позива на неопходност усклађивања српског законодавства са законодавством Европских заједница у складу са обавезама прописаним Законом о потврђивању Споразума о стабилизацији и придруживању Европских заједница и њихових чланица, са једне стране и Републике Србије, са друге стране („Службени гласник РС – Међународни уговори”, број 11/13), истичући при томе одредбе члана 72. тог закона којима се уређује усклађивање прописа, примена права и правила конкуренције и одредбе члана 76. тог закона којима се омогућава привредним друштвима из земаља чланица Европске уније да учествују у поступцима јавних набавки у Републици Србији према одредбама Закона о јавним набавкама. С тим у вези, напомињемо још једном да се Законом не уређује област јавних набавки, односно да се одредбама Закона искључују одредбе закона којим се уређују јавне набавке када поступак набавке добара, услуга и радова спроводе привредна друштва основана у складу са Законом (посебно привредно друштво и друштва посебне намене), па није било потребно усклађивање одредаба Закона са законодавством Европске уније, као што је наведено у ранијем излагању. Такође треба имати у виду, да Закон о јавним набавкама („Службени гласник РС”, број 91/19 и 92/23) који је оцењен као углавном усклађен са правним тековинама ЕУ у области јавних набавки, а чије су измене и допуне, усвојене 26. октобра 2023. године, такође усклађене у неформалним консултацијама са сугестијама Европске комисије, препознаје изузетке од примене закона на поступке јавних набавки и конкурсе за дизајн уколико су исти установљени међународним уговором или од стране међународне организације, као и да је Република Србија, као потписница Конвенције, преузела међународну обавезу да организује међународну специјализовану изложбу EXPO BELGRADE 2027. 

	С друге стране, Уредба о правилима поступка набавке добара, услуга или радова потребних за реализацију међународне специјализоване изложбе EXPO BELGRADE 2027 садржи одредбе којима се уређују питања уређена одредбама чл. 72. и 76. Закона о потврђивању Споразума о стабилизацији и придруживању Европских заједница и њихових чланица са једне стране и Републике Србије, са друге стране. У примени Уредбе наручилац је дужан да поступа на економичан и ефикасан начин, да обезбеди конкуренцију, једнак положај свих привредних субјеката, без дискриминације, као и да поступа на транспарентан и пропорционалан начин. Уредба регулише спречавање корупције и сукоб интереса прописујући да је наручилац дужан да у току планирања набавки, у поступку набавке или током извршења уговора о набавци предузме све потребне мере како не би дошло до корупције, да је дужан да предузме све мере у циљу утврђивања, спречавања и отклањања сукоба интереса у вези са поступком набавке, као и да сукоб интереса у смислу Уредбе постоји, ако у поступку набавке приликом доношења одлуке, однос наручиоца и привредног субјекта може утицати на непристрасност наручиоца. Уредба прописује да је понуђач привредни субјект који је поднео понуду, дефинишући да је привредни субјект свако лице или група лица, које на тржишту нуди добра, услуге или радове, не ограничавајући их на домаћа или страна правна, односно физичка лица. У каснијим одредбама Уредба регулише како привредни субјект који има седиште у другој држави доставља доказе о испуњености критеријума за квалитативни избор. 
	У даљем тексту иницијативе, подносилац истиче да је одредба члана 14. став 2. Закона неуставна, наводећи при том као доказе пресуде које је Уставни суд Србије донео, по његовом мишљењу, у истим или сличним правним ситуацијама. Закон у члану 14. садржи само начелне одредбе, а препушта Уредби да подробније уреди тај поступак, у складу са одредбама члана 42. Закона о Влади („Службени гласник РС”, бр. 55/05, 71/05 – исправка, 101/07, 65/08, 16/11, 68/12 – УС, 72/12, 7/14 – УС, 44/14 и 30/18 – др. закон) из чега произилази да је таква намера законодавца у складу са одредбама члана 195. Устава Републике Србије који прописује да сви подзаконски општи акти Републике Србије, општи акти организација којима су поверена јавна овлашћења, политичких странака, синдиката и удружења грађана и колективни уговори морају бити сагласни закону.
	У допуни иницијативе, подносилац указује да нису прописани рокови за подношење понуда у поступку набавки који ће се спроводити у складу са Уредбом, као и да није уређена заштита права понуђача у тим поступцима. Одредбом члана 42. Уредбе прописано је да привредни субјект подноси понуду путем Портала, пре истека рока за подношење понуда у складу са упутствима наведеним у конкурсној документацији или позиву за подношење понуда, односно јавном позиву, из чега произилази неспорна чињеница да рокови за подношење понуда нису предмет регулисања Уредбе, као што је подносилац иницијативе навео. Међутим, одсуство наведених рокова не утиче на правну сигурност нити су права понуђача ограничена или угрожена у том поступку из разлога што је наручиоцима остављена могућност да пропишу рокове за подношење понуда у зависности од врсте поступка, а водећи рачуна о вредности предмета набавке и времену потребном за подношење прихватљиве понуде. Осим тога, рок за подношење понуда наручилац је дужан да наведе у позиву за подношење понуда, односно у јавном позиву, који се објављује на Порталу јавних набавки, чиме се обезбеђује транспарентност поступка, тако да свако заинтересовано лице може бити упознато са њиховом садржином. У случају повреде права у поступку набавке спроведеном у складу са одредбама Уредбе, понуђач има право на накнаду штете пред надлежним судом према општим правилима за накнаду штете.

	Имајући у виду напред изнето, сматра се да је поднета иницијатива неоснована и да поднету иницијативу за оцену уставности не треба прихватити. Из ових разлога, Одбор за уставна питања и законодавство 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”, 109/07, 99/11, 18/13 - УС, 103/15, 40/15 – др. закон, 10/23 и 92/23), обуставила извршења појединачних аката или радњи донетих или предузетих на основу оспорених одредаба Закона.
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Одбор за уставна питања и законодавство је, на седници одржаној 23. новембра 2024. године, размотрио иницијативу за покретање поступка за оцену уставности и законитости одредаба члана 2. став 3. тачка 14) и члана 3. тачка 14) Закона о комуналним делатностима („Службени гласник РС”, бр. 88/11, 104/16 и 95/18), коју су поднели др Бранко Ракић, редовни професор Правног факултета Универзитета у Београду, др Марко Давинић, редовни професор Правног факултета Универзитета у Београду, др Вања Бајовић, ванредовни професор Правног факултета Универзитета у Београду и др Ивана Марковић, доцент Правног факултета Универзитета у Београду.

Одбор даје следеће

МИШЉЕЊЕ
 
Др Бранко Ракић, др Марко Давинић, др Вања Бајовић и доцент др Ивана Марковић, поднели су иницијативу за оцену уставности одредби члана 2. став 3. тачка 14) и члана 3. став 1. тачка 14) Закона о комуналним делатностима („Службени гласник РС”, бр. 88/11, 104/16 и 95/18).
Подносиоци иницијативе као разлог за оцену уставности наводе да је: Закон о добробити животиња („Службени гласник РС”, број 41/09) општи и системски закон када је реч о материји заштите добробити животиња; да je према члану 66. овог закона орган јединице локалне самоуправе дужан да обезбеди прихватилиште ако на својој територији има напуштених животиња; да је орган јединице локалне самоуправе дужан да обезбеди прикупљање, превоз и збрињавање напуштених и изгубљених животиња, као и да им пружи помоћ, бригу и смештај у прихватилиште у складу са овим законом; да се приликом прикупљања и превоза напуштених и изгубљених животиња са животињом се мора поступати тако да се проузрокује најмањи степен бола, патње, страха и стреса за животињу, да је орган јединице локалне самоуправе дужан да напуштеним и изгубљеним животињама које су болесне или повређене обезбеди одговарајућу ветеринарску помоћ, а да за неизлечиво болесне или повређене животиње обезбеди лишавање живота у складу са овим законом; да министар прописује начин и средства за прикупљање напуштених и изгубљених животиња, као и начин превоза и збрињавања напуштених и изгубљених животиња.
Поред тога, подносиоци иницијативе наводе да је чланом 46. Закона о ветеринарству („Службени гласник РС”, бр. 91/05, 30/10, 93/12 и 17/19 - др. закон), прописано да је: „локална самоуправа дужна да на својој територији организује зоохигијенску службу која обавља следеће послове:1) хвата и збрињава напуштене животиње у прихватилишта за животиње; 2) нешкодљиво уклања лешеве животиња са јавних површина и објеката за узгој, држање, дресуру, излагање, одржавање такмичења или промет животиња; 3) транспорт или организовање транспорта лешева животиња са јавних површина и објеката из тачке 2) овог члана до објекта за сакупљање, прераду или уништавање отпада животињског порекла на начин који не представља ризик по друге животиње, људе или животну средину; да је локална самоуправа дужна да за послове из става 1. тачка 2) овог члана има изграђен објекат за сакупљање лешева животиња; да у објекту из става 2. овог члана, локална самоуправа може сакупљати и друге споредне производе животињског порекла; да локална самоуправа која није организовала зоохигијенску службу дужна је да до њеног организовања обезбеди финансирање уклањања лешева; да када је животиња угинула под околностима које се не сматрају уобичајеним, леш животиње може бити уклоњен само по налогу ветеринарског инспектора.ˮ
Подносиоци иницијативе се позивају на Европску конвенцију о заштити кућних љубимаца, коју је Република Србија ратификовала (Закон о потврђивању европске конвенције о заштити кућних љубимаца, ,,Службени гласник РС - Међународни уговориˮ, број 1/10), истичући да ова конвенција „у преамбули предвиђа моралну обавезу човека да поштује сва жива бића и прописује између осталог, да азил за животиње може бити само непрофитабилна установа (члан 1. став 4), да се делатности промета, комерцијалног узгоја и смештаја и азила за животиње могу обављати само ако одговорна лица поседују знање и способности потребне за дату делатност, било као резултат професионалне обуке или довољног искуства у раду са кућним љубимцима и ако просторије и опрема који се користе за дату делатност испуњавају прописане услове што се констатује одобрењем надлежног органа (члан 8). Поред тога, Конвенција прописује додатне мере за смањење броја паса луталица, обавезујући државе потписнице да их хватају уз минимум физичке и менталне патње, доношење одговарајућих законодавних или административних мера да се смањи њихов број на начин који неће изазвати бол, патњу или стрес, обезбеђивање трајне идентификације паса и мачака и промовисање стерилизације ових животиња (члан 12).ˮ
Подносиоци иницијативе напомињу да: „контрола и смањење популације изгубљених паса и мачака сама по себи није спорна као надлежност зоохигијене али је спорна могућност преношења ове надлежности на приватна правна и физичка лица, што Закон о комуналним делатностима дозвољава.”
Такође, подносиоци иницијативе наводе да је: „јавни интерес да на улицама има што мање напуштених паса и мачака, интерес приватних компанија је да их локалне самоуправе што више и што чешће ангажују на решавање овог проблема, јер им се за ту делатност исплаћују финансијска средства, па простом логиком долазимо до рачунице – што мање напуштених паса и мачака значи и мање посла, а самим тим и прихода за ове компаније. Поред тога, приватне компаније не врше трајно обележавање (чиповање) паса и мачака на своје име, нити одговарају за наплате на грађане од стране напуштених паса већ сву одговорност у том погледу имају јединице локалне самоуправе.”
Подносиоци иницијативе наводе да послови дезинфекције, дезинсекције и дератизације регулисани су Законом о заштити становништва од заразних болести („Службени гласник РС”, бр. 15/16, 68/20 и 36/20), те као такви не могу спадати у надлежност Зоохигијене. Закон о заштити становништва од заразних болести прописује да послове дезинфекције, дезинсекције и дератизације, као општу меру, спроводе заводи, односно институти за јавно здравље, друга правна лица и предузетници, ако испуњавају прописане услове (члан 16. став 4), ка и да за разлику од Закона о ветеринарству који не оставља могућност да се послови из надлежности зоохигијене повере правним лицима и предузетницима, Закон о заштити становништва од заразних болести дозвољава да им се повере послови дезинфекције, дезинсекције и дератизације, ако испуњавају прописане услове.
Позивајући се на члан 5. Закона о комуналним делатностима, подносиоци иницијативе констатују да: ,,Комуналну делатност могу обављати јавно предузеће, привредно друштво, предузетник или други привредни субјект. Комуналну делатност из члана 2. став 3. тачка 1) и комуналну делатност из члана 2. став 3. тачка 5) овог закона у делу који обухвата обављање јавног линијског превоза путника тролејбусима и трамвајима могу обављати искључиво јавна предузећа које оснива јединица локалне самоуправе, друштво сa ограниченом одговорношћу и акционарско друштво (у даљем тексту: друштво капитала) чији је једини власник јавно предузеће, односно чији је једини власник јединица локалне самоуправе, као и зависно друштво чији је једини власник то друштво капитала. Правно лице из става 2. овог члана може уз сагласност оснивача да уговори са другим правним лицем обављање појединих послова из оквира комуналне делатности из члана 2. став 3. тачка 1) и комуналне делатности из члана 2. став 3. тачка 5) овог закона у делу који обухвата обављање јавног линијског превоза путника тролејбусима и трамвајима, у ком случају се као вршилац комуналне делатности у односу на сва права и обавезе прописане овим законом искључиво сматра правно лице из става 2. овог члана. Такође, Закон о комуналној делатности, супротно Закону о ветеринарству, у послове зоохигијене убраја и спровођење мера за смањење популације глодара, инсеката и штетних микроорганизама мерама дезинфекције, дезинсекције и дератизације на јавним површинама.”
Подносиоци иницијативе наводе да: ,,Питање односа општег и посебних закона мора се анализирати у контексту уставне одредбе о јединству правног поретка Републике Србије (члан 1. и члан 194. став 1. Устава Србије), која је интерпретирана и потврђена у бројним одлукама Уставног суда Републике Србије. У многим од њих је препознат значај принципа да одступање посебног закона у односу на општи мора да буде оправдано и неопходно, као и у складу са основним начелима које предвиђа општи закон. У конкретном случају одступање Закона о комуналним делатностима од Закона о ветеринарству и Закона о добробити животиња није ни оправдано ни неоходно, супротно је интересима грађана и интересима добробити животиња, као релеватним међународним актима.” 
Подносиоци иницијативе предлажу да се члан 2. став 3. тачка 14) и члан 3. став 1. тачка 14) Закона о комуналним делатностима прогласe неуставним.
У вези са изнетим наводима у иницијативи указујемо на следеће:
У односу на цитиране одредбе Устава Републике Србије („Службени гласник РС”, бр. 98/06, 115/21 – амандмани, 16/22 – др. пропис), указујемо да је према члану 190. став 1. тачка 1. Устава Републике Србије, прописано да општина преко својих органа, у складу са законом уређује и обезбеђује обављање и развој комуналних делатности. 
Из цитиране одредбе Устава Републике Србије произлази да јединице локалне самоуправе доносе своја акта којима уређују обављање комуналних делатности и поверавају обављање комуналних делатности вршиоцима комуналних делатности у складу са законом, па да према томе не постоји повреда члана 97. Устава Републике Србије.
 Комуналне делатности су делатности од општег интереса и од изузетног су значаја за нормално функционисање заједнице, односно за остварење животних потреба њених физичких и правних лица. Област комуналних делатности у правном систему Републике Србије уређује велики број прописа, тaко да поред Закона о комуналним делатностима („Службени гласник РС”, бр. 88/11, 104/16 и 95/18, у даљем тексту: Закон), ову област уређују и прописи о јавним предузећима, локалној самоуправи, главном граду, енергетици, управљању отпадом, водама, путевима, сахрањивању и гробљима, трговини, јавно-приватном партнерству и концесијама, јавним набавкама, страним улагањима, ветеринарству и др.
Законом о добробити животиња („Службени гласник РС”, број 41/09), уређује се добробит животиња, права, обавезе и одговорности правних и физичких лица, односно предузетника за добробит животиња, поступање са животињама и заштита животиња од злостављања, заштита добробити животиња при лишавању живота, држању, узгоју, промету, превозу, клању и спровођењу огледа на животињама, као и друга питања од значаја за заштиту добробити животиња.
Према одредбама члана 66. Закона о добробити животиња: 
Орган јединице локалне самоуправе дужан је да обезбеди прихватилиште ако на својој територији има напуштених животиња (став 1);
Орган јединице локалне самоуправе дужан је да обезбеди прикупљање, превоз и збрињавање напуштених и изгубљених животиња, као и да им пружи помоћ, бригу и смештај у прихватилиште у складу са овим законом (став 2); 
Приликом прикупљања и превоза напуштених и изгубљених животиња са животињом се мора поступати тако да се проузрокује најмањи степен бола, патње, страха и стреса за животињу (став 3);
Орган јединице локалне самоуправе дужан је да напуштеним и изгубљеним животињама које су болесне или повређене обезбеди одговарајућу ветеринарску помоћ, а да за неизлечиво болесне или повређене животиње обезбеди лишавање живота у складу са овим законом (став 4); 
Министар прописује начин и средства за прикупљање напуштених и изгубљених животиња, као и начин превоза и збрињавања напуштених и изгубљених животиња (став 5).
Одредбом члана 54. став 1. Закона о добробити животиња, прописано је да су органи јединица локалне самоуправе дужни да израде и спроводе програм контроле и смањења популације напуштених паса и мачака према специфичностима средине.
Законом о ветеринарству („Службени гласник РС”, бр. 91/05, 30/10, 93/12 и 17/19 – др. закон), уређује се заштита и унапређење здравља и добробити животиња, утврђују се заразне болести животиња и мере за спречавање појаве, откривање, спречавање ширења, сузбијања и искорењивања заразних болести животиња и болести које се са животиња могу пренети на људе, ветеринарско-санитарна контрола и услови за производњу и промет животиња, производа животињског порекла, хране животињског порекла, хране за животиње, као и услови за обављање ветеринарске делатности.
[bookmark: c0046]Према одредби члана 46. став 1. Закона о ветеринарству: локална самоуправа дужна је да на својој територији организује зоохигијенску службу која обавља следеће послове:
1) хвата и збрињава напуштене животиње у прихватилишта за животиње;
2) нешкодљиво уклања лешеве животиња са јавних површина и објеката за узгој, држање, дресуру, излагање, одржавање такмичења или промет животиња;
3) транспорт или организовање транспорта лешева животиња са јавних површина и објеката из тачке 2) овог члана до објекта за сакупљање, прераду или уништавање отпада животињског порекла на начин који не представља ризик по друге животиње, људе или животну средину.
Локална самоуправа је дужна да за послове из става 1. тачка 2) овог члана има изграђен објекат за сакупљање лешева животиња (став 2).
У објекту из става 2. овог члана локална самоуправа може сакупљати и друге споредне производе животињског порекла (3).
Локална самоуправа која није организовала зоохигијенску службу дужна је да до њеног организовања обезбеди финансирање уклањања лешева (4).
Када је животиња угинула под околностима које се не сматрају уобичајеним, леш животиње може бити уклоњен само по налогу ветеринарског инспектора (5).
Законом су одређене комуналне делатности и уређени су општи услови и начин њиховог обављања (члан 1). 
[bookmark: toc3][bookmark: c0002][bookmark: _Hlk180325800]Одредбом члана 2. Закона прописано је да су комуналне делатности у смислу овог закона делатности пружања комуналних услуга од значаја за остварење животних потреба физичких и правних лица код којих је јединица локалне самоуправе дужна да створи услове за обезбеђење одговарајућег квалитета, обима, доступности и континуитета, као и надзор над њиховим вршењем. Одредбом става 2. истог члана прописано је да су комуналне делатности делатности од општег интереса, а ставом 3. тачка 14) истог члана, као комунална делатност прописана је делатност зоохигијене.
Према одредби члана 3. тачка 14) Закона прописано је да комунална делатност делатност зоохигијене обухвата послове: хватања, превоза, збрињавања, смештаја напуштених и изгубљених животиња у прихватилиште, контроле и смањења популације изгубљених и напуштених паса и мачака, нешкодљивог уклањања и транспорта лешева животиња са јавних површина и објеката за узгој, држање, дресуру, излагање, одржавање такмичења или промет животиња до објеката за сакупљање, прераду или уништавање споредних производа животињског порекла на начин који не представља ризик по друге животиње, људе или животну средину, спровођења мера за смањење популације глодара, инсеката и штетних микроорганизама мерама дезинфекције, дезинсекције и дератизације на јавним површинама.
[bookmark: toc5][bookmark: c0004]Према одредби члана 4. став 1. Закона, јединица локалне самоуправе у складу са Законом, обезбеђује организационе, материјалне и друге услове за изградњу, одржавање и функционисање комуналних објеката и за техничко и технолошко јединство система и уређује и обезбеђује обављање комуналних делатности и њихов развој.
Одредбом члана 4. став 3. Закона, јединица локалне самоуправе уређује у складу са законом услове обављања комуналних делатности, права и обавезе корисника комуналних услуга, обим и квалитет комуналних услуга и начин вршења надзора над обављањем комуналних делатности обезбеђујући нарочито:
1) одговарајући обухват, обим и квалитет комуналних услуга, који подразумева нарочито: здравствену и хигијенску исправност према прописаним стандардима и нормативима, тачност у погледу рокова испоруке, сигурност и заштиту корисника у добијању услуга, поузданост, приступачност и трајност у пружању услуга;
2) развој и унапређивање квалитета и асортимана комуналних услуга, као и унапређивање организације рада, ефикасности и других услова пружања услуга;
3) сагласност са начелима одрживог развоја, која су дефинисана посебним законом који уређује одређену комуналну делатност;
4) ефикасно коришћење ресурса и смањење трошкова обављања комуналних делатности успостављањем сарадње две или више јединица локалне самоуправе и другим активностима када за то постоји могућност;
5) конкуренцију у обављању делатности.
Према одредби става 7. истог члана обезбеђивање услова за обављање комуналних делатности обухвата активности на јачању капацитета и функционалности комуналне инфраструктуре, обезбеђење средстава за финансирање изградње комуналне инфраструктуре, активности на праћењу квалитета комуналних услуга, као и предузимање мера за континуирано вршење комуналних делатности у циљу обезбеђења животних потреба физичких и правних лица.
[bookmark: toc8][bookmark: c0005][bookmark: toc9][bookmark: c0006]Законом је прописано да комуналну делатност могу обављати јавно предузеће, привредно друштво, предузетник или други привредни субјект (члан 5. став 1), као и да је јединица локалне самоуправе дужна да се у поступку поверавања обављања комуналних делатности руководи начелима конкуренције, економичности, ефикасности и заштите животне средине (члан 6).
[bookmark: _Hlk180326992]Према Закону, под поверавањем обављања комуналне делатности подразумева се 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 (члан 9. став 1). Поверавање обављања комуналне делатности врши се на основу одлуке скупштине јединице локалне самоуправе о начину обављања комуналне делатности и уговора о поверавању, осим када се оснива јавно предузеће (члан 9. став 3).
На поступак поверавања обављања комуналне делатности чије се финансирање обезбеђује из буџета јединице локалне самоуправе, односно чије се финансирање обезбеђује у целости или делимично наплатом накнаде од корисника комуналних услуга, примењују се одредбе закона којима се уређује јавно-приватно партнерство и концесије (члан 9. став 7). 
Одредбама члана 7. Закона о локалној самоуправи („Службени гласник РС”, бр. 129/07, 83/14 - др. закон, 101/16 - др. закон, 47/18 и 111/21 - др. закон) прописано је: 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 (став 1). Јединица локалне самоуправе може уговором, на начелима конкуренције и јавности, поверити правном или физичком лицу обављање послова из става 1. овог члана (став 2). 
[bookmark: _Hlk180437567][bookmark: _Hlk180437613]У достављеној иницијативи констатује се да је Закон о ветеринарству општи закон на основу којег је јединица локалне самоуправе дужна да обезбеди обављање послова зоохигијене као што су нпр: хватање и збрињавање напуштених животиња у прихватилишта за животиње; нешкодљиво уклањање лешева животиња са јавних површина и објеката за узгој, држање, дресуру, излагање, одржавање такмичења или промет животиња; транспорт или организовање транспорта лешева животиња са јавних површина и објеката до објекта за сакупљање, прераду или уништавање отпада животињског порекла на начин који не представља ризик по друге животиње, људе или животну средину.
Такође, у достављеној иницијативи констатује се да је Закон о добробити животиња општи закон на основу којег је орган јединице локалне самоуправе дужан, поред осталог, да обезбеди прикупљање, превоз и збрињавање напуштених и изгубљених животиња, као и да им пружи помоћ, бригу и смештај у прихватилиште у складу са овим законом, а да приликом прикупљања и превоза напуштених и изгубљених животиња са животињом се мора поступати тако да се проузрокује најмањи степен бола, патње, страха и стреса за животињу.
[bookmark: _Hlk180438732]У складу са изнетим, подносиоци иницијативе констатују да из одредаба Закона о добробити животиња и Закона о ветеринарству произлази да јединица локалне самоуправе преко својих органа обавља комуналне послове зоохигијене а да Закон, као посебни закон, одступа од наведеног принципа, које по мишљењу подносиоца иницијативе није ни оправдано ни неопходно јер се делатност зоохигијене поверава правним и физичким лицима, при чему се истиче да у овој области држава и јединице локалне самоуправе са једне и приватне компаније са друге стране имају супротстављене интересе, односно да је јавни интерес да на улицама има што мањи број напуштених паса и мачака а да је интерес приватних компанија да их локалне самоуправе што више и што чешће ангажују на решавању овог проблема, јер им се за ту делатност исплаћују финансијска средства, па према томе логички се долази до закључка да ако је мање напуштених паса и мачака значи и мање посла, а самим тим и прихода за те компаније.
У вези са овим наводима из иницијативе, указујемо да према цитираним одредбама члана 66. Закона о добробити животиња и одредаба члана 46. Закона о ветеринарству произлази да предмет материје ових закона јесте уређење заштите и унапређења здравља и добробити животиња, а ради реализације овог циља наведеним законима прописује се дужност друштвене заједнице да према животињама приоритетно поступа као према живим бићима. 
У складу са Законом о добробити животиња, државни органи, научноистраживачке организације, установе у области образовања, ветерине, пољопривреде, здравства, информисања, културе, као и друге установе и организације и правна и физичка лица, односно предузетници, који обављају делатности, односно послове у вези са животињама, дужни су да обезбеђују, усмеравају и подстичу јачање свести о значају добробити животиња.
Такође и поменута Европска конвенција о заштити кућних љубимаца предвиђа моралну обавезу човека да поштује сва жива бића и прописује и између осталог, да азил за животиње може бити само непрофитабилна установа, као и да додатне мере за смањење броја паса луталица, обавезују државе потписнице да их хватају уз минимум физичке и менталне патње, доношење одговарајућих законодавних или административних мера да се смањи њихов број.
С обзиром на изнето, указујемо да комунална делатност делатност зоохигијене не обухвата заштиту и добробит кућних љубимаца, већ поред осталог обухвата послове хватања превоза, збрињавања и смештаја изгубљених и напуштених животиња у прихватилиште, контроле и смањења популације изгубљених и напуштених паса и мачака, нешкодљиво уклањање и транспорт лешева животиња са јавних површина на начин који не представља ризик по друге животиње, људе или животну средину. 
Дакле, послове делатности зоохигијене, као делатности од општег интереса, јединица локалне самоуправе обезбеђује и уређује на основу Устава, закона и одлука надлежног органа јединице локалне самоуправе. 
 Према одредби члана 13. став 1. Закона, скупштина јединице локалне самоуправе одлукама прописује начин обављања комуналне делатности, као и општа и посебна права и обавезе вршилаца комуналне делатности и корисника услуга на својој територији, укључујући и начин плаћања цене комуналне услуге, начин вршења контроле коришћења и наплате комуналне услуге и овлашћења вршиоца комуналне делатности у вршењу контроле и мере које су контролори овлашћени да предузимају. Ово подразумева да скупштина јединице локалне самоуправе зависно од своје потребе (површина територије јединице локалне самоуправе, број становника, технички и кадровски капацитети), доноси одлуку којом поверава послове комуналне делатности зоохигијене.
У складу са одредбом Закона, за обављање послова комуналне делатности зоохигијене јединица локалне самоуправе може основати јавно предузеће.
Такође, јединица локалне самоуправе полазећи од начела конкуренције, економичности, ефикасности и заштите животне средине, обављање комуналне делатности зоохигијене може поверити привредном друштву, предузетнику или другом привредном субјекту.
Правно лице и предузетник којима су поверени послови комуналне делатности зоохигијене дужни су да те комуналне послове обављају у складу са законом и одлуком скупштине јединице локалне самоуправе. 
Одредбама чл. 42. и 43. Закона о комуналним делатностима прописане су новчане казне за прекршаје правног лица и предузетника ако обавља комуналну делатност супротно члану 9. овог закона, као и да се за прекршај из чл. 42. и 43. Закона, може, уз изречену казну изрећи и заштитна мера забране вршења одређене делатности у трајању до три године. 
Такође, одредбом члана 32. Закона прописано да надзор над извршавањем одредаба Закона и републичких прописа донетих на основу Закона врши министарство надлежно за комуналне делатности, преко републичких комуналних инспектора, у оквиру делокруга утврђеног законом (став 1), инспекцијски надзор над спровођењем одредаба Закона и републичких прописа донетих на основу Закона, као и прописа јединице локалне самоуправе донетих на основу Закона врши јединица локалне самоуправе, преко општинских, односно градских комуналних инспектора (став 2), надзор над радом вршилаца комуналне делатности врши јединица локалне самоуправе (став 4). 
Дакле, надзором над применом Закона уређен је надзор над радом вршиоца комуналних делатности, па према томе и надзор над радом вршиоца комуналне делатности зоохигијене.
Поред изнетог, указујемо да имајући у виду, да локалне самоуправе настоје да подигну ниво квалитета комуналних делатности и унапреде пружање јавних услуга, при чему располажу ограниченим средствима, повезивање јавног и приватног сектора омогућава трајну подршку развоју и имплементацији локалних стратегија одрживог развоја ради унапређења квалитета живота грађана. Суштина увођења приватног сектора у јавне послове јесте убрзање улагања, побољшање квалитета пружања услуга корисницима, али и подстицање раста друштвеног производа и бољег живота грађана. На овај начин омогућава се и изградња комуналних објеката који изискују финансијска средства која јединице локалне самоуправе без приватног партнера често нису саме у позицији да изграде, што у крајњем исходу има утицај на повећање квалитета комуналних услуга. Јавни интерес није да на улицама има што мање напуштених животиња, већ да све напуштене животиње буду обезбеђене у прописаним објектима.
 Такође, напомињемо да је Уставни суд у Одлуци („Службени гласник РС”, број 27/22), поред осталог констатовао, да су права и обавезе вршилаца комуналне делатности и корисника комуналних услуга уређена Поглављем VI Закона о комуналним делатностима, где је одредбама члана 13. одређено да скупштина јединице локалне самоуправе одлукама прописује начин обављања комуналне делатности, као и општа и посебна права и обавезе вршилаца комуналне делатности и корисника услуга на својој територији и да из одредаба Закона о комуналним делатностима произлази да се начин обављања комуналне делатности, општа и посебна права и обавезе вршилаца комуналне делатности (јавних предузећа, привредних друштава или предузетника) и корисника услуга, укључујући и начин плаћања цене комуналне услуге, уређују актом јединице локалне самоуправе, а да је вршилац комуналне делатности, сагласно одредбама члана 28. ст. 1. и 2. Закона о комуналним делатностима, једино надлежан да својим актом промени цену услуге, уз сагласност надлежног органа јединице локалне самоуправе.
Из наведених одредаба закона произлази да је јединица локалне самоуправе овлашћена да уређује и обезбеђује обављање и развој комуналних делатности и да, у циљу обављања комуналних делатности што укључује и комуналну делатност зоохигијене, 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.

Имајући у виду напред наведено, сматра се да је поднета иницијатива неоснована.
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Одбор за уставна питања и законодавство Народне скупштине Републике Србије, на седници одржаној 23. новембра 2024. године, размотрио је у вези са Захтевом Уставног суда број IУз-126/2020 од 24. јануара 2024. године, поднете иницијативе за покретање поступка за оцену уставности и сагласности са потврђеним међународним уговором члана 26. став 2. тачка 4), члана 26. став 8. и члана 29. ст. 9. и 10. 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, 15/16, 108/16, 30/18, 95/18, 86/19, 144/20, 96/21 и 138/22 – у даљем тексту: ЗПППА, које су поднели адвокат Синиша Ђалић из Београда и адвокат Леа Герасимовић из Београда и одлучио је да достави Уставном суду следеће

МИШЉЕЊЕ

I

	Адвокат Синиша Ђалић из Београда у својој иницијативи за покретање поступка за оцену уставности ЗПППА указује да су спорне одредбе члана 29. ст. 9. и 10. ЗПППА јер оспорене одредбе ЗПППА нису у складу са чланом 58. ст. 1. и 4. Устава Републике Србије (у даљем тексту: Устав) из следећих разлога: 
	- прво - не може законом бити ускраћено право на располагагање имовином лицу  које није предмет пореске контроле;   
	- друго - не може законом бити бесконачно неодређено ограничено мирно уживање имовине власника;  
	- треће - већ је другим законима (Кривичним закоником и Законом о одузимању имовине проистекле из кривичног дела) предвиђена могућност ограничења права на мирно уживање имовином.
	Дакле, чланом 29. ЗПППА је ограничено право власника/члана, а који није предмет  канцеларијске контроле, већ је предмет контроле привредно друштво у којем је исти  власник. 
	Наведено је да су ставови 9. и 10. члана 29. ЗПППА неуставни из разлога што ограничавају право на имовину лицу над којим се не врши пореска контрола, већ се пореска контрола врши над правним лицем и на тај начин се онемогућава мирно уживање имовине лицу које није предмет пореске контроле. 
	Такође, чланом 29. ст. 9. и 10. ЗПППА није предвиђен рок колико дуго може да траје ограничење права располагања имовином.	
	Поставља се питање да ли се члан 29. став 9. и 10. ЗПППА примењује у истим случајевима, а што се сматра да је прекомерно ограничење да се са три закона на три различита начина ограничава право на располагање имовином у идентичној ситуацији (с тим да се истовремено повређује претпоставка невиности) јер се претпоставља да је неко утајио порез иако то (у тренутку установљавања забране из члана 29. ст. 9. и 10. ЗПППА) ниједним актом није утврђено (а што није случај код одредaбa Кривичног законика и  Закона о одузимању имовине проистекле из кривичног дела јер они предвиђају поступак управљања привремено одузетом имовином и коначно одузетом имовином).
	Из претходно наведеног, проистиче да је ставовима 9. и 10. члана 29. ЗПППА предвиђено ограничење права на имовину неког лица (власника), док Пореска управа још не зна да ли је неко друго правно лице платило или није платило порез, тј. да ли има или нема неплаћеног пореза, па ако Пореска управа утврди да има неплаћеног пореза онда наплаћује исти, а ако утврди да нема неплаћеног пореза, онда се у том случају не врши наплата.
	Такође, предметна одредба је често несразмерна са поступком који се води, нпр. ставовима 9. и 10. члана 29. 3ПППА није предвиђена сразмерност у ограничењу права на имовину (тј. да се блокира имовина сразмерна вредности „очекиваног пореза”).
	У допуни захтева за оцену уставности наведено је, као прво, да члан 29. ст. 9. и 10. ЗПППА не прописује шта се дешава у ситуацији ако (у току трајања пореске контроле) премине члан друштва, односно у том случају (не постоји изузетак прописан законом) не може се наследник регистровати као нови члан друштва, а што је такође повреда права на имовину.
	Наведене одредбе су у супротности са чланом 212. Закона о наслеђивању који прописује да заоставштина прелази по сили закона на оставиочеве наследнике у тренутку његове смрти. Међутим, у случају стицања удела у друштву наслеђивањем, до преноса удела долази по сили закона (а не правним послом), али стицање удела до којег је дошло по сили закона није могуће регистровати у Агенцији за привредне регистре.
	Друго, члан 29. ст. 9. и 10. ЗПППА не прописује шта се дешава у ситуацији ако (у  току трајања пореске контроле) премине предузетник, односно у том случају (не постоји изузетак прописан законом)  наследник не може наставити обављање делатности.
	Дакле, члан 29. ст. 9. и 10. ЗПППА је у супротности и са чланом 91. Закона о привредним  друштвима јер спречава наследника да у Законом о привредним друштвима прописаном року од 60 дана од смрти предузетника пријави регистру Агенције за привредне регистре наставак обављања делатности, а што истовремено поред права на имовину, повређује основно људско право, а то је право на рад.
	Треће, члан 29. ст. 9. и 10. ЗПППА не прописује шта се дешава у ситуацији ако (у току трајања пореске контроле, а теоријски је могуће и пре почетка пореске контроле) наступе законски разлози за брисање предузетника, а што је супротно ставовима 3. и 6. члана 91. Закона о привредним друштвима.
	Четврто, члан 29. ст. 9. и 10. ЗПППА не прописује шта се дешава у ситуацији ако у току трајања пореске контроле буде донето решење Пореске управе, буде плаћен у целости порез утврђен првостепеним решењем тј. решењем Пореске управе (у складу са чланом 147. ЗПППА жалба не задржава извршење првостепеног решења), али странка након плаћања пореза настави вођење управног поступка сматрајући да није била дужна да плати предметни порез. У претходно описаном случају, забрана из ставова 9. и 10. члана 29. ЗПППА је супротна својој сврси (јер је прописана да би се осигурала наплата пореза, а који ризик у овом случају не постоји јер је странка добровољно платила порез по решењу надлежног органа, али поступак контроле није окончан све док се не одлучи по жалби странке и евентуално по тужби странке у управном спору), јер се у овом случају странка/лице којем је изречена мера поново кажњава да би обуставила поступак по жалби и/или по тужби, чиме се иста фактички спречава да се користи својим правом на делотворни правни лек из члана 13. Европске конвенције о људским правима.

II
			
	Адвокат Леа Герасимовић из Београда у својој иницијативи за покретање поступка за оцењивање уставности ЗПППА указује да су спорне одредбе члана 26. став 2. тачка 4), члана 26. став 8. и члана 29. ст. 9. и 10. ЗПППА  јер су у супротности са чланом 3,  чланом 4. став 1, чланом 32, чланом 58, чланом 83. и чланом 194. Устава и чланом 1. Протокола број 1 уз Европску конвенцију о људским правима.
	Подносилац иницијативе сматра да постоји језичка, појмовна, терминолошка конфузија и неусклађеност у спорним одредбама члана 26. ЗПППА, противречности значења правних термина „не додељује се” из члана 26. став 2. ЗПППА, а онда се то што се не додељује и „привремено одузима” према ставу 8. истог члана 26. ЗПППА. Напред наведено указује на правну несигурност и недоследност и у самом члану 26. ЗПППА, као и у преосталим оспореним одредбама члана 26. и члана 29. ЗПППА. Да би се један закон, у конкретном случају ЗПППА сматрао општим  актом  који је у складу са Уставом, потребно је да у смислу члана 32. Устава његове норме буду у довољној мери прецизне, јасне и предвидиве тако да субјекти на које се ЗПППА односи своје понашање могу ускладити са законом па се израз „у складу са законом” из члана 32. Устава, не односи на „пуко постојање“ закона, већ и на „квалитет“ тог закона у смислу прецизности, јасности и предвидивости норми. Стога оспорене одредбе члана 26. ЗПППА не садрже прецизне, јасне и предвидиве норме, а што за последицу има повреду Устава и то – члана 3. Устава (повреда начела владавине права), чл. 4. и 194. Устава (повреда начела јединства правног поретка) и члана 32. Устава (повреда права на  „квалитет” закона и права на правну сигурност).
	Стога потпуна неусклађеност у спорним одребама ЗПППА, противречност значења правних термина „не додељује се” и „привремено се одузима”, којим се мењају решења садржана у „системским” законима и то на начин супротан решењима из тих „системских“ закона који је неуставан, како у погледу квалитета ЗПППА у смислу прецизности, јасности и предвидивости норми, тако и у смислу уставних начела, јединства правног поретка и начела правне сигурности.
	Члан 3. Устава гарантује начело владавине права. Члан 4. став 1. Устава предвиђа да је правни поредак јединствен. Исту гаранцију и начело садржи и члан 194. Устава. Ова гаранција и начело јединства правног поретка тумачено је од стране Уставног суда у поступцима нормативне контроле, па је Уставни суд развио доктрину о разликовању тзв. „системских” и „обичних закона”, са приматом „системских” закона у односу на „обичне”. Дакле, према ставу и вишедеценијској пракси Уставног суда, „обични” закон мора да буде у складу са „системским”, јер је у супротном „обичан” закон неуставан. Поред тога, да би се један закон сматрао општим актом који је у складу са Уставом, потребно је да у смислу члана 32. Устава, његове норме буду у довољној мери прецизне, јасне и предвидиве.
	Члан 58. став 4. Устава предвиђа да је одузимање или ограничење имовине ради наплате пореза и других дажбина или казни, дозвољено само у складу са законом. Међутим, таква врста задирања у право на имовину, према пракси Европског суда за људска права, мора бити сразмерна и пропорционална циљу који жели да се постигне, не сме представљати претерани терет за појединца, при чему се увек мора узети у обзир да ли је исти циљ могао да се постигне блажом, по интензитету мање рестриктивном мером ограничења. Иницијатор сматра да спорне одредбе члана 26. став 2. тачка 4) и став 8. ЗПППА садрже санкцију за предузетника и ограничење имовинских права које је несразмерно циљу који се спорним одредбама жели постићи, да представљају претерани терет за предузетника, те да се циљ – намирење неплаћеног пореза, успостављање пореске дисциплине и санкционисање недисциплинованих привредних субјеката – могао постићи блажом мером ограничења која је усмерена ка друштву, поред осталог привременом мером забране располагања имовином друштва које има ненамирену пореску обавезу и привремено одузет ПИБ. Стога су спорне одредбе несагласне са чланом 58. Устава и чланом 1. Протокола број 1 уз Европску конвенцију о људским правима.
	Из напред наведених разлога, спорне одредбе члана 26. став 2. тачка 4) и став 8. ЗПППА су несагласне и са чланом 83. Устава који гарантује да је предузетништво слободно и да се може ограничити законом, али не на начин који је непропорционалан и  несразмеран циљу који  се жели постићи таквим ограничењем.

III

	У овом делу се наводе одредбе које су предмет иницијатива ближе описаних у делу I и II овог мишљења.	
	Oдредбе члана 26. ст. 1-4. и ст. 7. и 8. ЗПППА гласе:     
„У циљу идентификације пореских обвезника, Пореска управа додељује ПИБ физичким лицима, предузетницима, правним лицима и сталним пословним јединицама нерезидентног правног лица, као и фондовима.
	Не може се доделити ПИБ:
	1) правном лицу чији оснивач, односно члан (у даљем тексту: оснивач) – правно лице, предузетник или физичко лице има доспеле, а неизмирене обавезе по основу јавних прихода настале у вези са обављањем делатности, односно ако је правном лицу или предузетнику привремено одузет ПИБ у складу са ЗПППА. Не може се доделити ПИБ ни правном лицу чији је оснивач – правно лице, предузетник или физичко лице истовремено оснивач лица коме је привремено одузет ПИБ, у складу са ЗПППА;
	2) правном лицу чији је оснивач физичко лице које је истовремено оснивач и другог привредног субјекта који има неизмирених обавеза по основу јавних прихода у вези са обављањем делатности;
	3) правном лицу насталом статусном променом издвајања уз оснивање, односно мешовитог издвајања у складу са законом којим се уређују привредна друштва, односно статусне промене посебних облика организовања, ако правно лице, као и фонд које је предмет поделе има неизмирене обавезе по основу јавних прихода, односно ако му је привремено одузет ПИБ у складу са ЗПППА;
	4) предузетнику који има доспеле, а неизмирене обавезе по основу јавних прихода, настале у вези са обављањем делатности  у другим привредним субјектима у којима је истовремено оснивач са уделом већим од 5%, односно ако му је привремено одузет ПИБ у складу са ЗПППА.
	Изузетно од става 2. овог члана, Пореска управа доделиће ПИБ:
	1) ако су доспеле, а неизмирене обавезе по основу јавних прихода до 100.000 динара и уколико ове обавезе буду измирене у року од осам дана од дана подношења захтева за доделу ПИБ, односно у том року буде пружена неопозива банкарска гаранција или меница авалирана од стране пословне банке, или
	2) ако су доспеле, а неизмирене обавезе по основу јавних прихода настале у вези са обављањем делатности, обавезе привредних субјеката који су брисани из прописаних регистара правоснажном одлуком надлежног органа у поступку стечаја.
	Правним лицима, предузетницима и другим субјектима за чију регистрацију је надлежна Агенција за привредне регистре, ПИБ се додељује преко те Агенције, у року прописаном законом којим се уређује регистрација привредних субјеката. Лицима за чију регистрацију је надлежан орган јединица локалне самоуправе, ПИБ се додељује преко тог органа, у року прописаном законом.
	Уколико Пореска управа у року из става 4. овог члана, на основу података из своје евиденције и евиденције других надлежних органа утврди да пријава садржи податке који нису веродостојни или су против оснивача субјекта из тог става изречене заштитне мере, односно мере безбедности забране вршења делатности у прекршајном или кривичном поступку, донеће у том року решење о одбијању захтева за доделу ПИБ.
	Ако Пореска управа у поступку контроле, односно у поступку провере на основу података из службене евиденције, утврди да су у време доделе ПИБ постојале сметње за доделу ПИБ из ст. 2. и 7. овог члана, Пореска управа ће решењем привремено одузети додељени ПИБ – до отклањања тих сметњи, а примерак решења доставиће банци и организацији надлежној за принудну наплату из новчаних средстава на рачуну обвезника.”
	Одредбе члана 29. ст. 9-11. ЗПППА гласе: 
„Агенција за привредне регистре не може извршити брисање правног лица или предузетника из прописаног регистра, регистровати статусне промене и вршити промене података који се односе на оснивача, односно члана, назив, седиште, улог и облик организовања, прекид или друге промене података у вези обављања делатности предузетника, у периоду од добијања обавештења Пореске управе да ће се код правног лица или предузетника вршити пореска контрола, укључујући и радње Пореске полиције у циљу откривања пореских кривичних дела, до добијања обавештења да је пореска контрола завршена, односно окончане радње Пореске полиције, као и у периоду од добијања обавештења да је правном лицу или предузетнику, у складу са ЗПППА, привремено одузет ПИБ, до добијања обавештења да је том субјекту враћен ПИБ. Агенција за привредне регистре може вршити промене података у вези обављања делатности предузетника у случајевима одређивања, односно промене пословође предузетника, у складу са законом.
	Агенција за привредне регистре не може извршити регистровање стицања удела или акција у привредним субјектима, односно оснивање нових привредних субјеката, у случајевима када се као оснивач уписује правно лице или предузетник над којим је успостављена мера из става 9. овог члана.
Акт којим се уређују начин и поступак достављања и садржина обавештења из става 9. овог члана доноси министар, на предлог директора Пореске управе.”
	На основу става 11. наведеног члана и правног основа прописаног том одредбом донет је Правилник о начину и поступку достављања и садржини обавештења која Пореска управа доставља Агенцији за привредне регистре („Службени гласник РС“, број 104/18 – у даљем тексту: Правилник) којим се ближе уређују начин и поступак достављања и садржина обавештења Пореске управе да ће се код привредног субјекта вршити пореска контрола, укључујући и радње Пореске полиције у циљу откривања пореских кривичних дела, обавештења да је пореска контрола завршена, односно окончане радње Пореске полиције, као и обавештења да је привредном субјекту привремено одузет ПИБ, односно обавештења да је привредном субјекту враћен ПИБ.
	Одредбама чл. 2. и 3. Правилника прописано је следеће:
	„Централа Пореске управе у електронском облику Агенцији за привредне регистре (у даљем тексту: Агенција), на дневном нивоу, доставља обавештења:
	1) да ће се код привредног субјекта вршити пореска контрола, односно да је пореска контрола завршена;
	2) да ће се код привредног субјекта спроводити радње Пореске полиције у циљу откривања пореских кривичних дела, односно да су окончане радње Пореске полиције;
	3) да је привредном субјекту привремено одузет ПИБ, односно да је привредном субјекту враћен ПИБ.
	Датум пријема обавештења да ће се код привредног субјекта вршити пореска контрола, спровести радње Пореске полиције у циљу откривања пореских кривичних дела, као и обавештења да је привредном субјекту привремено одузет ПИБ, представља датум од кога теку обавезе Агенције да не може извршити брисање привредног субјекта из прописаног регистра, регистровати статусне промене и вршити промене података које се односе на оснивача, односно члана, назив, седиште, улог и облик организовања, као ни регистровати прекид или друге промене података у вези обављања делатности предузетника.
	Обавезе Агенције из става 1. овог члана, теку до датума пријема обавештења да је пореска контрола завршена, да су окончане радње Пореске полиције, односно до датума пријема обавештења да је привредном субјекту враћен ПИБ.
	Агенција може вршити промене података у вези обављања делатности предузетника у случајевима одређивања, односно промене пословође предузетника, у складу са законом.”
			
IV

	Нема основа за оцену уставности одредаба члана 29. ст. 9. и 10. ЗПППА, за које је покренута иницијатива од стране подносиоца  адвоката Синише Ђалића из Београда.	
	Наиме, полазећи од уставног овлашћења да je у надлежности Републике Србије да уређује и обезбеђује финансирање остваривања права и дужности Републике Србије, законодавац је принципијелно слободан у избору и дефинисању одговарајућих елемената тог система, подразумевајући ту и оне који су дефинисани одредбама ЗПППА, а чија је уставност и законитост предмет овог поступка.
	 ЗПППА, 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, 103/15, 99/16, 113/17, 95/18, 31/19, 72/19, 149/20, 118/21, 118/21 – др. закон, 138/22 и 92/23), 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.
	Имајући у виду наведено уставно овлашћење утврђено Уставом и законом, сходно члану 97. тач. 6. и 15. Устава, законодавац је принципијелно слободан код избора и дефинисања одговарајућих елемената тог система, 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, забране брисања правног лица или предузетника из прописаног регистра, забране регистровања статусних промена и вршења промене података који се односе на оснивача, односно члана, назив, седиште, улог и облик организовања, прекид или друге промене података у вези обављања делатности предузетника, законодавац је наведене забране дефинисао тако да се смањи број злоупотреба у циљу избегавања плаћања дугованог пореза, с тим да се наведене забране спроводе искључиво током периода ближе описаног одредбом члана 29. став 9. ЗПППА. Посебно би требало имати у виду, да је сврха доношења наведене одредбе члана 29. ст. 9 и 10. ЗПППА онемогућавање вршења радњи у вези са привредним субјектима који се налазе у поступку пореске контроле, а које могу утицати на могућност наплате пореских обавеза које се утврде у овом поступку.
	Наиме, пре прописивања предметне одредбе, Пореска управа је у поступцима контроле пореских обвезника (у значајном броју случајева) утврдила да су након отпочињања поступка контроле, контролисани привредни субјекти вршили промене података који се односе на оснивача, односно члана привредног субјекта, промену седишта обвезника, вршили статусне промене, а све у циљу избегавања плаћања пореских обавеза, као и отежавања, односно онемогућавања доступности пореског обвезника и његових овлашћених лица у вези са спровођењем поступка пореске контроле.
	С тим у вези, указујемо да су оваквим поступањем привредни субјекти успевали да онемогуће или знатно отежају вршење пореске контроле и утврђивање, контролу и наплату јавних прихода. Примера ради, одређена физичка лица су у већем броју случајева примала накнаду да преузму уделе, односно акције од власника правних лица која нису благовремено, односно правилно пријављивала и плаћала пореске обавезе. Ова лица би, у неким случајевима, била постављана и на функцију законског заступника привредног субјекта чије уделе и акције су стекли, а све у циљу онемогућавања пореске контроле тако што су, примера ради, онемогућавали приступ пословној документацији привредних субјеката која је неопходна за спровођење поступка пореске контроле.  Имајући у виду чињеницу да су власници удела или акција лицима на која су пренете ове акције или удели вршили плаћање, јасно је да се у описаним случајевима ради о симулованим правним пословима са преварном намером у циљу избегавања плаћања јавних прихода. Илустрације ради, у пореским контролама Пореске управе које су трајале до пуне примене предметне одредбе, установљено је да су поједина физичка лица на описани начин преузела власништво над преко 500 привредних субјеката који су били предмет пореске контроле надлежних пореских органа и који нису на законит начин пријављивали и измиривали своје пореске обавезе. Управо прописивањем одредбе члана 29. став 9. ЗПППА спречена је таква пракса.
	У погледу навода да постоји несразмера са циљем који се жели постићи прописаним ограничењем, указујемо да је таква тврдња произвољна имајући у виду да се пре покретања пореске контроле не може знати величина непријављене, односно неплаћене пореске обавезе која ће се утврдити у поступку пореске контроле. Наиме, у значајном броју пореских контрола утврђује се вредност пореске обавезе у висини која знатно превазилази вредност имовине пореског обвезника. Посебно би требало имати у виду да је ово редовна појава у случајевима организованих утаја пореских обавеза, када се одређена правна лица оснивају са главном сврхом издавања фактура по основу симулованих правних послова са циљем да се другим правним лицима по основу таквих фактура омогући умањење пореских обавеза (првенствено по основу ПДВ), с тим да лице које је издало такву фактуру не пријављује своје пореске обавезе (поново, првенствено по основу ПДВ).
	У том смислу није довољно само ограничити располагање имовином пореским обвезницима, будући да под законом предвиђеним условима за ову пореску обавезу могу одговарати и друга лица, између осталог, оснивачи и чланови привредног друштва, законски заступници и друга одговорна лица. Таква одговорност прописана је одредбама члана 31. ЗПППА којима је уређена секундарна пореска обавеза. Секундарна пореска обавеза настаје када је неко лице одговорно за доспелу пореску обавезу другог пореског обвезника или за доспелу секундарну пореску обавезу другог пореског обвезника.
 	Секундарна пореска обавеза односи се на:
	1) законске заступнике који су свесно или без дужне пажње пропустили да испуне своју обавезу да реализују плаћање пореза за пореског обвезника, иако је овај био у могућности да то уради - за износ неплаћеног пореза;
	2) лица која доприносе или помажу у избегавању плаћања пореза другог лица - за порески дуг тог другог лица чије је плаћање избегнуто;
	3) лица одговорна за обрачунавање и плаћање пореза - за износ тог пореза који није плаћен, у случајевима када се утврди да то лице није поступало са дужном пажњом;
	4) физичко лице које је одговорно лице у правном лицу, које обрачунава и плаћа порез и пропусти да уплати порез - за износ тог пореза који није плаћен, у случајевима када се утврди да то лице није поступало са дужном пажњом;
	5) лице које је примило новчана средства, ствари или права из имовине пореског обвезника (у даљем тексту: имовина) путем трансакције без накнаде или уз накнаду која је нижа од цене која би се могла постићи на тржишту, у периоду од пет година пре доспелости пореске обавезе која није плаћена за пореског обвезника - за износ неплаћеног пореза, а највише до вредности примљене имовине, умањене за износ који је то лице за њу платило;
	6) друштво за управљање фондом.
 	Одредба из става 2. тачка 5) овог члана примењује се у случају када је лице примило имовину од пореског обвезника - правног лица само ако посредно или непосредно учешће тог лица у капиталу пореског обвезника износи или је износило најмање 10%.
	У погледу навода подносиоца иницијативе да није утврђен прецизан и конкретан временски период у коме важи ограничење успостављено одредбама члана 29. ст. 9. и 10 ЗПППА, истичемо да надлежни порески орган поступа у складу са одредбама члана 8. ЗПППА којим је прописано да су стране у пореском поступку дужне да поступају у доброј вери, те да се учесталост и трајање пореске контроле ограничавају на нужну меру. 
	Дакле, временско трајање пореске контроле условљено је обимом утврђених неправилности и кршења позитивних законских прописа од стране контролисаног пореског обвезника, али се увек своди на нужну меру, сагласно одредбама члана 8. ЗПППА.
	Надаље, уважавајући одредбу члана 3. став 2. ЗПППА којом је прописана супсидијарна примена закона који уређује инспекцијски надзор у пореском поступку, напомињемо да је одредбама члана 16. ст. 1. и 2. Закона о инспекцијском надзору („Службени гласник РС”, бр. 36/15, 44/18 – др. закон и 95/18) прописано да руководилац инспекције или лице које он овласти издаје писани налог за инспекцијски надзор. Налог за инспекцијски надзор, између осталог, садржи и податке о планираном трајању инспекцијског надзора (дан почетка и окончања надзора).
	Из наведених законских одредаба произлази да је одредив почетак и крај наведене мере – почетак пореске контроле и окончање пореске контроле. Након окончања пореске контроле, Пореска управа одмах доставља (на дневном нивоу, како је прописано Правилником) Агенцији за привредне регистре обавештење да је пореска контрола завршена.
	Такође, напомињемо да је одредбом члана 2. став 1. тач. 1) и 2) Правилника прописано да Централа Пореске управе у електронском облику Агенцији за привредне регистре, на дневном нивоу, доставља обавештења да ће се код привредног субјекта вршити пореска контрола, односно да је пореска контрола завршена, као и да ће се код привредног субјекта спроводити радње Пореске полиције у циљу откривања пореских кривичних дела, односно да су окончане радње Пореске полиције. Према томе, све наведено је омогућено на подједнак начин, за Пореску управу у случају пореске контроле и за поступање Пореске полиције у случајевима поступака у циљу откривања пореских кривичних дела.
	Имајући у виду важност права које се привремено ограничава, као и обим тог ограничења, као и да Пореска управа води рачуна о роковима за предузимање појединих процесних радњи и стара се да контроле и провере трају колико је неопходно да се утврди чињенично стање у поступку пореске контроле и прикупе релевантни докази да је извршено кривично дело, неосноване су тврдње подносиоца иницијативе да није утврђен прецизан и конкретан временски период у коме важи ограничење успостављено одредбом члана 29. став 9. ЗПППА, при чему указујемо да је омогућено да се на основу интегрисаног електронског система два надлежна органа (Пореска управа и Агенција за привредне регистре) аутоматски успоставља, односно укида ограничење права привредног субјекта.
	Посебно напомињемо, а у вези поступања Пореске полиције, да је у оквиру Пореске управе - Сектор Пореске полиције надлежан за откривање пореских кривичних дела и њихових извршилаца, и то тако што поступа у предистражном поступку као орган унутрашњих послова. Овлашћења Пореске полиције прописана су чл. 135-139. ЗПППА и Закоником о кривичном поступку („Службени гласник РС”, бр. 72/11, 101/11, 121/12, 32/13, 45/13, 55/14, 35/19,  27/21 – одлука УС и 62/21 – одлука УС), којим се на јасан и прецизан начин прописује да се радње Пореске полиције окончавају подношењем кривичне пријаве надлежном јавном тужилаштву ако се утврди да има елемената кривичног дела или подношењем  извештаја ако се утврди да нема елемената кривичног дела.
	У погледу навода иницијативе који се односе на ситуације када у току пореске контроле премине предузетник или се стекну услови за престанак обављања делатности по сили закона, у складу са одредбама закона који уређује привредна друштва, истичемо да су исти неосновани, водећи рачуна да у таквим околностима Пореска управа поступа сагласно одредбама ЗПППА, односно у конкретном случају сагласно одредбама члана 101. Закона о општем управном поступку („Службени гласник РС”, бр. 18/16, 95/18 - аутентично тумачење и 2/23 – одлука УС – у даљем тексту: ЗОУП) којима је уређено обустављање управног – пореског поступка. Наиме, одредбама члана 101. ЗОУП прописано је да се поступак обуставља ако орган нађе да нема услова да се даље води, а закон не налаже да се поступак настави.
	С тим у вези, у погледу навода да су наследнику нарушена права која су му призната чланом 212. Закона о наслеђивању („Службени гласник РС”, бр. 46/95, 101/03 – одлука УСРС и 6/15 – у даљем тексту ЗОН) указујемо да да Агенција за привредне регистре региструје промену члана или предузетника на основу решења о наслеђивању, јер је у обавези да спроведе судску одлуку према одредбама члана 4. став 3. Закона о уређењу судова („Службени гласник РС”, број 10/23) којима је прописано да је свако дужан да поштује правноснажну и извршну судску одлуку. Ово се односи и на предметна решења која доноси јавни бележник у оставинском поступку као поверени посао. На овај начин наследнику није ускраћено право признато чланом 212. став 1. Закона о наслеђивању
				
V

	Такође, нема основа за оцену уставности одредаба члана 26. став 2. тачка 4) и члана 26. став 8. ЗПППА, за које је покренута иницијатива од стране подносиоца  адвоката Лее Герасимовић из Београда, па с тим у вези указујемо на следеће:
	 У погледу навода да постоји језичка, појмовна и терминолошка неусклађеност у спорним одредбама члана 26. ЗПППА, указујемо да је таква тврдња произвољна и неутемељена, имајући у виду да се наведена одредба без било каквих значајних проблема примењује од 2019. године. Наиме, једна од надлежности Пореске управе је да врши регистрацију пореских обвезника додељивањем пореског идентификационог броја (у даљем тексту: ПИБ) и да води јединствени регистар пореских обвезника (члан 160. тачка 1) ЗПППА). У том смислу порески обвезници су дужни да у регистрационој пријави наведу тачне податке у складу са пореским и другим релевантним прописима и указујемо да је Пореска управа једини орган државне управе који додељује ПИБ. 
	Правним лицима, предузетницима и другим субјектима за чију регистрацију је надлежна Агенција за привредне регистре, ПИБ се додељује преко те Агенције, у року прописаном законом којим се уређује регистрација привредних субјеката. Лицима за чију регистрацију је надлежан орган јединице локалне самоуправе, ПИБ се додељује преко тог органа, у року прописаном законом. За наведене субјекте регистрациона пријава за доделу ПИБ подноси се преко Агенције за привредне регистре, у оквиру регистрационе пријаве оснивања, односно преко другог надлежног органа у складу са законом. Приликом одлучивања по захтеву за доделу ПИБ правним лицима, предузетницима и другим субјектима за чију регистрацију је надлежна Агенција за привредне регистре, ПИБ се додељује преко те Агенције.
	Законом о изменама и допунама ЗПППА („Службени гласник РС” бр. 86/19) који је у примени од 14. децембра 2019. године извршено је прецизирање одредаба које регулишу привремено одузимање ПИБ у погледу лица који су као оснивачи, односно чланови стекли процентуално занемарљив удео у привредним друштвима и не постоји могућност њиховог утицаја на пословање таквих субјеката, тако да се ПИБ не може доделити предузетнику који има доспеле, а неизмирене обавезе по основу јавних прихода настале у вези са обављањем делатности у другим привредним субјектима у којима је истовремено оснивач  са уделом већим од 5%, односно ако му је привремено одузет ПИБ у складу са ЗПППА. 
	Такође, прописано је да у случајевима привременог одузимања ПИБ, Пореска управа може решењем изрећи привремену меру забране регистровања стицања удела или акција у привредним субјектима, односно оснивања нових привредних субјеката, оснивачима са уделом већим од 5% у привредним субјектима којима јe привремено одузет ПИБ, за време док траје привремено одузимање ПИБ.
	Одредбом члана 26. став 8. ЗПППА прописано је да ако Пореска управа у поступку контроле, односно у поступку провере на основу података из службене евиденције, утврди да су у време доделе ПИБ постојале сметње за доделу ПИБ из ст. 2. и 7. овог члана, Пореска управа ће решењем привремено одузети додељени ПИБ - до отклањања тих сметњи, а примерак решења доставиће банци и организацији надлежној за принудну наплату из новчаних средстава на рачуну обвезника. На наведени начин практично је уређено како се отклањају грешке које су могле настати приликом иницијалне доделе ПИБ пореском обвезнику. Према томе, када се има у виду сврха ове одредбе, нема никакве несагласности између одредбе којом се уређује додељивање ПИБ и привремено одузимање ПИБ, како то сасвим произвољно наводи подносилац иницијативе.	 
	Требало би имати у виду да су измене и допуне ЗПППА и прописивање ових одредаба спроведене у складу са мерама и активностима из Акционог плана Програма за унапређење позиције Републике Србије на ранг листи Светске банке о условима пословања - Doing Business, односно због увођења једношалтерског система регистрације привредних субјеката „Оne-Stop-Shop” и електронске размене података између Агенције за привредне регистре и Пореске управе приликом регистрације привредних субјеката и доделе ПИБ. Примена наведених одредаба ЗПППА је резултирала значајним ефектом у виду повећања наплате јавних прихода. 
	Такође, унапређен је систем регистрације обједињавањем процедура Агенције за привредне регистре и Пореске управе и самим тим скраћено је време регистрације привредних субјеката и доделе ПИБ. Такође, смањени су и трошкови регистрације привредних субјеката, а све наведене измене су допринеле да Република Србија оствари велики напредак и успешно спроведе реформе по захтеву Светске банке (Doing Business) у погледу поступка регистрације у Агенцији за привредне регистре и доделе ПИБ привредним субјектима.
	Даље, у погледу тврдњи да постоји повреда начела јединства правног поретка, односно повреда односа тзв. „системских” и „обичних закона”, 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 ЗПППА, као пореском пропису којим је уређен порески поступак, уреде мере у функцији побољшања пореске – финансијске дисциплине. 
	Према томе, указивање подносиоца иницијативе да постоји несагласност између прописа које сасвим произвољно назива „системским“ (Закон о привредним друштвима, Закон о агенцији за привредне регистре, Закон о поступку регистрације у Агенцији за привредне регистре, Закон о централној евиденцији привремених ограничења права лица регистрованих у агенцији за привредне регистре, Закон о порезу на доходак грађана и Закон о доприносима за обавезно социјално осигурање) у односу на ЗПППА за који, претпостављамо да сматра „обичним“ у односу на наведене законе, не постоји никаква несагласност будући да наведени прописи имају различит предмет уређивања. 
	Наиме, сходно члану 1. став 1. ЗПППА уређује се поступак утврђивања, наплате и контроле јавних прихода на које се овај закон примењује, права и обавезе пореских обвезника, регистрација пореских обвезника и пореска кривична дела и прекршаји. Према томе, ЗПППА на општи начин уређује сва питања која су везана за поступак регистрације пореских обвезника, сходно томе и све забране и ограничења која су повезана са овом регистрацијом, и ниједан други закон у овом погледу не представља „системски“ закон у односу на ЗПППА, те у погледу ових питања ЗПППА је „системски“ закон у односу на све остале законе. Однос ЗПППА према другим законима изричито је уређен чланом 3. ЗПППА, како се у наставку додатно образлаже.
	У вези са наведеним, одредбама члана 3. ст. 1. и 2. ЗПППА прописано је да ако је другим законом питање из области коју уређује ЗПППА уређено на друкчији начин, примењују се одредбе ЗПППА. Ако ЗПППА није друкчије прописано, порески поступак се спроводи по начелима и у складу са одредбама закона којим се уређује општи управни поступак, односно у складу са одредбама закона који уређује инспекцијски надзор. У конкретном случају, ако је другим законом (што између осталог, значи и законом који уређује општи управни поступак) на друкчији начин уређено питање из области примене која је уређена ЗПППА (што значи и када се ради о регистрацији пореских обвезника, односно о додељивању и привременом одузимању ПИБ у пореском поступку) примењиваће се одредбе ЗПППА. Супсидијарна примена Закона о општем управном поступку, односно Закона о инспекцијском надзору прописана је само на случајеве које ЗПППА није уредио. 
	У погледу навода иницијативе који се односе на несразмерност ограничења у вези са доделом, односно одузимањем ПИБ и циља који се жели постићи одредбама члана 26. став 2. тачка 4) ЗПППА, истичемо да у овом погледу не постоји никаква несразмера. Наиме, овом одредбом се ограничава право на доделу ПИБ оним лицима која не испуњавају обавезе које имају у својству пореских обвезника на прописан начин, односно уколико лица у којима они имају значајно учешће (преко 5%) поступају на овај начин. Како смо објаснили у делу IV овог мишљења имовинске последице оваквог понашања по јавне приходе могу бити изузетно значајне, односно по вредности могу значајно превазићи вредност целокупне имовине лица на које се односе, односно имовине пореских обвезника и њихових оснивача и чланова. 
	С тим у вези посебно истичемо да лица која су оснивачи, односно чланови привредног друштва, под условима које прописује члан 31. ЗПППА могу бити одговорна за испуњење пореских обавеза лица чији су оснивачи или чланови (секундарна пореска обавеза), што је такође детаљно објашњено у делу IV овог мишљења. Поред наведеног, битно је имати у виду и да се наведена мера примењује до отклањања сметњи које су проузроковале забрану доделе ПИБ, односно привременог одузимања ПИБ. У складу са наведеним, према нашем мишљењу наведена мера није несразмерна у односу на циљ због кога се предузима и то у погледу лица на које се односи (лице које не поштује пореске прописе и лице које има значајно учешће у пореском обвезнику које не поштује пореске прописе), интензитета (привремено одузимање ПИБ, односно забрана доделе ПИБ) и дужине трајања (до отклањања сметњи које су проузроковале примену мере). 
	Додатно, требало би имати у виду да се применом наведене мере савесни порески обвезници штите од могућности настанка штете услед понашања других пореских обвезника који своје пореске обавезе не испуњавају савесно и по основу тога могу стећи неоправдане предности на тржишту или проузроковати непосредну штету другим пореским обвезницима радњама које нису у складу са пореским прописима а које могу бити од утицаја и на правилно испуњавање пореских обавеза других пореских обвезника.
 	
VI

	У циљу остваривања фискалне политике, која је у функцији одређене економске и социјалне политике, као и остваривања циљева због којих се ЗПППА доноси, законодавац je дефинисао наведену забрану на начин на који има у виду све особености пореског поступка и важност коју има како би се наплата пореза учинила ефикаснијом, а без нарушавања основних начела вођења управног поступка.
	Даље, Устав (чл. 21. и 22.) прописује 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. Задатак државе је 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. 
	Одредбом члана 58. став 4. Устава прописано је да је одузимање или ограничење имовине ради наплате пореза и других дажбина или казни, дозвољено само у складу са законом.
	Одредбом члана 91. став 2. Устава прописано је да је обавеза плаћања пореза и других дажбина општа и заснива се на економској моћи обвезника.
	Када се пође од тога да није спорно да је сврха доношења ЗПППА садржана у потреби дефинисања посебног поступка којим ће се обезбедити  услови за стварање ефикасног правног оквира за утврђивање, наплату (редовну и принудну) и контролу пореза, онда не би могло да буде спорно ни то да је овако прописана забрана, 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 наведену забрану. 
	При томе, уставноправно посматрано, законодавац у дефинисању мера фискалне политике, није лимитиран ни у квалитативном ни у квантитативном смислу. Законодавац је 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 прописати одговарајуће забране у пореском поступку, имајући у виду да се у крајњој мери оне и дефинишу на одговарајући начин у циљу извршавања уставне обавезе плаћања пореза.
	У том смислу, општи интерес за благовремено плаћање пореза, као услов за остваривање права и дужности Републике, свакако оправдава увођење наведених забрана. 	         
	С обзиром на све наведено у овом мишљењу, Одбор предлаже да Уставни суд одлуком одбије иницијативе за оцену уставности члана 26. став 2. тачка 4), члана 26. став 8. и члана 29. ст. 9. и 10. ЗПППА са одредбама члана 3, члана 4. став 1, члана 32, члана 58, члана 83. и члана 194. Устава и члана 1. Протокола број 1 уз Европску конвенцију о људским правима, будући да су иницијативе неосноване, што произлази из свега изнетог.
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