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VLADA CRNE GORE

PODGORICA

Povodom inicijativa za pokretanje postupka za ocjenu ustavnosti i zakonitosti
odredaba Clana 3a stav 1 alineja 1 u dijelu koji glasi: “u Zoni A u dijelu na UP 33 i UP 51¢
stav 3 Odluke o dopuni Odluke o izradi izmjena i dopuna Prostorno — urbanistickog plana
Glavnog grada Podgorica (,Sluzbeni list CG — Opétinski propisi®, broj 17/20), koje su
Ustavnom sudu Crne Gore podnijeli Jelena Buri¢ i Rajko Bozovié, iz Podgorice,
Ministarstvo ekologije, prostornog planiranja i urbanizma, daje sliedeée

Misljenje

Podnosioci inicijative, navode da osporene odredbe nijesu u skladu sa Ustavom
Crne Gore (€lan 1 stav 2, ¢lan 11 stav 3, ¢lan 100 stav 1 tacka 3 i &lan 145) i Evropskom
konvencijom o zastiti ljudskih prava i osnovnih sloboda - &lan 1 Protokola 1, u odnosu na
mirno uZivanje imovine. Smatraju da donosilac odluke nije imao zakonsko ovlaséenje za
donoS$enje Odluke u vréenju nadleZnosti iz &lana 218 Zakona o planiranju prostora i izgradnji
objekata (,Sluzbeni list CG", br. 64/17, 44/18, 63/18 i 82/20), jer se ovlaiéenije iz &lana 26
Zakona o planiranju prostora i izgradnji objekata o zabrani gradnje odnosi samo na odluku
o izradi, a ne i na odluku o izmjeni odluke o izradi planskog dokumenta. Naime, navode da
je zakonodavac u odredbi ¢lana 26 stav 1 i 4 Zakona o planiranju prostora i izgradniji
objekata, u objektivnom smislu, ograni¢io nadleznost Vlade, propisujuci odredbu o zabrani
gradenja iskljuCivo u Odluci o izradi i nakon dono$enja Odluke o izradi, a da nije propisao
da Vlada po potrebi moZe zabraniti gradenje u Odluci o izmjenama lokalnog planskog
dokumenta, ¢ime je izostao pravni osnov za dono$enje odredbe &lana 3 a stav 1 alineja1u
Odluci o dopuni Odluke o izradi izmjena i dopuna prostorno urbanistic¢kog plana Glavnog
grada Podgorica (,Sluzbeni list CG*, broj 17/20). Naime, Prostorno urbanisticki plan Glavnog
grada Podgorice je lokalni planski dokument izraden 2014. godine (,Sluzbeni list CG* -
Opstinski propisi, br. 6/14), a izmjenama ovog planskog dokumenta pristupilo se na osnovu
Odluke o izradi Izmjena i dopuna Prostorno- urbanistiékog plana Glavnog grada Podgorice
(»Sluzbeni list CG*, broj 32/18). Stoga, osporena odredba ¢lana 3a stav 1 alineja 1, kojom
se propisuje zabrana gradenja u zahvatu Detaljnog urbanistitkog plana ,Nova Varo$ 2*
(,Sluzbeni list CG — Opétinski propisi“, broj 32/18) u Zoni A u dijelu na UP 33 i UP 51 i stav
3 u podzakonskom op$tem aktu - Odluci o dopuni Odluke o izradi Izmjena i dopuna
prostorno urbanistiCkog plana Glavnog grada Podgorica (,Sluzbeni list CG, broj 17/20),
nema osnov u Zakonu o planiranju prostora i izgradnji objekata, niti je po svojoj sadrzini u
granicama koje je odredio zakon, zbog ¢ega podnosioci inicijative smatraju da osporena
odredba nije saglasna sa Ustavom i zakonom.




Stoga, predlazu Ustavnom sudu Crne Gore da donese rieSenje o pokretanju
postupka za ocjenu saglasnosti odredbe ¢lana 3a stav 1 alineja 1 Odluke o dopuni Odluke
o izradiizmjena i dopuna prostorno urbanisti¢kog plana Glavnog grada Podgorica (,Sluzbeni
list CG, br. 17/20) sa Ustavom Crne Gore i zakonom, i donese Odluku o ukidanju osporenih
odredbi.

Povodom dostavljene inicijative ukazujemo na sljedece:

Odredbe Clana 3a stav 1 alineja 1 u dijelu koji glasi: “u Zoni A u dijelu na UP 33 i
UP 51" i stav 3 Odluke o dopuni Odluke o izradi izmjena i dopuna Prostorno — urbanisti¢kog
plana Glavnog grada Podgorica (,Sluzbeni list CG*, broj 17/20) objekata nijesu nesaglasne
sa Zakonom o planiranju prostora i izgradnji objekata, Ustavom i Evropskom konvencijom
0 ljudskim pravima i osnovnim slobodama, iz sljedecih razloga:

Ustavom je propisano da je Crne Gora gradanska, demokratska, ekoloska i
drzava socijalne pravde, zasnovana na vladavini prava (€lan 1 stav 2); da je vlast ograni¢ena
Ustavom i zakonom (¢lan 11 stav 3); da Vlada donosi uredbe, odluke i druge akte za
izvrSavanje zakona (€lan 100 stav 1 tacka 3); da zakon mora biti saglasan sa Ustavom i
potvrdenim medunarodnim ugovorima, a drugi propis mora biti saglasan sa Ustavom i
zakonom (Clan 145).

Clanom 218 stav 2 Zakona o planiranju prostora i izgradnji objekata propisano je
da se drzavni i lokalni planski dokumenti predvideni Zakonom o uredenju prostora i izgradniji
objekata (“Sluzbeni list CG", br. 51/08, 34/11, 35/13 i 33/14) mogu, do donosenja Plana
generalne regulacije Crne Gore, izradivati odnosno mijenjati po postupku propisanom ovim
zakonom.

Prema Clanu 24 Zakona, izradi planskog dokumenta pristupa se na osnovu
odluke o izradi planskog dokumenta koju donosi Vlada Crne Gore (stav 1) koja sadrzi: pravni
osnov, podrucje za koje se plan izraduje; rok izrade; nacin finansiranja; naéin saradnje sa
susjednim drzavama u odnosu na planiranje prostora i podruéja mora; odluka o izradi
objavljuje se u ,Sluzbenom listu Crne Gore" i na internet stranici Ministarstva (stav 2).

Sastavni dio odluke o izradi je, prema ¢lanu 25 Zakona, i programski zadatak koji
sadrzi, naroCito: obuhvat i granice planskog dokumenta; uslove i smjernice planskog
dokumenta viSeg reda i razvojnih strategija; principe, viziju i ciljeve planiranja, kori§¢enja,
uredenja i zastite prostora; konceptualni okvir planiranja, kori$éenja, uredenja i zaétite
planskog podrucja sa strukturom osnovnih namjena povréina i kori$éenja zemljista.

Odredbama ¢lana 26 Zakona o planiranju prostora i izgradnji objekata uredeno
je pitanje zabrane gradenja i, propisano da odluka o izradi planskog dokumenta sadrzi, po
potrebi, i odredbu o zabrani gradenja na prostoru ili dijelu prostora za koji se taj plan izraduje,
kao i vrstu objekata na koje se zabrana odnosi (stav 1); odluka o zabrani gradenja moze se
donijeti i nakon donosenja odluke o izradi (stav 4); a zabrana gradenja primjenjuje se do
roka utvrdenog odlukom iz st. 1 i 4 ovog ¢&lana (stav 5).

Evropskom konvencijom o zastiti ljudskih prava i osnovnih sloboda, &lanom 1
Protokola 1, na koji se upucuje u inicijativi, propisano je da svako fizicko i pravno lice ima
pravo na neometano uZivanje svoje imovine. Niko ne moze biti li§en svoje imovine, osim u
javnom interesu i pod uslovima predvidenim zakonom i opstim nadelima medunarodnog
prava (stav 1); prethodne odredbe, medutim, ni na koji naéin ne utiéu na pravo drzave da



primjenjuje zakone koje smatra potrebnim da bi regulisala koris¢enje imovine u skladu s
opstim interesima ili da bi obezbijedila naplatu poreza ili drugih dazbina ili kazni (stav 2).

Donosenjem planskog dokumenta, shodno Zakonu o planiranju prostora,
utvrduje se javni interes za eksproprijaciju nepokretnosti, radi izgradnje objekata (Glan 8
stav 4).

Odredbom €lana 3 a stav 1 alineja 1 Odluke o dopuni Odluke o izradi izmjena i
dopuna Prostorno — urbanistickog plana Glavnog grada Podgorica, zabranjeno je gradenje
u obuhvatu Detaljnog urbanisti¢kog plana ,Nova Varo$ 2“ (,Sluzbeni list CG —Opstinski
propisi®, broj 32/18) u Zoni A, na UP 31, UP 32, UP 33 i UP 51, i u zoni D na konkretnim UP.
Stavom 3 iste Odluke propisano je da se zabranjuje gradenje iz stava 1, s tim $to ée se
zabrana iz al. 1 2 ovog ¢lana primjenjivati do dono$enja Plana generalne regulacije Crne
Gore, a zabrana iz alineje 3 primjenjivace se do dono$enja izmjena i dopuna PUP-a.

Vezano za planiranje prostora, valja naglasiti da razvoj urbanizacije treba da se
planira u skladu sa prostornim moguénostima i ograniéenjima i da se u §to veco] mjeri
sprijeCe prostorni konflikti, obezbijedi kvalitetnija prirodna i stvorena sredina.

Planiranjem prostora utvrduje se namjena i kori§éenje prostora i, sa tog aspekta
posmatrano, vlasnicka struktura zemiljista je irelevantna odnosno nije primarna.

Prostor se planira izradom i dono$enjem planskih dokumenata kojim se definise
organizacija, kori¢enje i namjena prostora, kao i nadin i uslovi realizacije planskih rieSenja,
a podzakonskim aktom odnosno Pravilnikom o blizem sadrzaju i formi planskog dokumenta,
kriterijumima namjene povrsina, elementima urbanistiéke regulacije i jedinstvenim grafi¢kim
simbolima (,Sluzbeni list CG", br. 24/10 i 33/14), shodno struénim normativima, utvrduju se
kategorije namjena povr$ina, kriterijumi za odredivanje namjene povrsina, elementi
urbanisticke regulacije, planiranje gradevinskog zemljista, pravila uredenja i pravila gradenja
i dr. Vlasnistvo na zemljistu koje se planski ureduje nije definisano kao bilo kakav
ograni¢avajuci ili upuéujuéi parametar.

Zabranom gradenja iz osporene odluke ne dira se u pravo viasnistva na
predmetnom zemljistu. Efektivno uZivanje vlasnistva, sa prostorno - planskog aspekta, moze
imati razliCite forme, u zavisnosti od planskih rjesenja. Legitimno ocekivanje za realizaciju
postojecih planskih rie$enja moZe se zasnivati samo na uskladenosti javnog i pojedinacnog
interesa, pri éemu pojedinaéni interesi ne smiju tetiti javnom interesu (€lan 3 stav 1 tacka
7 Zakona o planiranju prostora i izgradnji objekata). Ukazujemo, pri tome, da je odredbom
Clana 26 st. 2 i 3, ovog zakona utvrdeno da se zabrana gradenja ne odnosi na objekte na
kojima postoje ste€ena prava kao i na objekte iz &lana 109 a ovog zakona. Stecenim pravom
smatra se pravo gradenja objekta na osnovu prijave gradenja i dokumentacije iz ¢lana 91
ovog zakona odnosno pravo steGeno po osnovu vazeée gradevinske dozvole. Legitimno
ocekivanje za realizaciju postoje¢ih planskih rje$enja moze se vezivati i zastiéeno je, po
nasem misljenju, kroz uspostavljeni institut stedenih prava.

Pravni okvir diskrecione vlasti drzave za propisivanje zabrane gradenja proizilazi
iz programskog zadatka za izradu planskog dokumenta, ako se zabrana uspostavlja
istovremeno sa donosenjem odluke o izradi odnosno ako se zabrana uspostavlja nakon
donosenja odluke o izradi, u sluéaju ako rukovodilac izrade i struéni tim, koji su
institucionalno definisani ¢lanom 22 Zakona, tokom izrade planskog dokumenta nadu da je
potrebno zabraniti gradnju, naravno shodno postavkama iz programskog zadatka. Bududi
da navedene situacije nijesu imanentne svim planskim dokumentima, to je ¢lanom 26
propisano da se zabrana gradenje odreduje po potrebi.




Zabrana gradenja se uspostavlja do roka utvrdenog odlukom o izradi, §to znadi
da su ispunjeni zahtjevi u odnosu na pravnu izvjesnost, odredenost i preciznost, o kojima je
rije¢ u podnijetoj inicijativi. U ovom periodu, pored ostalog, provjeravaju se postojeca
planska rjeSenja na koja su analize ukazale $to, naravno, ne znadi da ¢e sva planska
rjeSenja u zahvatu plana biti izmijenjena odnosno predvidena nova rie$enja. Sve ovo treba
sagledati u kontekstu utvrdenog javnog interesa kod dono$enja planskog dokumenta, koji
je utvrden ovim zakonom.

Sto se tit¢e navoda podnosioca inicijative da se, shodno Zakonu, moguénost
zabrane gradnje odnosi samo na propisivanje zabrane odlukom o izradi, a ne i odlukom o
izmjeni odluke o izradi planskog dokumenta — misljenja smo da ovi navodi nijesu osnovani,
buduci da je ¢lanom 42 stav 1 Zakona o planiranju prostora i izgradnji objekata propisano
da se izmjene i dopune planskog dokumenta vrée na nadin i po postupku utvrdenom ovim
zakonom za izradu planskog dokumenta, s tim $to javna rasprava traje najmanje 15 radnih
dana, od dana oglasavanja.

Polazeci od navedenog misljenja smo da su osporene ¢&lana 3a stav 1 alineja 1
u dijelu koji glasi:* u Zoni A u dijelu na UP 33 i UP 51" i stav 3 Odluke o dopuni Odluke o
izradi izmjena i dopuna Prostorno — urbanistickog plana Glavnog grada Podgorica
(»Sluzbeni list CG*, broj 17/20), saglasne sa Zakonom o planiranju prostora i izgradnji
objekata (,Sluzbeni list CG*, br. 64/17, 44/18, 63/18 i 83/20) i Ustavom Crne Gore i da se
istima ne naru$ava ni jedno od Ustavom utvrdenih nacela. -
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