Vlada Crne Gore, na sjednici od 2023 godine, razmotrila je Inicijativu za
pokretanje postupka za ocjenu ustavnosti odredbe ¢lana 42z Zakona o turistiCkim organizacijama
("Sluzbeni list RCG", br. 11/04 i 46/07 i “Sluzbeni list CG", br. 45/14, 42/17 i 27/19), koju je
podnijela Ana Stankovi¢-Mugosa iz Podgorice, i daje sljedece:

MISLJENJE

Predmetnom Inicijativom osporava se ustavnost Clana 42z Zakona o turistickim
organizacijama, kao i saglasnost sa potvrdenim i objavljenim medunarodnim ugovorima,
predlazuci pritom da se pokrene postupak za ocjenu uskladenosti osporene odredbe ¢lana 42z
Zakona o turistiCkim organizacijama sa Ustavom i potvrdenim i objavljenim medunarodnim
ugovorima. Takode, predlaze se da se pred Ustavnim sudom odrzi javna rasprava uz prisustvo
podnositeljke Inicijative i obustavi izvrSenje svih pojedinacnih akata i radnji donijetih i preduzetih
na osnovu odredbe €lana 42z Zakona o turistiCkim organizacijama do donoSenja kona¢ne odluke
kojom ¢e se utvrditi da pomenuta odredba zakona nije usaglasena sa Ustavom i potvrdenim i
objavljenim medunarodnim ugovorima.

Navode zbog kojih se osporava ustavnost odredbe ¢lana 42z Zakona o turisti¢kim
organizacijama podnositeljka Inicijative temelji na odredbama Ustava Crne Gore u nastavku, a
kojima je propisano sljedece:

- ,Cma Gora je gradanska, demokratska, ekoloSka i drZava socijalne pravde, zasnovana
na vladavini prava“ (¢lan 1 stav 2);

- ,Pravai slobode su nepovredivi (¢lan 6 stav 2);

- ,Svako je obavezan da poStuje prava i slobode drugih® (¢lan 6 stav 3);

- ,Svi su pred zakonom jednaki, bez obzira na bilo kakvu posebnost ili licno svojstvo” (Elan
17 stav 2);

- ,Zajemcéena ljudska prava i slobode mogu se ograniCiti samo zakonom, u obimu koji
dopusta Ustav u mjeri koja je neophodna da bi se u otvorenom i slobodnom demokratskom
dru$tvu zadovoljila svrha zbog koje je ograni¢enje dozvoljeno® (Elan 24 stav 1);

- ,Ograni¢enja se ne smiju uvoditi u druge svrhe osim onih radi kojih su propisana®“(Clan 24
stav 2);

- ,Jemdi se pravo svojine” (Elan 58 stav 1);

- ,Niko ne moZe biti lisen ili ograni¢en prava svojine, osim kada to zahtijeva javni interes,
uz praviénu naknadu” (€lan 58 stav 2);

- ,Prirodna bogatstva i dobra u opS$toj upotrebi su u drzavnoj svojini* (€lan 58 stav 3);

- ,Drzava se finansira od poreza, dazbina i drugih prihoda“ (¢lan 142 stav 1);

- ,Svako je duzan da placa poreze i druge dazbine, (Clan 142 stav 2);

- ,Poreziidruge dazbine mogu se uvoditi samo zakonom* (Elan 142 stav 3) i

- ,Zakon mora biti saglasan sa Ustavom i potvrdenim medunarodnim ugovorima, a drugi
propis mora biti saglasan sa Ustavom i zakonom* (Clan 145).

Takode, navode o neusagladenosti sa medunarodnim ugovorima podnositeljka Inicijative
zasniva i na odredbi ¢lana 14 Konvencije Savjeta Evrope o zastiti ljudskih prava i osnovnih
sloboda kojom je precizirano da uzivanje prava i sloboda predvidenih u Konvenciji obezbjeduje
se bez diskriminacije po bilo kom osnovu, kao sto su pol, rasa, boja koze, jezik, vjeroispovjest,
politicko ili drugo misljenje, nacionalno ili socijalno porijeklo, povezanost s nekom nacionalnom
manjinom, imovina, rodenje ili drugi status. Podnositeljka Inicijative dalje citira odredbu ¢lana 1



Protokola br. 1 uz Konvenciju kojom je utvrdeno da svako fizi¢ko ili pravno lice ima pravo na
neometano uzivanje svoje imovine i da niko ne moze biti liSen svoje imovine, osim u javnhom
interesu i pod uslovima predvidenim zakonom i opstim nacelima medunarodnog prava. Istom
odredbom ¢lana 1 Protokola br. 1 uz Konvenciju koju podnositeljka Inicijative takode citira
predvideno je, pak, da prethodne odredbe, medutim, ni na koji nacin ne uti¢u na pravo drZzave da
primjenjuje zakone koje smatra potrebnim da bi regulisala koris¢enje imovine u skladu sa opstim
interesima ili da bi obezbijedila naplatu poreza ili drugih daZzbina ili kazni. Na kraju, podnositeljka
Inicijative se pozvala na odredbu ¢lana 1 Protokola br. 12 uz Konvenciju kojom je predvideno da
uzivanje svakog prava koje zakon predvida mora se obezbijediti bez diskriminacije po bilo kom
osnovu, kao $to je pol, rasa, boja koze, jezik, vjeroispovjest, politicko ili drugo misljenje,
nacionalno ili socijalno porijeklo, povezanost s nekom nacionalnom manjinom, imovina, rodenje
ili drugi status.

Podnositeljka Inicijative smatra da je osporena odredba neuskladena kako sa pravnim
aktima koji egzistiraju u pravhom prometu Crne Gore, tako i sa medunarodnim ugovorima, ali i da
su njome obveznici placanja turisti¢ke takse diskriminisani po viSe taksativho navedenih osnova,
kao i da im je ograni¢eno pravo svojine, $to u krajnjem za posljedicu ima, shodno navodima iz
inicijative, njihovo izopStavanje iz mjesta rodenja, odnosno povredu njihovog prava na identitet i
licnost.

Nadovezujuéi se na citirane odredbe Ustava Crne Gore, Konvencije Savjeta Evrope o
zastiti ljudskih prava i osnovnih sloboda, odnosno Protokola br. 1 i br. 12 uz Konvenciju,
podnositeljka Inicijative konstatuje da se ,vlasnici dvije ili viSe nepokretnosti na teritoriji Crne Gore,
od kojih se jedna nalazi u turistickom mjestu A kategorije, a koji na ovoj adresi nemaju prijavljeno
prebivalite, spornom odredbom ¢€lana 42z Zakona o turistiCkim organizacijama neustavno i
nezakonito tretiraju kao obveznici pla¢anja turisticke takse“. Naime, podnositelika Inicijative isti¢e
da bi turisticka taksa trebalo da opterecuje lica koja se, shodno mjerodavnim propisima, smatraju
korisnicima turisti¢kih usluga, odnosno turiste, ukazujuéi istovremeno na neospornu €injenicu da
turistiCka taksa predstavlja znacajan prihod turistickih organizacija koje se osnivaju radi
unapredenja i promocije turistickog proizvoda u skladu sa strategijom promocije crnogorskog
turizma i njegovim posebnim i opstim zadacima, kako na lokalnom nivou, tako i na nivou Crne
Gore, a radi ukljucivanja u evropske i svjetske turistiCke tokove. Takode, a u kontekstu prethodno
navedenog, podnositeljka Inicijative zaklju€uje da teret finansiranja izvjesne privredne djelatnosti
mora biti na licima koji imaju najvi$e koristi od te djelatnosti.

Nadalje, podnositeljka Inicijative tvrdi i da zakonodavac opterecuje iskljucivo fizicka lica,
a ne i pravna lica, §to otvara Sirok prostor za manipulaciju u pozitivho-pravnom okviru.

Takode, podnositeljka Inicijative ukazuje na mogucnost da bi ,vlasnici nepokretnosti,
sekundarnih stambenih objekata u turistickim mjestima A kategorije, prosto mogli da osnuju
privredno drustvo, poput jednoclanog drustva sa ograni€éenom odgovornoS¢u i svojinu na
predmetnoj nepokretnosti prenesu na to lice, ¢ime bi izbjegli obavezu pla¢anja turistiCke takse
predvidenu odredbom ¢lana 42z Zakona o turistiCkim organizacijama”.

U konacnom, podnositeljka Inicijative navodi i da ukoliko vlasnici sekundarnih stambenih
objekata iste koriste u svrhe izdavanja smjestaja ili poslovnog prostora ili ih na drugi nacin
privredno eksploatiSu, unutar ili van okvira obavljanja turistiCke djelatnosti, oni su duzni da na ime
prihoda ostvarenih obavljanjem te djelatnosti plate i odgovarajuci porez i druge dazbine, zavisno
od konkretne djelatnosti koju obavljaju.

Smatramo da su navodi Inicijative neosnovani.

Osporenom odredbom ¢lana 42z Zakona o turistiCkim organizacijama propisano je:



» 1 uristiCku taksu pla¢aju domaca i strana fizicka lica koja u turistiCkom mjestu A kategorije,
na teritoriji opstine u kojoj je osnovana lokalna turisti¢ka organizacija, kao sekundarnu stambenu
jedinicu namijenjenu za odmor imaju apartman, stan ili kucu.

Nadlezni organ lokalne samouprave mozZe uvesti turisticku taksu i u turistickom mjestu B,
C i D kategorije.

Sekundarnom stambenom jedinicom (second residence), u smislu ovog zakona, smatra
se apartman, stan ili ku¢a za odmor, koju koristi za odmor i rekreaciju vlasnik, njegova porodica i
gosti, a koja ne predstavlja prebivaliSte i adresu vlasnika nekretnine, ni ¢lanova njegove uze
porodice.*

S tim u vezi isti¢emo da osporenom odredbom ni u kom slu€aju nijesu ograni¢ena ljudska
prava i slobode, kao ustavna kategorija, odnosno obveznici pla¢anja turistiCke takse nisu liseni ili
ograniCeni prava svojine, a iz razloga §to je obaveza pla¢anja poreza, dazbina i drugih prihoda
takode ustavna kategorija, propisana upravo gore citiranom odredbom ¢lana 142 stav 2 Ustava
Crne Gore, kojom odredbom je precizirano da je svako duzan da pla¢a poreze i druge dazbine,
pri ¢emu je stavom 3 istog ¢lana Ustava jasno utvrdeno da se porezi i druge dazbine mogu uvoditi
samo zakonom. U tom smislu narocito ukazujemo da je i odredbom ¢&lana 1 Protokola br. 1 uz
Konvenciju Savjeta Evrope o zastiti ljudskih prava i osnovnih sloboda predvideno da drzava ima
pravo da primjenjuje zakone koje smatra potrebnim da bi regulisala kori§¢enje imovine u skladu
sa opstim interesima ili da bi obezbijedila naplatu poreza ili drugih dazbina ili kazni.

Navodi u pogledu moguée diskriminacije po osnovima navedenim u Protokolima uz
Konvenciju takode su bez osnova, usljed Cinjenice da je osporenom odredbom Clana 42z Zakona
o turisti¢kim organizacijama normirano da turisti¢ku taksu placaju domaca i strana fiziCka lica, pri
¢emu je, dakle, osnov za primjenu osporene odredbe iskljucivo €injenica koja se ti€e vlasnistva
nad objektom koji pritom predstavlja sekundarnu stambenu jedinicu obveznika/ce pla¢anja
turistiCke takse i ni u kom slu¢aju ne moze dovesti sa eventualnom diskriminacijom po bilo kom
osnovu navedenom u Protokolima uz Konvenciju.

U vezi navoda podnositeljke Inicijative da teret finansiranja izvjesne privredne djelatnosti
mora biti na licima koji imaju najviSe koristi od te djelatnosti istiemo da je ¢lanom 2 stav 1 Zakona
o turistiCkim organizacijama propisano da turisticke organizacije osnivaju se radi unapredenja i
promocije turistickog proizvoda u skladu sa strategijom promocije crnogorskog turizma i njegovim
posebnim i opstim zadacima, kako na lokalnom nivou, tako i na nivou Crne Gore, a radi
ukljucivanja u evropske i svjetske turisticke tokove, dok je ¢lanom 3 istog zakona propisano da
djelatnost turistiCcke organizacije zasniva se na nacelu ostvarivanja javnog interesa u oblasti
turizma, po pravilu, bez ostvarivanja neposredne dobiti. Ako se pritom ima u vidu, izmedu ostalog,
odredba ¢lana 1 Protokola br. 1 uz Konvenciju Savjeta Evrope o zastiti ljudskih prava i osnovnih
sloboda koja, kako je to vec istaknuto, predvida da prethodne odredbe, medutim, ni na koji nacin
ne utiCu na pravo drZzave da primjenjuje zakone koje smatra potrebnim da bi regulisala koriScenje
imovine u skladu sa opstim interesima ili da bi obezbijedila naplatu poreza ili drugih dazbina ili
kazni, to smo misljenja da obaveza plac¢anja turistiCke takse nije u koliziji sa ovim medunarodnim
dokumentom, ali ni sa Ustavom Crne Gore koji predvida da se drzava finansira od poreza,
dazbina i drugih prihoda, te da je svako duzan da pla¢a poreze i druge dazbine, koji se, pak,
takode u skladu sa Ustavom, mogu uvoditi samo zakonom. Naime, osnovni ciljevi turistickih
organizacija zbog kojih se iste osnivaju jesu:

- unaprjedenje opstih uslova boravka turista, kroz formiranje cjelovite turisticke ponude,
podizanje kvaliteta turistickih i drugih komplementarnih usluga, oCuvanje i stvaranje
prepoznatljivog i privlaénog turistickog ambijenta podrucja za koje su osnovane;

- razvijanje svijesti o vaznosti turizma, kao i o privrednim, drustvenim i drugim efektima
turizma, o potrebi i vaznosti oCuvanja i unapredenja svih elemenata turistiCkog proizvoda
odredenog podrucja, a posebno zastite Zivotne sredine i kulturne bastine i



- podsticanje razvoja turistiCke infrastrukture i pruzanje informacija turistima.

Ako se uzme u obzir citirano, nesporno je da turisticke organizacije obavljaju djelatnost u
opStem interesu koji prepoznaje pomenuta odredba ¢lana 1 Protokola br. 1 uz Konvenciju Savjeta
Evrope o zastiti ljudskih prava i osnovnih sloboda. Pri tom, potrebno je ukazati na &injenicu da
turisticka organizacija koja, shodno Clanu 4 stav 1 Zakona o turistickim organizacijama ima
svojstvo pravnog lica, po vokaciji ne obavlja privrednu djelatnost, osim ako se po precizno
utvrdenoj zakonskoj proceduri ne upiSe u Centralni registar privrednih subjekata - CRPS (¢lan 20
stav 4 Zakona o turistiCkim organizacijama). Ukoliko, pak, ne iskoristi zakonom predvidenu
mogucnost da se bavi privrednom djelatnoS¢éu i u tom slu€aju obavezno upiSe u CRPS, to
turistiCka organizacija ostvaruje prihode iz izvora taksativho navedenih u ¢lanu 20 stav 1 Zakona
o turistiCkim organizacijama, i to:

1) ¢lanskog doprinosa;

2) boravisne takse, u skladu sa posebnim zakonom;

3) izletniCke takse;

4) turisticke takse;

5) sredstava budzeta opstine Glavnog grada i Prijestonice i budzeta Crne Gore, na osnovu

posebnih programa,;

6) dobrovoljnih priloga (donacija);

7) kredita i

8) sredstava ostvarenih kroz strateska partnerstva i participacije.

Sto se ti¢e navoda da zakonodavac opterecuje iskljucivo fiziCka lica, a ne i pravna lica, to
otvara Sirok prostor za manipulaciju u pozitivho-pravnom okviru naglasavamo da, shodno ¢lanu
37 stav 1 Zakona o turistiCkim organizacijama ¢lanski doprinos pla¢aju pravna lica, fizi¢ka lica i
preduzetnici koji na teritoriji opstine u kojoj je osnovana lokalna turistiCka organizacija imaju svoje
sjediste ili organizacionu jedinicu, odnosno drustvo koje obavlja turistiCku, ugostiteljsku i/ili sa
turizmom neposredno povezanu djelatnost. Pri tom, djelatnosti iz pomenutog ¢lana 37 stav 1
Zakona o turisti¢kim organizacijama se razvrstavaju u grupe u zavisnosti od nivoa povezanosti
ostvarenog prihoda sa turizmom i to tako da su u prvoj grupi zastupljene djelatnosti €iji prihod je
najviSe neposredno zavisan od turizma, a u posljednjoj grupi one djelatnosti Ciji prihod najmanje
zavisi od turizma. U kona&nom, visina godi$njeg ¢lanskog doprinosa se utvrduje u rasponu od 50
do 10.000 eura, dok visinu ¢lanskog doprinosa odreduje opstina svojim propisom, u zavisnosti od
grupe djelatnosti i iznosa poslovnih prihoda koje ¢lan ostvari u godini prije godine za koju se
utvrduje Clanski doprinos umanjen za iznos poslovnih rashoda. Sljedstveno navedenom, fizi¢ka
lica ni u kom slu€aju nisu dovedena u nepovoljan poloZaj u odnosu na pravna lica ili preduzetnike
koji se bave turistiCkom i/ili ugostiteljskom djelatnoscu i koji su u tom slu€aju, a shodno citiranoj
odredbi ¢lana 37 stav 1 Zakona o turistickim organizacijama, obveznici pla¢anja ¢lanskog
doprinosa u turistiCkim organizacijama.

U odnosu na tvrdnju podnositeljke Inicijative da bi vlasnici nepokretnosti, sekundarnih
stambenih objekata u turisti¢kim mjestima A kategorije mogli da osnuju privredno drustvo, poput
jednoclanog drustva sa ograniCenom odgovornoSc¢u i svojinu na predmetnoj nepokretnosti
prenesu na to lice, Cime bi izbjegli obavezu placanja turistiCke takes, istitemo da bi u tom slu€aju
takvo privredno drustvo imalo odgovarajuce obaveze propisane Zakonom o privrednim drustvima
(Sluzbeni list CG", br. 65/20 i 146/21), kao i zakonom kojim se ureduje poreski postupak, te bi
imalo obavezu placanja Clanskog doprinosa u turistiCkim organizacijama, u skladu sa Zakonom o
turistickim organizacijama, ali bi takvo postupanje predstavljalo upravo svojevrsnu zloupotrebu
pozitivhog prava koja se ne bi mogla sankcionisati, a koja je motivisana racionalizacijom rashoda
na ime izmirenja dazbina vezanih za posjedovanje nepokretnosti koje se tretiraju kao sekundarni
stambeni objekti u turistiCkim mjestima A kategorije, na Sta ukazuje podnositeljka Inicijative.



U vezi navoda da ukoliko viasnici sekundarnih stambenih objekata iste koriste u svrhe
izdavanja smjes$taja ili poslovnog prostora ili ih na drugi nacin privredno eksploatisu, su duzni da
na ime prihoda ostvarenih obavljanjem te djelatnosti plate i odgovarajuéi porez i druge dazbine,
zavisno od konkretne djelatnosti koju obavljaju neophodno je istaci da se takvi objekti ne mogu
smatrati sekundarnim stambenim objektima namijenjenim za odmor i rekreaciju vlasnika/ce,
njegove/njene porodice i gostiju ukoliko se koriste u komercijalne svrhe, ve¢ se u tom sluc€aju radi
0, izmedu ostalog, ugostiteljskim objektima u kojima se obavlja ugostiteljska djelatnost, shodno
Clanu 67 stav 1 Zakona o turizmu i ugostiteljstvu ("Sluzbeni list CG", br. 2/18, 13/18, 25/19, 67/19,
76/19 i 130/21).

Pri tom, u skladu sa ¢&lanom 66 stav 1 i 2 Zakona o turizmu i ugostiteljstvu, ,ugostiteljsku
djelatnost mogu obavljati privredna drustva, druga pravna lica i preduzetnici (u daljem tekstu:
ugostitelji) koji su registrovani za obavljanje ugostiteljske djelatnosti i koji ispunjavaju uslove za
obavljanje te djelatnosti utvrdene ovim zakonom, odnosno pojedine ugostiteljske usluge pod
uslovima propisanim ovim zakonom mogu pruzati i fizi¢ka lica, u kom slu€aju ugostitelji jesu
obveznici pla¢anja ¢lanskog doprinosa u turistickim organizacijama (Clan 37 stav 1 Zakonom o
turisti¢kim organizacijama), dok su korisnici njihovih usluga obveznici placanja boraviSne takse,
koja obaveza je propisana ¢lanom 2 stav 1 Zakona o boravi$noj taksi (“Sluzbeni list RCG", br.
11/04 i 13/04 i "Sluzbeni list CG", br. 73/10 i 48/15) kojim je propisano da je boravisna taksa
nov€ani iznos koji placa lice koje izvan svog prebivalista koristi usluge smjestaja u smjestajnom
objektu u kojem se obavlja turisti¢ka ili ugostiteljska djelatnost. Boravidnu taksu takode pod
jednakim uslovima plac¢aju i domacdi i strani drzavljani, dok naplatu boravisne takse vrsi davalac
smjestaja, istovremeno sa naplatom usluge smjestaja.

Iz razloga svega elaboriranog, a prevashodno usljed Cinjenice da je turizam u Crnoj Gori
strateSka grana privrede koja donosi stabilne i kontinuirane prihode kako za budzZet, tako i za
turistiCku privredu, nesumnjivo se moze ustanoviti da turistiCke organizacije obavljaju djelatnost
od opsteg interesa. Kako ¢lan 1 Protokola br. 1 uz Konvenciju Savjeta Evrope o zastiti ljudskih
prava i osnovnih sloboda ostavlja moguc¢nost da drzava primjenjuje zakone koje smatra potrebnim
da bi regulisala koriséenje imovine u skladu sa opstim interesima ili da bi obezbijedila naplatu
poreza ili drugih dazbina ili kazni, te imajuéi u vidu da obavezom plac¢anja turistiCke takse ni na
koji nacin nijesu ograniCena zajemcena ljudska prava i slobode, odnosno obveznici plac¢anja
turistiCke takse ni u kom slu€aju nisu liSeni ili ograni€eni prava svojine, niti diskriminisani po bilo
kom osnovu, smatramo da odredba Clana 42z Zakona o turistiCkim organizacijama nije u
suprotnosti sa Ustavom i potvrdenim i objavljenim medunarodnim ugovorima.

Broj:
Podgorica, 2023 godine

Vlada Crne Gore

Predsjednik,
Dr Dritan Abazovié
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