Crna Gora Kabinet Zastitnika 020/241-642

Savijetnici 020/225-395
Centrala 020/225-395
Fax: 020/241-642
E-mail: ombudsman@t-com.me

www.ombudsman.co.me

Zastitnik ljudskih prava
i sloboda Crne Gore
Ombudsman

Broj: 210/22
Podgorica, 09.06.2023. godine
MP/MP

Prituzbom podnijetom preko punomocnika, dana 14. marta 2022. godine, g-din XX, g-din XX i g-din XX; obratili su se Zastitniku ljudskih
prava i sloboda Crne Gore radi povrede prava zagarantovanih Ustavom i medunarodnim ugovorima, a u odnosu na Skupétinu Glavnog
grada Podgorice. Povodom podnijete prituzbe, a u cilju ispitivanja povrede ljudskih prava i sloboda, Zastitnik je, shodno odredbi ¢lana
28 stav 1 Zakona o zaStitniku/ci ljudskih prava i sloboda, pokrenuo ispitni postupak u vezi kojeg odnosi sliedece

MISLJENJE
I Cinjenice i okolnosti predmeta

1. Podnosioci prituzbe u bitnom su naveli da su sukorisnici (suvlasnici ex lege) u obimu prava 1/3 katastarskih parcela 3844, 3845,
3846 i 3847/1 iz LN 4089 KO Podgorica lll, ukupne povrsine 19718 m2, na kojima je, planom parcelacije DUP-a ,Zabjelo-Ljubovic’,
formirano devet urbanistickih parcela, sa namjenom izgradnje devet stambeno-poslovnih objekata. Za potrebe izrade tehnicke
dokumentacije, na zahtjev prvog podnosioca prituzbe, Glavni grad Podgorica - Sektor za izgradnju i legalizaciju objekata, dana 23.
septembra 2020. godine, izdao je urbanisticko-tehnicke uslove za svih devet urbanistickih parcela. Medutim, Skupstina Glavnog grada
u novembru 2020. godine donijela je odluku o stavljanju van snage Odluke o izmjenama i dopunama DUP-a ,Zabjelo-Ljubovic* u
Podgorici, ¢ime su onemoguceni da predmetno zemljiste privedu namieni i izgrade predvidene stambeno-poslovne objekte, zbog cega
trpe Stetu u milionskim iznosima. U prituzbi su istakli i da je odluka o stavljanju van snage prostornog plana nezakonita, jer je donijeta
od strane nenadleznog organa, buduci da lokalni planski dokumenti vise nijesu u djelokrugu poslova Skupstine Glavnog grada
Podgorice, ve¢ Vlade Crne Gore, prema Zakonu o planiranju prostora i izgradnji objekata, koji, kao lex specialis, u predmetnoj materij
iskljuCuje primjenu Zakona o lokalnoj samoupravi, kao opsteg zakona. Zbog svega nevedenog smatrali su da je doslo do povrede
njihovog prava na zastitu imovine iz ¢l. 1 Protokola br. 1 uz Konvenciju. Uz prituzbu su dostavili i relevantnu dokume ntaciju.

Il Ispitni postupak

2. Povodom podnijete prituzbe, a u cilju ispitivanja povrede ljudskih prava i sloboda, Zastitnik je pokrenuo ispitni postupak i od Glavnog
grada Podgorice - Sekretarijata za planiranje prostora i odrZivi razvoj i Skuptine Glavnog grada Podgorice, zatrazio izjasnjenja.

3. U izjadnjenju Glavnog grada Podgorica - Sekretarijata za planiranje prostora i odrZivi razvoj broj 08-332/22-1220 od 17. avgusta
2022. godine u bitnom se navodi da se stavijanjem van snage navedenog DUP-a ne utiCe na steCena prava vlasnika parcela u
konkretnom slucaju, s obzirom na to da se pribavijanjem urbanisticko-tehnickih uslova ne stice pravo gradenja, na nacin kako je
definisano ¢lanom 26 Zakona o planiranju prostora i izgradnji objekata. Osim navedenog, istaknuto je i da je u toku postupak izrade
Plana generalne regulacije Crne Gore, kroz koji ¢e se preispitati planska rjeSenja na teritoriji Glavnog grada Podgorice, te da viasnici
katastarskih parcela mogu podnijeti zahtjev Ministarstvu ekologije, prostornog planiranja i urbanizma, sa konkretnim prijediozima za
planiranje sadrzaja na kat. parcelama u njihovom vlasnistvu. Konacno, navedeno je da je i prije donoSenja sporne Odluke iz 2020.
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godine, postojala praksa preispitivanja odluka o donoSenju planskih dokumenata, saglasno Zakonu o lokalnoj samoupravi, i u drugim
jedinicama lokalne samouprave.

[f Utvrdene Cinjenice

Na osnovu prituzbe, dostavlienog izjashjenja i ostale dokumentacije utvrdene su sliedece cinjenice koje su relevantne za donosenje
misljenja.

4. Dana 1. juna 2007. godine, rjeSenjem Osnovnog suda u Podgorici O.br. 718/07 podnosioci prituzbe, oglaSeni su za zakonske
nasljednike, iza smrti svoga oca, XX, na po 1/3 predmetnih nepokretnosti upisanih u LN br. 4089 KO Podgorica lll.

5. Dana 30. septembra 2005. godine, Skupstina opstine Podgorica donijela je Odluku o Detaljnom urbanistickom planu ,Zabjelo-
Ljubovic* u Podgorici, dok je 3. juna 2009. godine donijela Odluku o Izmjenama i dopunama Detaljnog urbanistickog plana ,Zabjelo-
Ljubovi¢* u Podgorici.

6. Dana 23. septembra 2020. godine, Glavni grad Podgorica, Sekretarijat za planiranje prostora i odrZivi razvoj - Sektor za izgradnju i
legalizaciju objekata, dostavio je podnosiocu prituzbe XX, urbanistiCko-tehnicke uslove od 9. septembra 2020. godine za devet
urbanistickih parcela u zahvatu lzmjene i dopune DUP-a ,Zabjelo Ljubovic* u Podgorici, sa tehnickim uslovima prikljucenja na gradski
vodovod i kanalizaciju izdatim od d.0.0. ,Vodovod i kanalizacija“ iz Podgorice. Provjerom Registra planske dokumentacije Ministarstva
odrZivog razvoja i turizma, utvrdeno je da se Izmjene i dopune DUP-a ,Zabjelo-Ljubovic* u Podgorici nalazi u navedenom Registru.

7. Dana 3. novembra 2020. godine, Skupstina Glavnog grada - Podgorice, na osnovu ¢lana 38 Zakona o lokalnoj samoupravi i ¢lana
54 Statuta Glavnog grada, donijela je Odluku o stavijanju van snage Odluke o lzmjenama i dopunama Detaljnog urbanistickog plana
,Zabjelo-Ljubovi¢* u Podgorici.

8. Nakon donoSenja odluke o stavijanju van snage Odluke o izmjenama i dopunama DUP-a ,Zabjelo-Ljubovic* u Podgorici, podnosioci
prituzbe viSe puta su se obracali pisanim putem predsjedniku Skupstine Glavnog grada Podgorice i gradonacelniku, Zale¢i se na povredu
njihovog prava na imovinu. Pred Osnovnim sudom u Podgorici vodili su postupak obezbjedenja koji je pravosnazno okonéan odbijanjem
odnosno odbacivanjem njihovog zahtjeva, a pokrenuli su i postupak inspekcijskog nadzora pred Upravnom inspekcijom Ministarstva
javne uprave. Konacno, podnosili su inicijative Ustavnom sudu Crne Gore za ocjenu ustavnosti i zakonitosti sporne odluke Skupstine
Glavnog grada Podgorice, o kojima u trenutku izrade ovog misljenja joS uvijek nije odluceno.

9. Iz rjeSenja Uprave lokalnih javnih prihoda od 6. juna 2022. godine o utvrdivanju poreza na nepokretnosti g-dinu XX za 2022. godinu,
proizilazi da su predmetne katastarske parcele klasifikovane kao poljoprivredno zemljiste i u skladu sa tim je i obracunat porez na istima.

IV Relevantni pravni okvir
% Ustav Crne Gore (,,Sl.list Crne Gore", br.1/07 i 38/13)

Clan9
Potvrdeni i objavljeni medunarodni ugovori i opSteprihvacena pravila medunarodnog prava sastavni su dio
unutradnjeg pravnog poretka, imaju primat nad domacéim zakonodavstvom i neposredno se primjenjuju kada
odnose ureduju drukcije od unutrasnjeg zakonodavstva.

Clan 58
Jemdi se pravo svojine.
Niko ne moze biti liSen ili ograni¢en prava svojine, osim kada to zahtijeva javni interes, uz pravi¢nu naknadu.
Prirodna bogatstva i dobra u opStoj upotrebi su u drZzavnoj svojini.



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

Clan 148
Pojedinacni pravni akt mora biti saglasan sa zakonom. Konac¢ni pojedinacni pravni akti uzivaju sudsku zastitu.

« Zakon o planiranju prostora i izgradnji objekata ("SI. list CG", br. 64/2017, 44/2018, 63/2018, 11/2019, 82/2020, 86/2022
i 4/2023)
Clan1

Ovim zakonom ureduje se sistem planiranja prostora, nacin i uslovi izgradnje objekata, legalizacija bespravnih objekata i druga pitanja
od znacaja za planiranje prostora i izgradnju objekata (u daljem tekstu: planiranje i izgradnja).

Clan 216
Plan generalne regulacije Crne Gore donijece se u roku od 72 mjeseca od dana stupanja na snagu ovog zakona.
DonoSenjem plana generalne regulacije Crne Gore prestaju da vaze svi drzavni i lokalni planski dokumenti u njegovom obuhvatu, osim
Prostornog plana Crne Gore ("Sluzbeni list CG", br. 24/08, 44/12 i 8/16).
Plan iz stava 1 ovog ¢lana sadrZi i uslove uklapanja bespravnih objekata.

Clan 218
Do dono3enja plana generalne regulacije Crne Gore primjenjuju se vazeci planski dokumenti donijeti do stupanja na snagu ovog zakona
odnosno do roka iz ¢lana 217 ovog zakona (31. decembra 2018. godine).
DrZavni i lokalni planski dokumenti predvideni Zakonom o uredenju prostora i izgradnji objekata ("Sluzbeni list CG", br. 51/08,
34/11,35/131 33/14) mogu se, do donodenja plana generalne regulacije Crne Gore, izradivati odnosno mijenjati po postupku propisanom
ovim zakonom...
Planske dokumente iz stava 2 ovog Clana donosi Vlada, osim prostornog plana Crne Gore.

« Zakon o uredenju prostora i izgradnji objekata (Objavljen u "Sl. listu Crne Gore", br. 51 /08, 40/10, 34/11, 47/11, 35/13,
39131 33/14)
Clan 162b stav 1
Planski dokumenti donijeti do stupanja na snagu ovog zakona primjenjivace se do donosenja planskih dokumenata u skladu sa
odredbama i na osnovu ovlastenja iz ovog zakona.

% Zakon o zastitniku/ci [judskih prava i sloboda Crne Gore (*Sluzbeni list Cme Gore", br. 42/11, 32114, 21117)

Clan 2
Zadtitnik/ica samostalno i nezavisno, na nacelima pravde i pravicnosti, preduzima mjere za zastitu ljudskih prava i sloboda, kad su
povrijedena aktom, radnjom ili nepostupanjem drZavnih organa, organa drzavne uprave, organa lokalne samouprave i lokalne uprave,
javnih sluzbi i drugih nosilaca javnih ovlad¢enja (u daljem tekstu: organi), kao i mjere za sprje¢avanje mucenja i drugih oblika neCovjeénog
ili ponizavajuceg postupanja i kaznjavanja i mjere za zastitu od diskriminacije.
Zastitnik/ca nema ovla$cenje u odnosu na rad sudova, osim u slucajevima utvrdenim ovim zakonom.

Clan 41
Nakon zavrSetka ispitivanja povrede ljudskih prava i sloboda Zaétitnik/ca daje miSlienje o tome da li je, na koji nacin i u k ojoj mjeri doslo
do povrede ljudskih prava i sloboda.
Kad Zastitnik/ca utvrdi da je doSlo do povrede ljudskih prava i sloboda, misljenje sadrZi i preporuku o tome $ta treba preduzeti da bi se
povreda otklonila, kao i rok za njeno otklanjanje.

Clan 42
Starjeinalka, odnosno lice koje rukovodi organom na ¢iji rad se preporuka odnosi obavezan je da, u ostavijenom roku, dostavi izvjeStaj
0 preduzetim radnjama za izvrSenje preporuke.
Ukoliko starjeSinarka, odnosno lice koje rukovodi organom ne postupi po preporuci u odredenom roku, Zastitnikica moZe upoznati
neposredno visi organ, podnijeti poseban izvjestaj ili obavijestiti javnost.



Clan 43
O rezultatima ispitivanja povrede ljudskih prava i sloboda Zastitnik/ca obavjestava podnosiocalteljku prituzbe dostavijanjem misljenja.

«Evropska konvencija o ljudskim pravima
Clan 1 Protokola br. 1 uz Konvenciju
Svako fizicko ili pravno lice ima pravo na neometano uzivanje svoje imovine.
Niko ne moze biti lisen svoje imovine, osim u javnom interesu i pod uslovima predvidenim zakonom i opstim nacelima medunarodnog
prava.
Prethodne odredbe, medutim, ni na koji nacin ne uticu na pravo drzave da primjenjuje takve zakone koje smatra potrebnim da bi nadzirala
koris¢enje imovine u skladu s opstim interesima ili da bi osigurala naplatu poreza ili drugih doprinosa ili kazni.

v Ocjena Zastitnika
% Prituzbe podnosilaca

10. Podnosioci prituzbe Zale se da im je odlukom Skupétine Glavnog grada o stavijanju van snage Odluke o izmjenama i dopunama
DUP-a ,Zabjelo-Ljubovic", povrijedeno pravo na mimo uZivanje imovine iz ¢l. 1 Protokola br. 1 uz Konvenciju, jer su onemoguceni da
zemljiste privedu namjeni na nacin odreden navedenim planskim dokumentom, . da izgrade predvidene stambeno-poslovne objekte,
zbog Cega trpe Stetu u milionskim iznosima.

11. Osim navedenog, podnosioci prituzbe istiCu da je mijeSanje u njihovo pravo imovine nezakonito, jer je Skupstina Glavnog grada
Podgorice, na nacinu suprotan zakonu, stavila van snage primjenu vazeceg lokainog planskog dokumenta, Cija je izrada i izmjena
Zakonom o planiranju prostora i izgradnji objekata data u nadleZnost Vlade Crne Gore, na koji nacin je Skupstina prekoracila svoja
ovladcenja, te povrijedila nacela legaliteta i zakonitosti.

R/

*»  Primjenjivost ¢lana 1 Protokola br. 1 uz Konvenciju

12. Na pocetku, Zastitnik podsjeca da je prema standardima Evropskog suda pojam ,imovine* (possessions) u prvom stavu clana 1
Protokola br. 1 uz Konvenciju autonoman pojam i obuhvata kako ,postojecu imovinu‘, tako i potraZivanja u odnosu na koje lice moze
tvrditi da ima barem ,legitimno ocekivanje“. U oba sluaja, mora postojati dovoljan imovinski interes, da bi se aktivirao ¢lan 1 Protokola
br. 1 uz Konvenciju.

13. Pojam ,imovine* u smislu ¢l.1 Protokola br. 1 uz Konvenciju nezavisan je od formalne klasifikacije odredenog prava ili pravnog
interesa u nacionalnom pravu. Cinjenica da se u domacim zakonima neke drZave odredeni interes ne priznaje kao ,pravo* ili §ak ni kao
,pravo imovine* ne sprje¢ava nuzno da se predmetni interes, u nekim okolnostima, smatra ,imovinom* u smislu ¢lana 1 Protokola br. 1
uz Konvenciju.

14. Dakle, pojam ,imovine* prema Konvenciji Siri je od pojma ,svojine*, kako se to shvata u nacionalnom pravnom sistemu, gdje svojina
obuhvata tri elementa: usus, fructus i abusus. Sudska praksa u Strazburu proSiruje pojam svojine zasticene ¢lanom 1 Protokola br. 1 uz
Konvenciju ne samo na postojece zakonsko pravo, ve¢ i na legitimna ocekivanja.

15. Pojam legitimnog oekivanja“ u kontekstu ¢lana 1 Protokola br. 1 Evropski sud je prvi put razradio u predmetu Pine Valley
Developments Ltd i drugi protiv Irske. U tom predmetu Evropski sud je utvrdio da je ,legitimno ocekivanje* nastalo kad je izdato odobrenje
okvimog plana izgradnje na koje su se drustva podnosioci predstavke oslanjala kad su kupila zemljiste s ciljem njegovog razvoja.
Odobrenje plana, koje vlasti nadleZne za planiranje nisu mogle ukinuti, bilo je ,sastavni dio imovine drudtava podnosilaca predstavke®
(ibid, stav 51).



16. U presudi Kips d.o.o. i Drekalovi¢ protiv Crne Gore (predstavka br. 28766/06, presuda od 26. juna 2018. godine, st. 90), Evropski
sud je iskazao stav da ,dok nije odluCeno da ¢e se DUP izmijeniti, podnosioci predstavke su imali najmanje legitimna oCekivanja da
mogu sprovesti njihov predvideni razvoj i to se mora posmatrati, u smislu ¢lana 1 Protokola 1, kao sastavni dio predmetne imovine®.

17. Evropski sud je u svojoj praksi ispitao brojne predmete koji se odnose na ogranicenja koja su vlasnicima zemljista nametnuta u
kontekstu prostornog planiranja. U odredenom broju predmeta koja su se odnosila na apsolutnu zabranu gradnje, propracenu
nemoguénoScu potrazivanja naknade od opstine, Evropski sud je posebno uzeo u obzir da li su viasnici pokazali namjeru gradnje (i u
vezi sa tim da li su preduzeli konkretne radnje u cilju gradnje), te da li su dokazali da ih je zabrana obavezala da promijene namjenu za
koju se imovina Koristi.

18. Polazeci od naprijed navedenih standarda, u konkretnom slu¢aju potrebno je najprije ispitati da li su u okolnostima predmeta, u cjelini
gledano, podnosioci prituzbe imali legitimno ocekivanje u kontekstu ¢lana 1 Protokola br. 1 uz Konvenciju u odnosu na izgradnju
stambeno-poslovnih objekata na gradevinskom zemljistu u njihovom suvlasnistvu (i s tim u vezi uve¢anje njihove imovine), u skladu sa
Detaljnim urbanistickim planom ,Zabjelo-Ljubovi¢* iz 2009. godine, koji je odlukom Skupétine Glavnog grada Podgorice iz 2020. godine
stavljen van snage.

19. Prije svega Zatitnik konstatuje da su podnosioci prituzbi postali suvlasnici predmetnog zemljista, ukupne povrsine 19718 m2, u
frenutku kada je vec bio na snazi Detaljni urbanisticki plan ,Zabjelo-Ljubovi¢* u Podgorici, koji je stvorio planske pretpostavke za urbani
razvoj navedenog zemljista, koje je prije usvajanja DUP-a bilo poljoprivredno. Planom parcelaciie DUP-a ,Zabjelo-Ljubovic*, na
katastarskim parcelama podnosilaca prituzbe formirano je devet urbanistickih parcela, sa namjenom izgradnje devet stambeno-
poslovnih objekata.

20. Podnosioci prituzbe nesporno su iskazali interes za gradnju na predmetnim katastarskim parcelama i preduzeli su konkretne radnje
u cilju pribavijanja neophodne dokumentacije i prijave gradenja. U tom smislu, za potrebe izrade tehnicke dokumentacije i u cilju
privodenja zemljiSta namjeni, podnosioci prituzbe obratili su se Sekretarijatu za planiranje prostora i odrZivi razvoj zahtje vom za izdavanje
urbanisticko-tehnickin uslova (,UTU"). Postupajuci po zahtjevu, Sekretarijat je donio UTU za svih devet urbanistickih parcela podnosilaca
prituzbe.

21. Medutim, brzo nakon dobijanja UTU, DUP-a ,Zabjelo-Ljubovi¢* izmjene i dopune iz 2009. godine, odlukom Skupétine Glavnog grada
Podgorice stavijen je van snage, ¢ime su podnosioci prituzbe onemoguceni da do kraja okonCaju zapocetu proceduru u cilju prijave
gradnje stambeno-poslovnih objekata i privodenja namjeni predmetnog zemljista u skladu sa navedenim planskim dokumentom.

22. Po miSljenju Zatitnika, okolnost da podnosioci prituzbe nisu okoncali zapocetu proceduru i nisu stekli pravo gradenja u smislu ¢lana
26 Zakona o planiranju prostora i izgradnji objekta, nije od uticaja u konkretnom slu¢aju na postojanje legitimnih o¢ekivanja podnosilaca
prituzbe da svoje zemljiste privedu namjeni i izgrade planirane stambeno-poslovne objekte, buduci da je pojam ,imovine* u smislu ¢lana
1 Protokola br. 1. uz Konvenciju nezavisan od formalne klasifikacije odredenog prava u nacionalnom pravnom sistemu.

23. Qvo posebno imajuéi u vidu da je legitimno ocekivanje podnosilaca prituzbe u konkretnom sluCaju zasnovano na razumno
opravdanom oslanjanju na pravni akt - DUP ,Zabjelo-Ljubovic*, kaji je egzistirao u pravnom poretku duZe od 15 godina i bio realizovan
u dominantnom dijelu.

24. Kljutna karakteristika ,imovine* u kontekstu ¢l. 1 Protokola br. 1 uz Konvenciju je ste¢ena ekonomska vrijednost pojedina¢nog
interesa’, a u konkretnom slucaju nesporna je ekonomska vrijednost gradevinskog zemljista sa ucrtanim urbanistiCkim parcelama, na
kojima je gradnja bila planirana i izvjesna, u skladu sa vaze¢im DUP-om. Stavljanjem DUP-a van snage, neizgradeno zemljidte

1 O’'Boyle, Harris and Warbrick, Law of the European Convention on Human Rights, 5" edition, Oxford, 2023



podnosilaca prituzbe se ne moze privesti namjeni i njegova vrijednost kao poljoprivrednog zemljista, na kome je zabranjena bilo kakva
gradnja i urbanizacija, znatno je umanjena.

25. Cinjenica da su se podnosioci prituzbe obratili zahtjevom za izdavanje urbanisticko-tehnickih uslova za devet stambeno-poslovnih
objekata Cija je izgradnja bila predvidena DUP-om, a u cilju privodenja zemljta namjeni, i da im je takav zahtjev odobren ukazuje i na
to da su se podnosioci prituzbe pouzdali u plan razvoja predviden DUP-om, Ciji se razvoj nesmetano odvijao do stavljanja van snage
istog, buduci da je veCinski dio urbanistickih parcela predvidenih DUP-om ,Zabjelo-Ljubovi¢* realizovan, dok je odredeni dio bio u
izgradnji, kako proizilazi iz Analize implementacije i planskih rjeSenja DUP-a ,Zabjelo-Ljubovic* iz oktobra 2020. godine.

26. Stoga, po mislienju Zastitnika, sve naprijed navedene okolnosti ukazuju da su podnosioci prituzbe, viasnici neizgradenog
gradevinskog zemljista u zahvatu urbanistickog plana, sve dok nije odlu¢eno da se DUP ,Zabjelo-Ljubovi¢* stavi van snage, imali
najmanje legitimna oCekivanja da mogu sprovesti dalji razvoj parcela u skladu sa DUP-om i privesti namjeni predmetno zemljiste -
izgraditi predvidene stambeno-poslovne objekte, te se njihovo legitimno ocekivanje mora posmatrati, u smislu clana 1 Protokola br. 1 uz
Konvenciju, kao sastavni dio njihove imovine.

R/

* Dali je bilo mijeSanja u pravo na imovinu podnosilaca prituzbe

27. Clan 1 Protokola br. 1 uz Konvenciju sadr7i tri posebna pravila: "prvo pravilo, propisano prvom reenicom prvog stava, je opste
prirode i njime se istice nacelo mirnog uzivanja imovine; drugo pravilo, sadrzano u drugoj reenici prvog stava, obuhvata liSavanje
imovine i postavija odredene uslove za njega; trece pravilo, navedeno u drugom stavu tog ¢lana, priznaje da Visoke strane ugovornice
imaju pravo, izmedu ostalog, da kontroli$u upotrebu imovine u skladu sa opstim interesima.

28. Ta tri pravila nisu, medutim, ,nezavisna“ u tom smislu da nisu medusobno povezana. Drugo i trece pravilo odnose se na konkretne
sluCajeve mijeSanja u pravo na mimo uZivanje imovine i stoga ih treba tumaciti u svijetlu opSteg nacela navedenog u prvom pravilu"
(James i drugi protiv Ujedinjenog Kraljevstva, presuda od 21. februara 1986, Serija A br. 98, str. 29-30, st. 37).

29. Stavljanjem van snage DUP-a ,Zabjelo-Ljubovi¢* onemoguéena je gradnja i dalja urbanizacija spornog zemljista, $to se moze
izjednaciti sa mjerom zabrane gradnje i ista, u skladu sa ustanovljenom praksom Evropskog suda, predstavija kontrolu upotrebe imovine
u smislu drugog stava ¢lana 1 Protokola br. 1 uz Konvenciju (Sporrong i Lahnroth protiv Svedske, presuda od 23. septembra 1982.
godine, st. 64, serija A, br. 52). Stoga, do3lo je do mijeSanja u pravo na imovinu podnosilaca prituzbe.

®,

< Dalli je mijeSanje u pravo na imovinu bilo opravdano

30. Prilikom ispitivanja da li je mijeSanje u pravo na imovinu (ne)opravdano, odnosno da li postoji povreda navedenog prava na imovinu
iz ¢lana 1 Protokola br. 1 uz Konvenciju, neophodno je odgovoriti na sljedeca pitanja: (a) da i je mijeSanje predvideno zakonom, (b)
sluZi li mijeSanje zakonitom cilju u javnom interesu i (c) je li mijeSanje proporcionalno cilju, tj. uspostavija li pravicnu ravnotezu izmedu
prava podnositeljke i opsteg - javnog interesa.

31. Svako mijeSanje u prava zasticena ¢lanom 1 Protokola br. 1 uz Konvenciju mora biti u skladu s pretpostavkom zakonitosti ( Vistins'i
Perepjolkins protiv Latvije [VV], stav 95). Nacelo zakonitosti prvi je i najvazniji zahtjev ¢lana 1 Protokola br. 1 uz Konvenciju. Drugom
reCenicom prvog stava dopusta se liSenje imovine samo "pod uslovima predvidenim zakonom", dok drugi stav priznaje drZzavama pravo
na regulisanje koris¢enja imovine kroz primjenjivanje “zakona". Domaci zakon mora biti dovoljno precizan kako bi se pojedincu jasno
ukazalo na to, u kojim okolnostima i pod kojim uslovima organi javne viasti imaju ovia$¢enja posegnuti za mjerama ogranicenja prava
na imovinu (Dragojevic protiv Hrvatske, br. 68955/11, presuda od 15. januara 2015. godine).

32. Pretpostavka ,zakonitosti“ u smislu Konvencije takode zahtijeva uskladenost s vladavinom prava koja ukljuCuje slobodu od
proizvolinosti (East West Alliance Limited protiv Ukrajine, stav 167).



33. Zakonom o planiranju prostora i izgradnji objekata koji je Skupstina Crne Gore donijela septembra 2017. godine, na sveobuhvatan
nacin uredena su pitanja koja se odnose na sistem planiranja prostora, nacin i uslove izgradnje objekata, postupak legalizacije
bespravnih objekata, kao i druga pitanja od znaaja za planiranje prostora i izgradnju objekata. Odredbom ¢lana 218 stav 1 Zakona o
planiranju prostora i izgradnji objekata propisano je da se do donoSenja plana generalne regulacije Crne Gore primjenjuju vazeci
planski dokumenti donijeti do stupanja na snagu tog zakona odnosno do roka iz ¢lana 217 ovog zakona (31. decembra 2018. godine).

34. Nadalje, u skladu sa odredbama clana 218 stav 2 3 drzavni i lokalni planski dokumenti predvideni Zakonom o uredenju prostora i
izgradnji objekata ("Sluzbeni list CG", br. 51/08, 34/11,35/13 i 33/14) mogu se, do donoSenja plana generalne regulacije Crne Gore,
izradivati odnosno mijenjati po postupku propisanom ovim zakonom, s tim da drZavne i lokalne planske dokumente donosi Viada, osim
prostornog plana Crne Gore.

35. Iz navedenih zakonskih odredbi jasno proizilazi da Skupstina Glavnog grada nije ovlasceni organ da svojom Odlukom, stavi van
snage Odluku o izmjenama i dopunama vazeceg DUP-a ,Zabjelo-Ljubovi¢* iz 2009. godine.

Vremensko vazenje i primjena lokainog planskog dokumenta, ukljuCujuci i DUP ,Zabjelo-Ljubovi¢* izmjene i dopune, uredeno je
Zakonom i u nadleznosti je iskljucivo zakonodavca, pa je Opstina, kao donosilac osporenog podzakonskog opsteg akta - Odluke,
prekoracila svoja ovla$¢enja za uredivanje ove oblasti. Zakon o planiranju prostora i izgradnji objekata nije dao u nadleznost Skupétini
Glavnog grada Podgorice da vremenski zaustavi vazenje vazeceg lokalnog planskog dokumenta, njegovim stavijanjem van snage.

36. Skupstina Crne Gore je jedini nadlezni organ da uredi zakonom vremensko vazenje vazecih lokalnih planova. Tako je Zakon o
uredenju prostora i izgradnji objekata iz 2017. godine propisivao rok od 36 mjeseci za donoSenje plana glavne regulacije Cre Gore, da
bi kasnijim izmjenama i dopunama Zakona taj rok bio produzen na 60, a potom i na 72 mjeseca.

37. DonoSenjem plana glavne regulacije Crme Gore, vazeci lokalni planski dokumenti, pa i DUP ,Zabjelo-Ljubovi¢* izmjene i dopune,
prestaju da vaZe. Dakle, Zakon je jasno i precizno utvrdio trenutak prestanka vazenja vaze¢eg DUP-a ,Zabjelo-Ljubovi¢*, kao lokalnog
planskog dokumenta, a to je trenutak dono3enja plana generalne regulacije Crne Gore.

38. Zakon o lokalnoj samoupravi, na osnovu kojeg je Skupstina Glavnog grada donijela osporenu Odluku je opéti zakon koji se
primjenjuje ,i na opstinu u okviru Glavnog grada, Glavni grad i Prijestonicu ukoliko posebnim zakonom nije drukgije propisano* (€l. 17
Zakona o lokalnoj samoupravi).

39. Sistem planiranja prostora i izgradnje objekata ureden je Zakonom o planiranju prostora i izgradnji objekata koji je fex specialis u
odnosu na Zakon o lokalnoj samoupravi kao opsti zakon, pri éemu vazi princip lex specialis derogat legi generalli. Stoga, po mislienju
Zadtitnika, Zakon o lokalnoj samoupravi ne moZe biti osnov da se DUP ,Zabjelo-Ljubovi¢* kao vaZeci planski dokument stavi van snage.

40. Nakon donoSenja Zakona o planiranju prostora i izgradnji objekata, izvrSeno je odgovarajuce uskladivanje Zakona o lokalnoj
samoupravi, te shodno tome lokalne samouprave vise ne donose planske dokumente, ve¢ urbanisticke projekte (€lan 26). Nadleznost
lokalnih samouprava za izradu i donoSenje planskih dokumenata u skladu sa navedenim Zakonom moze se zasnovati samo u
slucajevima dono3enja planskih dokumenata Cija je izrada zapoCeta do dana stupanja na snagu novog Zakona (€lan 217) kao i onih
planskih dokumenata za koje je vrijeme na koje su donijeti isteklo, za koje je predvideno da se donose po posebnom postupku (¢lan
219).

41, Medutim, DUP ,Zabjelo-Ljubovi¢* ne pripada navedenim slucajevima, jer je u pitanju vazeci planski dokument, Cije je vremensko
vazenje uredeno Zakonom i to najprije odredbom ¢lana 162 stav 1 Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o uredenju prostora i
izgradnji objekata iz 2013. godine, a potom Clanom 218 stav 1 Zakona o planiranju prostora i izgradnji objekata iz 2017. godine sa
izmjenama i dopunama.



42. 1z svega navedenog slijedi da je Skupétina Glavnog grada Podgorice, kao nenadlezni organ, suprotno zakonskom ovlas éenju i bez
valjanog pravnog osnova, donijela osporeni podzakonski akt - Odluku o stavljanju van snage Odluke o izmjenama i dopunama DUP-a
“Zabjelo-Ljubovi¢* u Podgorici. Stoga, mijeSanje u pravo podnosilaca prituzbe na mirno uzivanje imovine nije bilo u skladu sa zakonom.

43. Imajui u vidu da je Zastitnik utvrdio da mijeSanje nije bilo zakonito, to utvrduje povredu Konvencije samo iz tog razloga i ne smatra
potrebnim sprovoditi analizu postojanja legitimnog cilja predmetnog mijeSanja niti srazmjemosti mjere kojoj se prigovara (Gubiyev protiv
Rusije, predstavka br. 29309/03, stav 83).

44, Shodno naprijed navedenom, Zaétitnik, na osnovu €l. 41 st. 1 Zakona o ZaStitniku/ci ljudskih prava, nakon zavrSenog ispitnog
postupka, nalazi da je donosenjem Odluke o stavljanju van snage Odluke o Izmjenama i dopunama Detaljnog urbanistickog plana
,Labjelo-Ljubovi¢* u Podgorici (,Sluzbeni list Crne Gore — opétinski propisi* br. 19/09 od 11.06.2009. godine), Skupstina Glavnog grada
- Podgorice, povrijedila pravo na mirno uZivanje imovine iz ¢lana 1 Protokola br. 1 uz Konvenciju, podnosilaca prituzbe, g-dina
XX, g-dina XX i g-dina.

Na osnovu €l. 41 st. 2 Zakona o ZaStitniku/ci ljudskih prava, Zastitnik daje sljedece
PREPORUKE
Skupstini Glavnog grada - Podgorice

Da u saradnji sa nadleznim organima Vlade Crne Gore razmotri stavljanje van snage Odluke o stavijanju van snage Odluke o
izmjenama i dopunama Detaljnog urbanistickog plana ,Zabjelo-Ljubovi¢* u Podgorici donijete u prethodnom sazivu Skupstine;
Da prema okolnostima slucaja u faktickoj situaciji otkloni smetnje koje podnosiocima onemogucavaju kori§¢enje imovine u sklad u
sa njihovim zahtjevom za ostvarivanje prava prije nego je smetnja nastala jer bi u suprotnom mogla nastati nesrazmjerna Steta po
interese i podnosilaca i lokalne samouprave;

- Da u svom buducem postupanju, u dijelu koji se odnosi na izradu, izmjenu i ukidanje vaZecih planskih dokumenata, dosljedno
primjenjuje odredbe Zakona o planiranju prostora i izgradnji objekata kao lex Specialis u oblasti uredenja prostora i izgradnje
objekata, a posebno kako se time ne bi stvarala situacija pravne nesigumosti i ireverzibilne Stete u svim pravnim i faktickim
situacijama kakva je i ova.

Skupstina Glavnog grada — Podgorice duzha je da, u roku od 30 dana, od dana prijema ovog misljenja,
dostavi izvjestaj Zastitniku ljudskih prava i sloboda o preduzetim radnjama na izvrSenju ove preporuke.

ZASTITNIK LJUDSKIH PRAVA |
SLOBODA CRNE GORE
mr SiniSa Bjekovi¢
Dostavljeno:
- Podnosiocima prituzbe,
- Skupétini Glavnog grada Podgorice,
-ala.



