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Ustavni sud u sastavu: predsednik Vesna Ili¢ Preli¢ i sudije Tatjana Durkic,
Bratislav Doki¢, dr Dragana Kolari¢, dr Tamas Korhec (Korhecz Tamas), Snezana
Markovi¢, Miroslav Nikoli¢, Sabahudin Tahirovi¢, dr Jovan Ciri¢, dr Milan Skuli¢ i
dr Tijana Surlan, na osnovu ¢lana 167. stav 1. ta¢ka 1. Ustava Republike Srbije,
na sednici odrzanoj 18. aprila 2019. godine, doneo je

ODLUKU

1. Odbija se predlog za utvrdivanje neustavnosti i nesaglasnosti sa potvrdenim
medunarodnim ugovorom odredbe ¢lana 10. stav 1. Zakona o privrednim
komorama (,,Sluzbeni glasnik RS”, broj 112/15).

2. Odbacuju se inicijative za pokretanje postupka za ocenu ustavnosti i
saglasnosti sa potvrdenim medunarodnim ugovorom odredaba ¢lana 10. st. 1, 2,
3,4.i6.iclana 33. stav 2. Zakona iz tacke 1.

3. Odbacuju se zahtevi za obustavu izvrSenja pojedinacnih akata, odnosno radnji
preduzetih na osnovu odredaba ¢lana 10. Zakona iz tacke 1.

Obrazlozenje
I

Ustavnom sudu je podneto viSe inicijativa za pokretanje postupka za ocenu
ustavnosti pojedinih odredaba ¢l. 10. i 33. Zakona o privrednim komorama
(,Sluzbeni glasnik RS”, broj 112/15) (u daljem tekstu: Zakon). Takode,
ovlaséeni broj narodnih poslanika podneo je predlog za utvrdivanje neustavnosti
i nesaglasnosti sa potvrdenim medunarodnim ugovorom odredbe ¢lana 10. stav
1. Zakona, pri ¢emu je sadrzina predloga identi¢na sadrzini jedne od podnetih
inicijativa.

U predlogu se navodi da je osporena odredba ¢lana 10. stav 1. Zakona
nesaglasna sa nacelom neposredne primene zajemcenih prava iz ¢lana 18.
Ustava, slobodom udruzivanja koja je zajemcena ¢lanom 55. stav 1. Ustava i
garantovana ¢lanom 11. Evropske konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih
sloboda (u daljem tekstu: Evropska konvencija), kao i sa slobodom
preduzetnistva iz ¢lana 83. Ustava. Osnovno sporno pitanje na kome se temelje
razlozi predlagaca je da li je privredna komora javnopravno udruzenje, a sto bi,
kako se u predlogu navodi, ,iskljucilo pravo njenih ¢lanova na negativnu slobodu
udruzivanja”, pri ¢emu se ocigledno mislilo na pravo privrednog subjekta koji
obavlja registrovanu poslovnu delatnost da ne bude ¢lan privredne komore.
Ukazujuci na to da je Evropski sud za ljudska prava u svojim odlukama stao na
stanoviste da ¢lan 11. Evropske konvencije treba tumaciti na nacin koji
podrazumeva i zastitu negativne slobode udruzivanja, iako Evropska konvencija
ne spominje eksplicitno pravo na negativnu slobodu udruzivanja, predlagaci
navode da se korpus sloboda iz ¢lana 11. Evropske konvencije ne odnosi na
javnopravna udruzenja poput lekarske, advokatske i notarske komore, pa samim
tim u principu nije zasti¢eno pravo da se ne bude ¢lan ovih javnopravnih



udruzenja, ali ukazuju na to da se javnopravnost ogleda u kumulativhom
ispunjenju tri uslova: da je udruzenje osnovano javnopravnim aktom; da ima
javna ovlascenja; da nema za osnovni cilj promovisanje privatnog interesa
svojih ¢lanova, vec zastitu javnog interesa. Prema stanovistu predlagaca,
privredne komore nisu javnopravna udruzenja bez obzira na to Sto su osnovane
zakonom i Sto imaju odredena javnopravna ovlasc¢enja ,koja su uz to poverena,
a ne imanentna”, jer je iz odredbe ¢lana 2. Zakona ,nesporno da su komore
ustanovljene za zastupanje privatnih interesa njihovih ¢lanova, a ne javnog
interesa”, kao i iz odredbe ¢lana 12. stav 3. Zakona ,kojom se jos eksplicitnije
upotpunjava teza o tome da kod privredne komore pretezu privatnopravni
elementi”, posto je navedenom odredbom propisano da Privredna komora Srbije
organizuje vrsenje javnih ovlaséenja na nacin ,koji je u najboljem interesu
njenih ¢lanova”. U prilog iznetog stanovista u predlogu se poziva na stavove koje
je Evropski sud za ljudska prava zauzeo prilikom odludivanja u predmetima
Sigurdur A. Sigurjénsson protiv Islanda, Gustafsson protiv Svedske, Chassagnou
i drugi protiv Francuske, Sorensen i Rasmussen protiv Danske, O.V.R. protiv
Rusije, M.A. protiv Spanije, Barthold protiv Nemaske. Zaklju¢ak predlagaca je da
bi neoglasavanje osporene odredbe neustavnom bilo u suprotnosti sa praksom
Evropskog suda za ljudska prava. Stoga se predlogom trazi utvrdivanje
nesaglasnosti osporene odredbe Zakona i sa odredbom ¢lana 18. stav 3. Ustava,
kojom je utvrdeno da se odredbe o ljudskim i manjinskim pravima tumace
saglasno, pored ostalog, i praksi medunarodnih institucija koje nadziru njihovo
sprovodenje. Osporavanje navedene zakonske odredbe u odnosu na slobodu
zajemcenu odredbom c¢lana 55. stav 1. Ustava obrazlaze se navodom da Ustav
jemci slobodu politickog, sindikalnog i svakog drugog udruzivanja i pravo da se
ostane izvan svakog udruzenja Sto, po misljenju predlagaca, znadi da je
Ustavom utvrden vedi stepen garancija prava na negativno udruzivanje od onog
koji je garantovan Evropskom konvencijom, jer je Ustav jasno precizirao pravo
da se ostane van svakog oblika udruzivanja, a iz Cega dalje sledi da ¢ak i ukoliko
obavezno c¢lanstvo u privrednoj komori ne bi bilo nesaglasno sa Evropskom
konvencijom, svakako je u suprotnosti sa Ustavom. Konac¢no, vezano za isticanje
nesaglasnosti osporene odredbe sa odredbama c¢lana 83. Ustava, u predlogu se
navodi da je sticanje statusa privrednog subjekta garantovano slobodom
preduzetnistva, da Zakon automatski za sticanje statusa privrednog subjekta
vezuje Clanstvo u privrednoj komori, Sto je jedan vid ogranicenja slobode
preduzetnistva, a koji je suprotan odredbi ¢lana 83. stav 2. Ustava.

Prvom inicijativom se osporavaju odredbe ¢lana 10. st. 1, 2. i 3, stava 4. ,u delu
koji se odnosi na zadruge” i stava 6. Zakona. Osporenim odredbama Zakona je
propisano: da su ¢lanovi Privredne komore Srbije, u skladu sa tim zakonom, svi
privredni subjekti koji obavljaju registrovanu privrednu delatnost na teritoriji
Republike Srbije (stav 1.); da pravna lica iz stava 1. ovog ¢lana postaju ¢lanovi
Privredne komore Srbije upisom u Registar privrednih subjekata, u skladu sa
posebnim zakonom kojim se ureduje postupak registracije (stav 2.); da su
fizicka lica iz stava 1. ovog ¢lana ¢lanovi Privredne komore Srbije preko opstih
udruzenja preduzetnika, a da su opsta udruzenja preduzetnika kolektivni ¢lanovi



Privredne komore Srbije (stav 3.); da su zadruge kolektivni ¢lanovi Privredne
komore Srbije preko zadruznih saveza (osporeni deo stava 4.); da su ¢lanovi
Privredne komore Srbije koji imaju sediste, odnosno koji obavljaju delatnost na
teritoriji autonomnih pokrajina, u skladu sa ovim zakonom, istovremeno i ¢lanovi
privrednih komora autonomnih pokrajina (stav 6.). Inicijator smatra da su
osporene odredbe Zakona nesaglasne sa zajemcenom slobodom udruzivanja iz
¢lana 55. stav 1. Ustava, jer, po misljenju inicijatora, Ustav, proklamujudi
slobodu udruzivanja, jemci slobodu politickog, sindikalnog i svakog drugog
udruzivanja, kao i pravo da se ostane izvan svakog udruzenja. Pozivajuci se na
odredbu ¢lana 2. Zakona kojom se odreduje pojam privredne komore, inicijator
navodi da Zakon proklamuje zajednicki interes kao bitan element udruzivanja u
privrednu komoru, iz ¢ega zakljucuje da bi ,bilo logi¢no da uclanjenje nije
obavezno ved interesno, dakle kako i sam Ustav propisuje, dobrovoljno”.

Sadrzina druge inicijative, kojom se osporava samo odredba stava 1. ¢lana 10.
Zakona, identi¢na je sadrzini predloga ovlaséenih predlagaca.

Trec¢om inicijativom formalno su osporene u celini odredbe ¢l. 10. i 33. Zakona.
Medutim, iz navoda inicijative proizlazi da inicijator zapravo osporava samo
odredbe stava 1. ¢lana 10. i stava 2. ¢lana 33. Zakona. Odredba stava 1. ¢lana
10. Zakona osporava se sa stanovista saglasnosti sa slobodom udruzivanja
zajemcenom c¢lanom 55. stav 1. Ustava, odnosno garantovanom ¢lanom 11.
Evropske konvencije, pri ¢emu su razlozi osporavanja istovetni razlozima
navedenim u ostalim inicijativama i predlogu. Osim toga, ovaj inicijator smatra
da je osporena odredba nesaglasna i sa osnovnim nacelima ekonomskog
uredenja u Republici Srbiji iz ¢lana 82. stav 1. Ustava i sa ustavnim principom
slobode preduzetnistva iz ¢lana 83. Ustava. U prilog svojih tvrdnji inicijator
navodi ¢lan 52. tacku 4. Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju izmedu
Evropskih zajednica i njihovih drzava clanica i Republike Srbije (koji slobodu
poslovnog nastanjivanja definiSe, za drzavljane, kao pravo da zapoc¢nu privredne
delatnosti kao samozaposlena lica i pravo da osnuju preduzecéa nad kojima imaju
efektivnu kontrolu, a za privredna drustva, kao pravo zapocinjanja privrednih
delatnosti osnivanjem drustava kéeri i ogranaka), kao i, Direktivu 2006/123/EZ
Evropskog parlamenta i Saveta od 12. decembra 2006. godine o uslugama na
unutrasnjem trzistu”. Od Ustavnog suda je trazeno samo utvrdivanje
nesaglasnosti ove odredbe Zakona sa Ustavom. U odnosu na osporenu odredbu
¢lana 33. stav 2. Zakona, inicijator smatra da ¢lanarina koju plaéaju ¢lanovi
Privredne komore Srbije ,predstavlja javnu dazbinu”, te se na nju moraju
primeniti odredbe ¢lana 91. Ustava. Po misljenju inicijatora, osporena odredba
nije u saglasnosti sa stavom 1. ¢lana 91. Ustava, jer se ¢lanarina uvodi odlukom
Skupstine Privredne komore Srbije, a ne zakonom, kao ni sa stavom 2. istog
¢lana, posto ,Privredna komora za osnovicu za obracun obavezne Clanarine
uzima bruto zarade zaposlenih, na bazi kojih utvrduje visinu stope”.

Cetvrtom inicijativom se takode osporavaju odredbe ¢lana 10. stav 1. i ¢lana 33.
Zakona. Nakon sto je citirao odredbe ¢lana 51. stav 1, ¢lana 82. stav 1. i ¢lana
83. Ustava, inicijator zakljucuje da u samostalnost privrednih subjekata spada i



njihovo odlucivanje da stupe u neko udruzenje ili ostanu van njega, te je
»~zakonsko nametanje Clanstva privrednog subjekta u Privrednoj komori protivno
gore citiranim odredbama Ustava”, a pored toga ,obavezno udruzivanje
privrednih subjekata i pla¢anje ¢lanarine ogranicava slobodu preduzetnistva”.

Petom inicijativom osporene su odredbe ¢lana 10. Zakona, i to sa stanovista
njihove saglasnosti sa odredbama ¢l. 82. i 83. Ustava, jer je, prema shvatanju
ovog inicijatora, ,jasno da ustavna garancija slobode preduzetnistva u stvari
podrazumeva slobodu organizovanja i delovanja privrednih subjekata, sto dalje
znadi da Ustav daje slobodu privrednim subjektima da se sami organizuju i
eventualno udruzuju, odnosno da ostanu van udruzenja i komora ukoliko to Zele,
naravno sve u skladu sa zakonom.”

Podnetim predlogom i inicijativama predlozeno je i da se obustave od izvrsenja
pojedinacni akti i radnje preduzeti na osnovu osporenog ¢lana 10. Zakona.

II

U sprovedenom postupku, Ustavni sud je utvrdio da je Zakon o privrednim
komorama (,,Sluzbeni glasnik RS”, broj 112/15), Narodna skupstina donela 29.
decembra 2015. godine i da je Zakon stupio na snagu 7. januara 2016. godine,
osim odredaba ¢l. 10. i 33. Zakona, za koje je odredeno da stupaju na snagu 1.
januara 2017. godine.

Osporenim odredbama clana 10. Zakona propisano je: da su ¢lanovi Privredne
komore Srbije, u skladu sa ovim zakonom, svi privredni subjekti koji obavljaju
registrovanu poslovnu delatnost na teritoriji Republike Srbije (stav 1.); da
pravna lica iz stava 1. ovog ¢lana postaju ¢lanovi Privredne komore Srbije
upisom u Registar privrednih subjekata, u skladu sa posebnim zakonom, kojim
se ureduje postupak registracije (stav 2.); da su fizicka lica iz stava 1. ovog
¢lana ¢lanovi Privredne komore Srbije preko opstih udruzenja preduzetnika, kao i
da su opsta udruzenja preduzetnika kolektivni ¢lanovi Privredne komore Srbije
(stav 3.); da su zadruge kolektivni ¢lanovi Privredne komore Srbije preko
zadruznih saveza (prva recenica stava 4.); da su c¢lanovi Privredne komore
Srbije, koji imaju sediste, odnosno koji obavljaju delatnost na teritoriji
autonomnih pokrajina, u skladu sa ovim zakonom, istovremeno i ¢lanovi
privrednih komora autonomnih pokrajina (stav 6.).

Osporenom odredbom ¢lana 33. stav 2. Zakona odredeno je da visinu
jedinstvene Clanarine, osnovicu i stopu za obracun, nacin i rokove pla¢anja
¢lanarine, utvrduje odlukom Skupstina Privredne komore Srbije, uz konsultacije
sa privrednim komorama autonomnih pokrajina, vodec¢i racuna o ekonomskoj
snazi ¢lanova i ravnomernosti regionalnog razvoja, uz primenu principa
solidarnosti medu ¢lanovima i postovanje nacela racionalnosti i ekonomicnosti u
poslovanju Privredne komore Srbije.

Ustavni sud nalazi da prilikom ocene osnovanosti navoda podnetog predloga i
inicijativa treba imati u vidu i odredbe osporenog Zakona kojima je propisano:
da su privredne komore interesne, poslovno-stru¢ne i neprofitne organizacije



privrednih subjekata koje povezuje zajednicki poslovni interes, u cilju
uskladivanja i zastupanja interesa ¢lanova i podsticanja privrednih aktivnosti
(¢lan 2.); da Privredna komora Srbije moze, vodedi racuna o ukupnom razvoju,
zajednickim i medusobno uskladenim ciljevima i jedinstvenim interesima
privrede, obrazovati regionalne privredne komore i za podrucje viSe opstina Cije
teritorije pripadaju razli¢itim upravnim okruzima (¢lan 4. stav 6.); da Privredna
svojih ¢lanova pred nadleznim drzavnim organima i institucijama u uredenju
privrednog sistema i definisanju mera ekonomske politike, obavlja, pored
ostalog, i sledeée poslove - pokrece inicijative za donosenje zakona i drugih
propisa od znacaja za privredu, kao i mera ekonomske politike, formulise i
obrazlaze stavove privrede na nacrte zakona i drugih propisa od znacaja za
privredu, vrsi odredena javna ovlascenja koja su joj poverena medunarodnim
ugovorima i posebnim zakonima, pruza podrsku privredi u ispunjavanju obaveza
koje proizlaze iz procesa pristupanja Evropskoj Uniji i harmonizovanja domaceg
zakonodavstva sa propisima Evropske Unije, uspostavlja i unapreduje
ekonomsku saradnju privrede sa inostranstvom, vrsi promociju privrednih
potencijala i privlacenje stranih investicija, sprovodi aktivnosti na unapredenju
konkurentnosti privrede u celini, podstice istrazivanje, inovacije i razvoj
ekonomije bazirane na znanju, inovativnosti i savremenim naucno-tehnoloskim
dostignuc¢ima, pruza podrsku razvoju tehnoloske infrastrukture privrede i
informacionog drustva, podrzava razvoj ekoloske svesti u privredi i
usaglasavanje privrednih i drustvenih interesa u oblasti ekologije, unapreduje
razvoj preduzetnistva (¢lan 12. stav 1. tac. 1), 2), 3), 4), 6), 7), 8), 9), 10), 11)
i 12)); da potvrde, uverenja i druge isprave koje Privredna komora Srbije izdaje
u vrsenju javnih ovlas¢enja imaju svojstvo javnih isprava (¢lan 12. stav 2.); da
Privredna komora Srbije organizuje vrsenje javnih ovlaséenja iz st. 1. i 2. ovog
¢lana, na nacin koji je u najboljem interesu njenih ¢lanova (¢lan 12. stav 3.).
Takode, odredbama ¢l. 14. i 15. Zakona, kojima su odredeni osnovni poslovi
regionalnih privrednih komora i privredne komore glavnog grada, odnosno
privrednih komora autonomnih pokrajina, predviden je niz poslova koji se
odnose na ukupan razvoj i unapredenje privrede upravnog okruga, glavnog
grada, autonomne pokrajine i Republike Srbije. Konacno, Ustavni sud smatra da
prilikom razmatranja pravne prirode privredne komore kao udruzenja treba imati
u vidu i odredbe ¢lana 31. Zakona kojima se pri Privrednoj komori Srbije
obrazuje Arbitraza Privredne komore Srbije, da Arbitraza Privredne komore
Srbije odlucuje, miri i posreduje kada je njena nadleznost ugovorena u
privrednim sporovima izmedu domacih i/ili stranih privrednih subjekata, da je
Arbitraza Privredne komore Srbije nezavisna i samostalna u svom radu i da je
odluka Arbitraze Privredne komore Srbije konacna i izvrSna (st. 1. do 4.).

Odredbama Ustava, u odnosu na koje je trazeno utvrdivanje neustavnosti
osporenih odredaba Zakona, je utvrdeno: da se odredbe o ljudskim i manjinskim
pravima tumace u korist unapredenja vrednosti demokratskog drustva, saglasno
vazeéim medunarodnim standardima ljudskih i manjinskih prava, kao i praksi
medunarodnih institucija koje nadziru njihovo sprovodenje (¢lan 18. stav 3.); da



se jemci sloboda politickog, sindikalnog i svakog drugog udruzivanja i pravo da
se ostane izvan svakog udruzenja (¢lan 55. stav 1.); da ekonomsko uredenje u
Republici Srbiji pociva na trzisnoj privredi, otvorenom i slobodnom trzistu,
slobodi preduzetnistva, samostalnosti privrednih subjekata i ravnopravnosti
privatne i drugih oblika svojine (¢lan 82. stav 1.); da je preduzetnistvo slobodno
i da se moze ograniciti zakonom radi zastite zdravlja ljudi, Zivotne sredine i
prirodnih bogatstava i radi bezbednosti ljudi (¢lan 83.); da je obaveza pladanja
poreza i drugih dazbina opsta i zasniva se na ekonomskoj moci obveznika (¢lan
91. stav 2.).

Odredbom c¢lana 11. stav 1. Evropske konvencije za zastitu ljudskih prava i
osnovnih sloboda (,,Sluzbeni list SCG - Medunarodni ugovori”, br. 9/03, 5/05 i
7/05 i ,Sluzbeni glasnik RS - Medunarodni ugovori”, br. 12/10 i 10/15) svakome
je garantovano pravo na slobodu mirnog okupljanja i slobodu udruzivanja s
drugima, ukljucujudi pravo da osniva sindikat i pristupi mu radi zastite svojih
interesa.

III

Ispitujuéi osnovanost navoda podnetog predloga i inicijativa koji se odnose na
neustavnost i nesaglasnost sa potvrdenim medunarodnim ugovorom osporene
odredbe ¢lana 10. stav 1. Zakona, Ustavni sud nalazi da je osnovno
ustavnopravno pitanje koje u ovom ustavnosudskom postupku treba raspraviti -
pitanje da li je privredna komora oblik udruzivanja javnopravnog ili
privatnopravnog karaktera.

Razmatrajudi navedeno pitanje Ustavni sud je posao od sledeéeg:

Privredne komore su osnovane Zakonom o privrednim komorama, dok se
udruzenja, saglasno odredbi ¢lana 11. stav 1. Zakona o udruzenjima (,,Sluzbeni
glasnik RS”, br. 51/09, 99/11 - dr. zakon i 44/18 - dr. zakon), kojim se ureduje
nacin ostvarivanja slobode udruzivanja iz ¢lana 55. Ustava, osnivaju usvajanjem
osnivackog akta i statuta i izborom lica ovlaséenog za zastupanje, na osnivackoj
skupstini udruzenja. Na nacin koji je predviden Zakonom o udruzenjima osnivaju
se, prema Clanu 10. Zakona o politickim strankama (,,Sluzbeni glasnik RS”, br.
36/09 i 61/15 Odluka US), politicke stranke, kao i sportska udruzenja - prema
¢lanu 39. stav 1. Zakona o sportu (,,Sluzbeni glasnik RS”, broj 10/16). Takode,
¢lanom 215. Zakona o radu (,,Sluzbeni glasnik RS”, br. 24/05, 61/05, 54/09,
32/13, 75/14, 13/17 - Odluka US, 113/17 i 95/18 - autenti¢no tumacenje)
predvideno je da sindikat moze da se osnuje u skladu sa opstim aktom
sindikata. Nasuprot navedenom, advokatske komore, javnobeleznicka komora,
komora javnih izvrsitelja, komore zdravstvenih radnika, veterinarska komora,
osnovane su, kao i privredne komore, odgovarajuéim zakonima.

Zakonom o privrednim komorama odredeno je da Privredna komora Srbije vrsi
odredena javna ovlasc¢enja koja su joj poverena posebnim zakonima (¢lan 12.
stav 1. tacka 4)). Ustavni sud ukazuje na to da su pojedina javna ovlaséenja
poverena i svim prethodno navedenim komorama koje su osnovane



odgovarajuc¢im zakonima, dok to nije sluc¢aj sa udruzenjima, politickim
strankama ili sindikalnim organizacijama. U odnosu na vrsenje odredenih javnih
ovlascenja, Sud ukazuje na ustavnopravno neprihvatljivo shvatanje
predlagaca/inicijatora da se ,javna ovlaséenja svakako zakonom mogu dodeliti
odredenom subjektu, ali bi i ovde pravno relevantno bilo pitanje da li su
navedena ovlaséenja imanentna odredenom subjektu ili mu se dodeljuju,
poveravaju”. Naime, u Petom delu Ustava, koji se odnosi na uredenje vlasti u
Republici Srbiji, u okviru odredaba o drzavnoj upravi, kao delu izvrSne vlasti,
odredbama ¢lana 137. st. od 1. do 3. je utvrdeno da se u interesu efikasnijeg i
racionalnijeg ostvarivanja prava i obaveza gradana i zadovoljavanja njihovih
potreba od neposrednog interesa za zivot i rad, zakonom moze poveriti
obavljanje odredenih poslova iz nadleznosti Republike Srbije autonomnoj
pokrajini i jedinici lokalne samouprave, da se pojedina javna ovlaséenja
zakonom mogu poveriti i preduzeé¢ima, ustanovama, organizacijama i
pojedincima, kao i da se javna ovlas¢enja zakonom mogu poveriti i posebnim
organima preko kojih se ostvaruje regulatorna funkcija u pojedinim oblastima ili
delatnostima. U smislu navedenih ustavnih odredaba, Zakonom o drzavnoj
upravi (,Sluzbeni glasnik RS”, br. 79/05, 101/07, 95/10, 99/14, 30/18 - dr.
zakon i 47/18), u ¢lanu 1. stav 1. je odredeno da je drzavna uprava deo izvrsne
vlasti Republike Srbije koji vrsi upravne poslove u okviru prava i duznosti
Republike Srbije (u daljem tekstu: poslovi drzavne uprave), a u ¢lanu 4. - da se
pojedini poslovi drzavne uprave zakonom mogu poveriti autonomnim
pokrajinama, opstinama, gradovima i gradu Beogradu, javnim preduzec¢ima,
ustanovama, javnim agencijama i drugim organizacijama (u daljem tekstu:
imaoci javnih ovlaséenja). Saglasno odredbi ¢lana 51. stav 1. istog zakona, pri
vrsenju poverenih poslova drzavne uprave imaoci javnih ovlaséenja imaju ista
prava i duznosti kao organi drzavne uprave. Dakle, ne postoje javna ovlascenja
koja su ,imanentna odredenom subjektu”, posto imati javno ovlaséenje za
vrSenje odredenog posla znaci vrsiti deo izvrsne vlasti umesto organa drzavne
uprave, sto dalje znaci da ustavnopravno nije moguce postojanje bilo kog
subjekta koji vrsi neko javno ovlas¢enje a da mu ono prethodno nije zakonom
povereno.

Bududi da se u zahtevima za utvrdivanje neustavnosti osporene odredbe Zakona
posebno isti¢e da je za ,javnopravnost” odredenog udruzenja potrebno da bude
ispunjen i treci uslov - ,da udruzenje nema za osnovni cilj promovisanje
privatnog interesa svojih ¢lanova, vec¢ zastitu javnog interesa”, Ustavni sud je
analizirao odredbe Zakona i sa stanovista ovog navoda. Nesporno je da su
¢lanom 2. Zakona privredne komore definisane kao interesne, poslovno-strucne i
neprofitne organizacije privrednih subjekata koje povezuje zajednicki poslovni
interes, ali cilj tog povezivanja, kako je izri¢ito predvideno, nije samo
uskladivanje i zastupanje interesa Clanova privredne komore, vec i podsticanje
privrednih aktivnosti. Prethodno citirane odredbe ¢lana 12. stav 1. tac. 2), 3),
4),6),7),8),9), 10), 11) i 12) osporenog Zakona, prema kojima su osnovni
poslovi Privredne komore Srbije i pokretanje inicijativa za donosenje zakona i
drugih propisa od znacaja za privredu, pokretanje inicijativa za donosenje mera



ekonomske politike, formulisanje i obrazlaganje stavova privrede na nacrte
zakona i drugih propisa od znacaja za privredu, pruzanje podrske u ispunjavanju
obaveza koje proizlaze iz procesa pristupanja Evropskoj Uniji i harmonizovanja
domaceg zakonodavstva sa propisima Evropske Unije, uspostavljanje i
unapredivanje ekonomske saradnje privrede sa inostranstvom, promocija
privrednih potencijala, privlaCenje stranih investicija, sprovodenje aktivnosti na
unapredenju konkurentnosti privrede u celini, podsticanje istrazivanja, inovacija i
razvoja ekonomije bazirane na znanju, inovativnosti i savremenim naucno-
tehnoloskim dostignuc¢ima, podrska razvoju tehnoloske infrastrukture privrede,
podrska razvoju informacionog drustva, podrska razvoju ekoloske svesti u
privredi i usaglasavanju privrednih i drustvenih interesa u oblasti ekologije, kao i
unapredenje razvoja preduzetnistva, po oceni Ustavnog suda, osnovano upucuju
na zaklju¢ak da ukupni ciljevi osnivanja privrednih komora znacajno prevazilaze
»privatne” interese samih ¢lanova privredne komore. Iznetu ocenu Ustavnog
suda dodatno potvrduju i osnovni poslovi regionalnih privrednih komora,
privredne komore glavnog grada i pokrajinskih privrednih komora, odredeni
odredbama ¢l. 14. i 15. Zakona. Primera radi, osporeni Zakon kao osnovne
poslove privredne komore autonomne pokrajine predvida, izmedu ostalog,
saradnju privredne komore sa organima autonomne pokrajine na definisanju i
realizovanju razvojnih projekata autonomne pokrajine, te pokretanje inicijativa
pred organima autonomne pokrajine za uredenje pitanja u oblastima prostornog
planiranja i razvoja, poljoprivrede, vodoprivrede, Sumarstva, lova, ribolova,
turizma, ugostiteljstva, banja i leciliSta, zastite Zivotne sredine, industrije i
zanatstva, drumskog, rec¢nog i Zzeleznickog saobradaja i uredivanje puteva (¢lan
15. tac. 2) i 3)).

Konacno, Ustavni sud isti¢e da je ¢lanom 31. Zakona obrazovana Arbitraza
Privredne komore Srbije koja, u svim sluc¢ajevima kada je ugovorena njena
nadleznost, odlucuje u privrednim sporovima, kako izmedu domacih, tako i
izmedu domacdih i stranih privrednih subjekata, donosedi konacne i izvrSne
odluke.

Na osnovu sva tri prethodno analizirana kriterijuma, Ustavni sud je ocenio da
privredne komore u pravhom poretku Republike Srbije ne predstavljaju
udruzenja privatnopravnog, ve¢ javnopravnog karaktera. Stoga je Ustavni sud
utvrdio da privredne komore ne predstavljaju udruzenja iz ¢lana 55. stav 1.
Ustava, iz Cega sledi da privredni subjekti koji obavljaju registrovanu poslovnu
delatnost na teritoriji Republike Srbije ne uzivaju ustavnu zastitu tzv. prava na
negativnu slobodu udruzivanja, odnosno prava da se ne bude ¢lan udruzenja.
Ustavni sud podseca da je istovetan pravni stav izneo i u ReSenju IU-94/2006 od
22. decembra 2010. godine, kojim nisu prihvacene inicijative za pokretanje
postupka za utvrdivanje neustavnosti odredaba ¢l. 8. i 9. Zakona o privrednim
komorama (,,Sluzbeni glasnik RS”, br. 65/01 i 36/09), kojima je bilo propisano
obavezno ¢lanstvo privrednih subjekata u privrednoj komori.

Sud je imao u vidu i navod iz predloga/inicijative da Ustav jemci slobodu
politickog, sindikalnog i svakog drugog udruzivanja i pravo da se ostane izvan



svakog udruzenja, sto, po misljenju predlagaca, znaci da je Ustavom utvrden
veci stepen garancija prava na negativno udruzivanje od onog koji je garantovan
Evropskom konvencijom, jer je Ustav jasno precizirao pravo da se ostane van
svakog oblika udruzivanja. Ustavni sud smatra da je izneti navod kontradiktoran
ostalim navodima predlagaca, odnosno inicijatora. Ovo iz razloga sto se odredbe
Ustava moraju jednako odnositi ili ne odnositi na sva udruzenja koja imaju istu
pravnu prirodu. Kako ni za predlagace i inicijatora nije sporno da udruzenja
(komore) advokata, lekara ili javnih beleznika (notara) imaju javnopravnu
prirodu, te da se zakonom propisano obavezno ¢lanstvo u ovim udruzenjima ne
moze smatrati krSenjem ustavnog prava da se ostane izvan svakog udruzenja,
onda se, saglasno odredbi ¢lana 21. stav 1. Ustava, obavezno ¢lanstvo i u
drugim udruzenjima javnopravnog karaktera ne moze smatrati povredom clana
55. stav 1. Ustava. U suprotnom, ukoliko bi pravo da se ostane izvan udruzenja
bilo tumaceno kao pravo da se ostane izvan bilo kog (svakog) udruzenja, kako
to tvrde predlagac i inicijator, to bi moralo da znaci da se dovodi u pitanje i
postojanje ustavnog osnova za propisivanje obaveznog ¢lanstva u drugim
udruzenjima javnopravne prirode.

Ustavni sud dodatno napominje da je uvidom u uporednu ustavnosudsku praksu
utvrdio da je Savezni ustavni sud Nemacke 12. jula 2017. godine doneo Odluku
1 BvR 2222/12, 1 BvR 1106/13, kojom je odbio ustavne tuzbe dva ¢lana
Industrijske i trgovinske komore koji su tvrdili da obavezno ¢lanstvo u Komori i
posledi¢na obaveza placanja doprinosa (¢lanarine), nisu u skladu sa Osnovnim
zakonom (Ustavom), i to ¢lanom 9.1. Osnovnog zakona kojim je predvidena
sloboda udruzivanja ili bar opstim pravom na slobodan razvoj iz ¢lana 2.1.
Osnovnog zakona. Savezni ustavni sud Nemacke je utvrdio da obavezni doprinos
(¢lanarina) povezan sa obaveznim c¢lanstvom u Industrijskoj i trgovinskoj komori
nije ustavnopravno neprihvatljiv. U Odluci je, izmedu ostalog, navedeno da je
ukljucivanje privatnih aktera (privrednih subjekata) u komore putem obaveznog
¢lanstva ustavnopravno opravdano, jer duznosti koje su odredene u ¢lanu 1.
Zakona odrazavaju kombinaciju zastupanja interesa, promocije i
administrativnih zadataka, a Savezni ustavni sud je viSe puta prepoznavao da
ovo predstavlja legitimnu svrhu obaveznog c¢lanstva.

Na osnovu izlozenog, Ustavni sud je utvrdio da navodi o nesaglasnosti osporene
odredbe ¢lana 10. stav 1. Zakona sa odredbom ¢lana 55. stav 1. Ustava nisu
osnovani, odnosno da se navodima koji su izneti u inicijativama ne potkrepljuje
tvrdnja da ima osnova za pokretanje postupka za ocenu ustavnosti.

Vezano za navode o nesaglasnosti osporene odredbe Zakona sa ¢lanom 11.
Evropske konvencije i sa praksom Evropskog suda za ljudska prava, a time i sa
odredbom ¢lana 18. stav 3. Ustava, Ustavni sud je, razmatrajuci razloge
osporavanja ove odredbe, posao od toga da je Evropski sud za ljudska prava
stao na stanoviste da ¢lan 11. Evropske konvencije treba tumaciti na nacin koji
podrazumeva i zastitu ,negativne” slobode udruzivanja, ali da se pravo da se ne
bude ¢lan udruzenja ne odnosi na javnopravna udruzenja, te se u svakom
konkretnom slucaju ispituje da li se radi o javnopravnom udruzenju ili ne. U tom



smislu, Ustavni sud je analizirao svaku od odluka Evropskog suda za ljudska
prava na koju se u predlogu/inicijativi ukazuje i utvrdio sledece:

Presuda u predmetu Sigurdur A. Sigurjénsson protiv Islanda, broj 16130/90, od
30. juna 1993. godine, doneta je u predmetu koji se odnosio na obavezu vozaca
taksija, propisanu zakonom, da bude ¢lan posebne organizacije taksi vozaca
(Frami). Evropski sud za ljudska prava je utvrdio da je u pitanju privatnopravna
organizacija koja se smatra udruzenjem u smislu ¢lana 11. Evropske konvencije,
te da zakonsko propisivanje obaveznog ¢lanstva u ovoj organizaciji jeste sluzilo
legitimnom cilju, ali da konkretno mesanje u slobodu udruzivanja nije bilo
neophodno u demokratskom drustvu i da, posebno, mere koje su bile propisane
u slucaju krsenja obaveze ¢lanstva - oduzimanje dozvole vozacu taksija, nisu
bile srazmerne legitimnom cilju, zbog ¢ega je posledi¢no povreden ¢lan 11.
Evropske konvencije.

Presuda Velikog veéa Gustafsson protiv Svedske, broj 15573/89, od 25. aprila
1996. godine, doneta je u predmetu koji se odnosio na odsustvo zastite od
strane drzave podnosioca predstavke, vlasnika restorana, protiv zakonitog
Strajka ciji je cilj bio da ga prinudi da pristupi udruzenju poslodavaca ¢ime bi ga
automatski obavezivao kolektivni ugovor, ili da potpisSe ugovor koji zamenjuje
kolektivni ugovor. Sud je utvrdio da su mere koje je sindikat preduzeo u
odredenom stepenu uticale na slobodu udruzivanja podnosioca predstavke, zbog
¢ega je predstavka proglasena dopustenom. Medutim, sud je zakljucio da ¢lan
11. Evropske konvencije nije povreden jer podnosilac nije potkrepio svoje
navode o tome da su uslovi zaposlenja kod njega povoljniji od uslova koji se
zahtevaju kolektivnim ugovorom, a s obzirom na posebnu ulogu i znacaj
kolektivnih ugovora u regulisanju radnih odnosa u Svedskoj, ocenjeno je da
nema razloga za sumnju da su radnje sindikata sluzile legitimnim interesima.

Presuda Velikog veéa Chassagnou i drugi protiv Francuske, br. 25088/94,
28331/95 i1 28443/95, od 29. aprila 1999. godine, doneta je u predmetu koji se
odnosio na obavezno ¢lanstvo u lovackim udruzenjima. Sud je utvrdio povredu
¢lana 11. Evropske konvencije, jer je ocenio da prisiliti osobu zakonom da se
prikljuci lovackom udruzenju, te obavezati ga da po osnovu ¢lanstva u tom
udruzenju prenese svoja prava na imovini tako da udruzenje moze ostvariti
ciljeve koje on ne odobrava, ide dalje od onoga Sto je neophodno da bi se
osiguralo pravi¢no uravnotezenje suprotstavljenih interesa, zbog ¢ega se ne
moze smatrati srazmernim cilju kome se tezi - potreba zastite prava i sloboda
drugih da uzivaju demokratsko ucesce u lovu (Sto su bili argumenti koje je iznela
tuzena Drzava).

Presuda Velikog veca Sorensen i Rasmussen protiv Danske, br. 52562/99 i
52620/99, od 11. januara 2006. godine, doneta je u predmetu koji se odnosio
na obavezu pridruzivanja sindikatu kao uslov za zaposlenje.

Odluka Evropskog suda za ljudska prava O.V.R. protiv Rusije, broj 44319/98, od
3. aprila 2001. godine, doneta je u predmetu koji se odnosio na obavezno
¢lanstvo u udruzenju notara, a Sto je zakonski uslov da bi se otpocelo sa



privatnom notarskom praksom. Sud je predstavku podnositeljke proglasio
nedopustenom ratione materiae, smatrajuci da se notarske komore ne mogu
smatrati udruzenjima u smislu ¢lana 11. Evropske konvencije.

Predmet M.A. protiv §panije ne postoji u bazi podataka Evropskog suda za
ljudska prava, te Ustavni sud pretpostavlja da su podnosioci mislili na odluku
nekadasnje Evropske komisije za ljudska prava M.A. protiv Svedske, od 14.
januara 1998. godine, kojom je predstavka broj 32721/96 proglasena
nedopustenom zbog toga Sto je zaklju¢eno da su Svedski univerziteti institucije
javnog prava.

Presuda Evropskog suda za ljudska prava Barthold protiv Nemacke, broj
8734/79, od 25. marta 1985. godine, doneta je u predmetu u kome je
podnosilac predstavke, pored ostalog, smatrao da zakonska obaveza da bude
¢lan Veca veterinarskih hirurga nije saglasna sa slobodom udruzivanja, Evropski
sud je predstavku u ovom delu odbacio.

Iz navedenog sledi da se nijedna presuda, odnosno odluka na koju se ukazuje u
predlogu/inicijativi ne odnosi na pravnu prirodu privredne komore kao oblika
udruzivanja, te se oznacena praksa Evropskog suda za ljudska prava i ranije
postojece Evropske komisije za ljudska prava ne moze smatrati argumentom za
tvrdnju da je osporena odredba Zakona nesaglasna sa ¢lanom 11. Evropske
konvencije, kao ni sa nacelom neposredne primene zajemcenih prava iz ¢lana
18. stav 3. Ustava.

Na osnovu svega izlozenog Ustavni sud je utvrdio da nisu osnovani navodi o
nesaglasnosti osporene odredbe ¢lana 10. stav 1. Zakona sa ¢lanom 11.
Evropske konvencije i sa praksom i stavovima Evropskog suda za ljudska prava
koji se ti¢u garantovane slobode udruzivanja, te time ni navodi o nesaglasnosti
osporene zakonske norme sa ¢lanom 18. stav 3. Ustava, odnosno da se
navodima inicijative koja je sadrzinski identi¢na predlogu ne potkrepljuje tvrdnja
da ima osnova za pokretanje postupka za trazenu ocenu ustavnosti.

Vezano za navode predloga i veéeg broja inicijativa da je osporena odredba
Zakona nesaglasna sa ustavnim principom slobode preduzetnistva iz ¢lana 83.
Ustava, jer obavezno ¢lanstvo u privrednoj komori predstavlja ograni¢enje
slobode preduzetnistva, Ustavni sud nalazi da su ovi navodi ocigledno
neosnovani. Ovo iz razloga sto iz odredaba ¢lana 10. osporenog Zakona
nesporno sledi da privredni subjekti (pravna i fizicka lica) za obavljanje odredene
privredne delatnosti treba da ispune uslove propisane odgovaraju¢im posebnim
zakonom i da se upiSu u zakonom predvideni registar, a da svojstvo ¢lana
privredne komore sti¢u tek nakon upisa u registar. Posto je ¢lanstvo u privrednoj
komori posledica, a ne uslov za obavljanje odredene privredne delatnosti, to se
osporena odredba Zakona ne moze smatrati ograni¢enjem slobode
preduzetnistva. Stoga je Ustavni sud utvrdio da je i u ovom delu predlog
neosnovan, a inicijative neprihvatljive.



Povodom navoda sadrzanih u dve inicijative da odredba ¢lana 10. stav 1. Zakona
nije saglasna sa jednim od osnovnih nacela ekonomskog uredenja u Republici
Srbiji iz ¢lana 82. Ustava, jer, prema jednom inicijatoru, nije u skladu sa
Sporazumom o stabilizaciji o pridruzivanju Evropskih zajednica i njihovih drzava
¢lanica, sa jedne strane, i Republike Srbije, sa druge strane, kao ni sa
»Direktivom 2006/123/EZ Evropskog parlamenta i Saveta od 12. decembra
2006. godine o uslugama na unutrasnjem trzistu”, a prema drugom inicijatoru,
jer ,Ustav daje slobodu privrednim subjektima da se sami organizuju i
eventualno udruzuju”, Ustavni sud je utvrdio da podnete inicijative u ovom delu
ne ispunjavaju pretpostavke da se po njima postupa, zato Sto se osporena
odredba ne moze dovesti u ustavnopravnu vezu sa navodima inicijatora. Stoga
je u ovom delu Sud inicijative odbacio.

Polazedi od prethodno detaljno obrazlozenih razloga, Ustavni sud je, saglasno
odredbi ¢lana 45. tacka 14) Zakona o Ustavnom sudu (,,Sluzbeni glasnik RS”, br.
109/07, 99/11, 18/13 - Odluka US, 40/15 - dr. zakon i 103/15), odbio predlog
za utvrdivanje neustavnosti i nesaglasnosti sa potvrdenim medunarodnim
ugovorom osporene odredbe ¢lana 10. stav 1. Zakona o privremenim
komorama, odlucujuéi kao u tacki 1. izreke. Iz navedenih razloga, Sud je nasao
da su pojedine od podnetih inicijativa neprihvatljive, jer iznetim razlozima
osporavanja nisu potkrepljene tvrdnje da ima osnova za pokretanje postupka za
ocenu ustavnosti i saglasnosti sa potvrdenim medunarodnim ugovorom osporene
odredbe Zakona, pa je te inicijative odbacio, saglasno odredbi ¢lana 53. stav 2.
Zakona o Ustavnom sudu, dok je preostale inicijative odbacio saglasno odredbi
¢lana 36. stav 1. tacka 7) istog zakona, resavajudi kao u tacki 2. izreke.

v

Povodom navoda jednog od inicijatora kojima se osporavaju, pored odredbe
stava 1. ¢lana 10. Zakona i odredbe st. 2, 3, 4. i 6. istog ¢lana Zakona, Ustavni
sud konstatuje da inicijator razloge osporavanja oznacenih zakonskih odredaba
zasniva na osporavanju ustavnosti obaveznog ¢lanstva u privrednoj komori, te
je, u tacki 2. izreke, i ovu inicijativu odbacio, saglasno odredbi ¢lana 36. stav 1.
tacka 7) Zakona o Ustavnom sudu.

\Y

Dva inicijatora su osporila odredbu ¢lana 33. stav 2. Zakona o privrednim
komorama, kojom je propisano da visinu jedinstvene ¢lanarine, osnovicu i stopu
za obracun, nacin i rokove plac¢anja ¢lanarine, utvrduje odlukom Skupstina
Privredne komore Srbije, uz konsultacije sa privrednim komorama autonomnih
pokrajina, vodeci racuna o ekonomskoj snazi ¢lanova i ravnomernosti
regionalnog razvoja, uz primenu principa solidarnosti medu ¢lanovima i
postovanje nacela racionalnosti i ekonomicnosti u poslovanju Privredne komore
Srbije.

U jednoj od ovih inicijativa se navodi da ¢lanarina koju plaéaju ¢lanovi privredne
komore predstavlja javnu dazbinu, te da osporena odredba Zakona nije u



saglasnosti sa ¢lanom 91. stav 1. Ustava, kojom je utvrdeno da se sredstva iz
kojih se finansiraju nadleznosti Republike Srbije, autonomnih pokrajina i jedinica
lokalne samouprave obezbeduju iz poreza i drugih prihoda utvrdenih zakonom,
zato Sto se c¢lanarina uvodi odlukom Skupstine Privredne komore Srbije, a ne
zakonom, kao i da osporena odredba nije u skladu ni sa stavom 2. ¢lana 91.
Ustava, kojom je utvrdeno da je obaveza placanja poreza i drugih dazbina opsta
i da se zasniva na ekonomskoj moci obveznika. Ispitujuci pretpostavke za
postupanje po podnetoj inicijativi, Ustavni sud konstatuje da se osporena
odredba Zakona ne moze dovesti u vezu sa odredbama Ustava u odnosu na koje
se trazi intervencija Ustavnog suda. Ovo iz razloga sto je pla¢anje ¢lanarine
obaveza koja, po prirodi stvari, proizlazi iz ¢lanstva u udruzenju, bez obzira na to
da li se radi o privatnopravnom ili javnopravnom udruzenju, buduci da ¢lanarina
predstavlja jedan od izvora sredstava za finansiranje rada udruzenja, a kako je,
u konkretnom slucaju, i predvideno odredbom stava 1. istog ¢lana 33. Zakona.
Dakle, niti se ¢lanarinom koju plaéaju ¢lanovi udruzenja finansiraju nadleznosti
Republike, autonomne pokrajine ili jedinice lokalne samouprave, niti se ¢lanarina
po svojoj pravnoj prirodi moze smatrati dazbinom u smislu ¢lana 91. Ustava.
Imajudi u vidu navedeno, Ustavni sud je podnetu inicijativu odbacio kao
ocigledno neosnovanu, saglasno odredbi ¢lana 36. stav 1. tacka 5) Zakona o
Ustavhom sudu.

U odnosu na drugu inicijativu, Ustavni sud je konstatovao da inicijator svoje
navode o neustavnosti osporene odredbe Zakona zasniva na shvatanju da je
obavezno c¢lanstvo u privrednoj komori nesaglasno sa Ustavom, pa je zbog toga
neustavna i obaveza placanja ¢lanarine. S obzirom na razloge kojima je Ustavni
sud detaljno obrazlozio zbog ¢ega obavezno c¢lanstvo u privrednoj komori nije u
suprotnosti sa Ustavom, to nema ustavnopravnih razloga ni za tvrdnju da je
¢lanarina nesaglasna sa Ustavom. Stoga je Ustavni sud ovu inicijativu odbacio,
saglasno odredbi ¢lana 36. stav 1. tacka 7) Zakona o Ustavnom sudu, pa je o
navedenim inicijativama reSio tackom 2. izreke.

VI

Ustavni sud je, u tacki 3. izreke, odbacio zahteve predlagaca i inicijatora za
obustavu izvrSenja pojedinacnih akata preduzetih na osnovu osporenih odredaba
¢lana 10. Zakona, s obzirom na to da je u ovom ustavnosudskom sporu doneo
konacnu odluku, saglasno odredbi ¢lana 56. stav 3. Zakona o Ustavnom sudu.

VII

Saglasno svemu iznetom, Ustavni sud je, na osnovu odredaba ¢lana 42a stav 1.
tacka 2), ¢lana 45. tacka 14), ¢lana 46. tac¢. 3) i 5) i ¢lana 47. stav 2. Zakona o
Ustavnom sudu i ¢lana 89. Poslovnika o radu Ustavnog suda (,,Sluzbeni glasnik
RS”, broj 103/13), doneo Odluku kao u izreci.

Broj IUz-249/2016

Predsednik Ustavnog suda,



Vesna Ili¢ Preli¢, s.r.



