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VLADA CRNE GORE

PODGORICA

Povodom inicijative za pokretanje postupka za ocjenu ustavnosti odredaba
Clana 5 Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o za$titi stanovnistva od zaraznih
bolesti (,Sluzbeni list CG*, broj 59/21) i ¢lana 31 stav 3 Zakona o zastiti stanovnistva
od zaraznih bolesti (,Sluzbeni list CG*, br. 12/18 i 64/20), koju su Ustavhom sudu Crne
Gore podnijeli advokati Vanja Mugos$a, Novica N. Jovovi¢i drugi advokati iz Podgorice,
Ministarstvo zdravlja, u saradnji sa Sekretarijatom za zakonodavstvo, daje sljedece

MISLJENJE

U Inicijativi se istiCe da su odredbe ¢lana 5 Zakona o izmjenama i dopunama
Zakona o zastiti stanovniStva od zaraznih bolesti ("Sluzbeni list CG", broj 59/21) i ¢lana
31 stav 3 Zakona o zastiti stanovnistva od zaraznih bolesti ("Sluzbeni list CG", br. 12/18
i 64/20) nesaglasne sa ¢lanom 59 (preduzetnistvo), ¢lanom 139 (principi), ¢lanom 140
(ekonomski prostor i jednakost) i clanom 145 (saglasnost pravnih propisa) Ustava Crne
Gore, pa s tim u vezi, podnosilac inicijative predlaze da Ustavni sud Crne Gore prihvati
ovu inicijativu i pokrene postupak ocjene ustavnosti navedenih odredaba zakona.

U odnosu na slobodu preduzetnistva, principe ekonomskog uredenja i princip
slobodne konkurencije, podnosioci inicijative istiCu da je donoSenjem Zakona o
izmjenama i dopunama Zakona o zastiti stanovniStva od zaraznih bolesti doSlo do
ograniCenja konkurencije i slobode preduzetniStva, odnosno prava koja su
garantovana Ustavom Crne Gore. Konkretno, smatraju da su navedene izmjene i
dopune Zakona direktno suprotne ekonomskom uredenju Crne Gore, odnosno da na
direktan nacin ugroZavaju i ograni¢avaju slobodnu konkurenciju i ravnopravan polozZaj
na trzistu i to isklju€ivo prema obliku svojine. Time se apsolutno naruSava i ograni¢ava
slobodna konkurencija na strani privatnih privrednih subjekata. U konacnom, podstice
se neravnopravan, monopolski i dominantan polozaj na trzistu na strani zdravstvenih
ustanova koje osniva drzava, jer zdravstvene ustanove u vlasniStvu drzave nece imati
konkurenciju, buduéi da im je donoSenjem ovakvog propisa omoguéena znacajna
trziSna snaga kojom sprecCavaju razvoj efikasne konkurencije na trziStu Crne Gore.
Podnosioci inicijative zakljuCuju da donoSenje osporenog zakona nanosi direktnu Stetu
pravnom poretku i izaziva negativne posljedice po pravni sistem, tim prije Sto ¢e
njegova praktiCna primjena uticati na do sada steCena prava i dovesti do pravne
nesigurnosti.

Smatramo da odredbe ¢lana 5 Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o
zastiti stanovniStva od zaraznih bolesti i Clana 31 stav 3 Zakona o zastiti stanovniStva
od zaraznih bolesti nijesu nesaglasne sa Ustavom Crne Gore.



Clan 5 Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o zastiti stanovnistva od
zaraznih bolesti (,Sluzbeni list CG*, broj 59/21), glasi:

,U Clanu 31 stav 3 poslije rijeCi: "nadleznoj zdravstvenoj ustanovi" zarez se brise

i dodaju rijeci: "Ciji je osnivac drzava,".

Po usvojenoj dopuni, ¢lan 31 stav 3 Zakona o zastiti stanovnistva od zaraznih
bolesti (,Sluzbeni list CG*, br. 12/18, 64/20 i 59/21) glasi:

,Obavezne zdravstvene preglede kategorija stanovnistva, kliconosa i
zaposlenih lica u objektima iz stava 1 ovog €lana vrsi doktor specijalista epidemiologije
u Institutu i nadleznoj zdravstvenoj ustanovi Ciji je osniva¢ drZzava, a laboratorijsko
ispitivanje vrsi se u mikrobioloSkoj laboratoriji tih zdravstvenih ustanova.”

Ustavom je propisano: da se zakonom, u skladu sa Ustavom, ureduju nacin
ostvarivanja ljudskih prava i sloboda, kada je to neophodno za njihovo ostvarivanje,
kao i druga pitanja od interesa za Crnu Goru (Clan 16 stav 1 tac. 1i5); da se zajemcena
ljudska prava i slobode mogu ograniciti samo zakonom, u obimu koji dopusta Ustav u
mjeri koja je neophodna da bi se u otvorenom i slobodnom demokratskom drustvu
zadovoljila svrha zbog koje je ograni¢enje dozvoljeno, a ograni¢enja se ne smiju uvoditi
u druge svrhe osim onih radi kojih su propisana (¢lan 24); da se jemdci sloboda
preduzetniStva i da se moze ograniciti samo ako je to neophodno radi zastite zdravlja
ljudi, Zivotne sredine, prirodnih bogatstava, kulturne bastine ili bezbjednosti i odbrane
Crne Gore (Clan 59); da se ekonomsko uredenje zasniva na slobodnom i otvorenom
trzistu, slobodi preduzetnistva i konkurencije, samostalnosti privrednih subjekata i
njihovoj odgovornosti za preuzete obaveze u pravnom prometu, zastiti i ravnopravnosti
svih oblika svojine (Clan 139); da je teritorija Crne Gore jedinstven ekonomski prostor,
da drzava podstiCe ravnomjeran ekonomski razvoj svih njenih podrucja i da je
zabranjeno naruSavanje i ograniCavanje slobodne konkurencije i podsticanje
neravnopravnog, monopolskog ili dominantnog polozaja na trzistu (¢lan 140), kao i da
zakon mora biti saglasan sa Ustavom i potvrdenim medunarodnim ugovorima, a drugi
propis mora biti saglasan sa Ustavom i zakonom (Clan 145).

Zakonom o zastiti stanovniStva od =zaraznih bolesti uredena je zastita
stanovniStva od zaraznih bolesti, mjere za njihovo spre€avanje, suzbijanje i
iskorjenjivanje, nadlezni subjekti za njihovo sprovodenje, vrSenje nadzora nad
sprovodenjem ovog zakona, kao i druga pitanja od znacCaja za zastitu stanovnistva od
zaraznih bolesti i, pored ostalog, propisano da se zastita stanovniStva od zaraznih
bolesti vrSi sprovodenjem opstih, posebnih, vanrednih i drugih mjera u skladu sa
zakonom. U posebne mjere za spreCavanje i suzbijanje zaraznih bolesti, izmedu
ostalih, spadaju i zdravstveni pregledi odredenih kategorija stanovnistva, klicono$a i
zaposlenih u objektima pod sanitarnim nadzorom, a podaci o obavljenim obaveznim
zdravstvenim pregledima evidentiraju se u sanitarnoj knjizici, kao javnoj ispravi, koju
su poslodavci duzni da Cuvaju u poslovnim prostorijama objekta u kojem obavljaju
djelatnost.

Clanom 5 Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o zaétiti stanovnistva od
zaraznih bolesti, koji podnosioci inicijative osporavaju, dopunjen je ¢lan 31 stav 3 istog
zakona na nacin da je precizirano da obavezne zdravstvene preglede kategorija
stanovnistva, kliconoSa i zaposlenih lica u objektima iz stava 1 ovog ¢lana vrsi doktor
specijalista epidemiologije u Institutu i nadleznoj zdravstvenoj ustanovi Ciji je osnivac
drzava, a laboratorijsko ispitivanje vrsi se u mikrobioloskoj laboratoriji tih zdravstvenih
ustanova.



Dakle, polazeci od posebnog javno-zdravstvenog interesa, narocito u vrijeme
pandemije, odnosno epidemije lako prenosive zarazne bolesti u kojoj smo obavezni
na mnogo veci oprez u odnosu na sprovodenje svih preventivnin mjera, usvojeno je
rjeSenje da obavezne zdravstvene preglede odredenih kategorija stanovnistva,
klicono$a i zaposlenih lica u objektima pod sanitarnim nadzorom, koji posluju hranom
i drugim objektima koji predstavljaju rizik za pojavu i prenoSenje zaraznih bolesti, mogu
vrSiti samo zdravstvene ustanove Ciji je osniva€ drzava.

Pored navedenog, istiCemo i da su ovi pregledi dio epidemioloSkog nadzora, a
epidemioloski nadzor prati i prou€ava kretanje zaraznih bolesti i predstavlja stalno
sistematsko prikupljanje podataka o zaraznim bolestima, bolni¢kim infekcijama,
antimikrobnoj rezistenciji, faktorima koji doprinose njihovom nastanku i prenoSenju,
efektima mjera za njihovo spreCavanje i suzbijanje, obradu, analizu i tumacenje
prikupljenih podataka, kao i upucivanje povratnih informacija u€esnicima u prikupljanju
podataka, informisanje stru¢ne i druge javnosti u cilju spreavanja pojave, kao i
suzbijanje zaraznih bolesti, bolni¢kih infekcija i antimikrobne rezistencije, a Sto je
decidno i propisano Zakonom o za$titi stanovniStva od zaraznih bolesti. Takode
istiCemo da zaposleni koji obavljaju djelatnost u navedenim objektima podlijeZzu ovom
zdravstvenom pregledu jer predstavljaju epidemiolo$ki rizik i moguci su prenosioci
zaraznih bolesti. U smislu navedenog, ne moze se postavljati pitanje obavljanja ovih
pregleda van zdravstvenih ustanova Ciji je osniva¢ drzava, jer se mora uspostaviti
korelativan odnos izmedu prava i obaveza drZzave, imaju¢i u vidu da je drzava
odgovorna za sprovodenje mjera, javno zdravlje i zdravlje gradana.

Imajuci naprijed navedeno u vidu, a u odnosu na navode da navedene odredbe
Zakona dovode do ogranicenja konkurencije i slobode preduzetnistva, odnosno prava
koja su garantovana Ustavom, tj. da ugrozavaju i ograni¢avaju slobodu konkurencije i
ravnopravan polozaj na trzistu, iskljuc€ivo prema obliku svojine — kada je osniva¢ drzava
I kada je osnivac privatni pravni subjekat ili fizicko lice, smatramo da se ni u kom sluc€aju
ne moze govoriti 0 ograni€enju konkurencije i slobode preduzetnistva, odnosno
ugrozavanju i ograni¢avanju slobode konkurencije i ravnopravnog polozaja na trzistu
na nacin suprotan Ustavu, ve¢ da je cilj navedenih odredaba da se postigne zastita
zdravlja ljudi i javnog interesa. Podsje¢amo da je zdravstvena djelatnost, kojom se
obezbjeduje sprovodenje i pruZanje zdravstvene zastite, djelatnost od javnog interesa
I zasniva se na ustavnim principima da svako ima pravo na zdravstvenu zastitu i da se
u interesu zastite javnog zdravlja mogu ograniciti Ustavom zajemc¢ena prava, kao $to
su sloboda ispoljavanja vjerskih uvjerenja, pravo pristupa informacijama, sloboda
okupljanja i sloboda preduzetnistva, ali i druga prava i slobode kad je ograni¢enje
propisano u svrhu zastite zdravlja, Sto u konkretnom slu¢aju vezanom za osporene
odredbe Zakona imamo kao primjer.

Dodatno, istiCemo da i potvrdena Evropska konvencija za zastitu ljudskih prava
i osnovnih sloboda ("Sluzbeni list SCG - Medunarodni ugovori®, br. 9/03 i 5/05),
dozvoljava ograni¢avanje odredenih prava i sloboda kad je to u interesu javnog
zdravlja.

Narocito isti€emo Ugovor o funkcionisanju Evropske unije, Dio Ill, Politike i
unutrasnje mjere, Glava XIV Javno zdravlje, koji u ¢lanu 168 stav 1 utvrduje da se
prilikom utvrdivanja i sprovodenja svih politika i aktivnosti Unije obezbjeduje visok nivo
zastite zdravlja ljudi, a da je djelovanje Unije, koje dopunjuje nacionalne politike,
usmjereno na poboljSanje javnog zdravlja, spre¢avanje fizi¢kih i mentalnih oboljenja i
bolesti i otklanjanje uzroka opasnosti po fiziCko i mentalno zdravlje. Nadalje, utvrduje
da takvo djelovanje obuhvata i borbu protiv velikih poSasti po zdravlje podsticanjem
istrazivanja njihovih uzroka, prenosa i spreCavanja, kao i informisanje o zdravlju i
zdravstveno obrazovanje, i pracenje, rano upozoravanje i suzbijanje ozbiljnih
prekogranicnih prijetnji zdravlju, kao i da Unija dopunjuje djelovanje drzava €lanica na
smanjenju ostecenja zdravlja uzrokovanih drogom, ukljuCujuci informisanje i
spreCavanje.



Iz naprijed navedenog zakljuCujemo da pruzanje zdravstvenih usluga koje su
od interesa za javno zdravlje ima poseban tretman, kako prema Ustavu Crne Gore,
tako i prema potvrdenim medunarodnim ugovorima, a i u zakonodavstvu Evropske
unije. U vezi sa poslednjim ukazujemo i na to da je zastita javnog zdravlja pitanje koje
se ureduje domacim zakonodavstvom i stvar je unutrasnjih politika drzava €lanica, dok
oblast zaraznih bolesti ureduju propisi Evropske unije (kroz viSe obavezujucih odluka i
drugih akata). Kako je osnovni princip evropskog zakonodavstva da drzave Clanice
mogu, u skladu sa svojim osobenostima, tradicijom i sl. uredivati pojedina pitanja
propisivanjem i strozih pravila, to je opredjeljenje Crne Gore da zdravstvene preglede
odredenih kategorija stanovniStva, kliconoSa i zaposlenih lica u objektima pod
sanitarnim nadzorom Ciji zaposleni podlijezu obaveznom zdravstvenom pregledu,
mogu da vrSe samo zdravstvene ustanove Ciji je osniva€ drzava, u skladu sa ovim
principom, koji ne ugroZava ni ljudska prava i slobode, niti slobodu privredivanja.

Uporedna pravna praksa u odnosu na ove preglede je istovjetna. Tako su
zdravstveni pregledi odredenih kategorija stanovniStva u domenu javnog zdravlja,
populacionog pracenja i epidemioloskog nadzora nad zaraznim bolestima u
nadleznosti drzavnog sektora i u drzavama okruzenja. U Republici Hrvatskoj (Clanici
Evropske unije) zdravstveni pregledi odredenih kategorija stanovnistva, kliconosa i
zaposlenih u objektima pod sanitarnim nadzorom sa savjetovanjem obavljaju se u
zavodima za javno zdravstvo Zupanija, odnosno Grada Zagreba i u Hrvatskom zavodu
za javno zdravstvo. Isti slucaj je i sa pojedinim drzavama ¢lanicama Evropske unije, u
kojima je obavezan sanitarni pregled i vrsi se u zavodima i institutima za javno zdravlje.

U odnosu na navode o postojanju ugrozavanja konkurencije, dodatno
upuéujemo na odredbu Clana 5 Zakona o zastiti konkurencije ("Sluzbeni list CG",
br. 44/12 1 13/18), kojom je propisano da se ovaj zakon primjenjuje i na u€esnike na
trzistu koji obavljaju djelatnosti od javnog interesa, odnosno kojima je aktom nadleznog
drzavnog organa dato pravo obavljanja odredene djelatnosti, osim ukoliko bi se
primjenom ovog zakona u znacajnoj mjeri sprijecilo obavljanje tih djelatnosti, a da je
teret dokazivanja da primjena ovog zakona moze u znacajnoj mjeri da sprijeci obavljanje
djelatnosti na ucesniku na trzistu koji obavlja tu djelatnost. Obavljanje zdravstvenih
pregleda kategorija stanovni$tva, klicono8a i zaposlenih lica u objektima pod
sanitarnim nadzorom nije prepoznato kao posebna zdravstvena djelatnost ve¢ kao dio
poslova koje zdravstvene ustanove obavljaju. U slu€aju privatnih zdravstvenih
ustanova, to je manji dio njihovih poslova. S druge strane, naglaSavamo da privatne
zdravstvene ustanove neograni¢eno obavljaju sve mikrobioloSke analize, ¢ak i analize
na osnovu ugovora zaklju€enih sa Fondom za zdravstveno osiguranje. |z navedenog
razloga o ugrozavanju obavljanja djelatnosti na Stetu privatnih zdravstvenih ustanova
ne moze se govoriti.

U odnosu na navode predlaga€a inicijative da pruZanje usluga u oblasti
zdravstvene djelatnosti nije uslovljeno vlasnickom strukturom (kom prilikom se
pozivaju na Zakon o zdravstvenoj zastiti ("Sluzbeni list CG", br. 3/16, 39/16, 2/17,
44/18, 82/201 8/21)), kao i da su, u skladu sa ovim, zainteresovana pravna i fizika lica
vrila ulaganja u opremu, kadar, prostorije i drugo, za potrebe razvoja poslovanja i
pruzanja usluga zdravstvenih pregleda kategorija stanovnistva, kliconoSa i zaposlenih
lica u objektima, u skladu sa propisima koji su ve¢ duzi niz godina na snazi, isti€emo
da zakon na koji se u konkretnom podnosioci inicijative pozivaju izjednaCava
zdravstvene ustanove u pogledu ispunjenosti uslova za obavljanje zdravstvne
djelatnosti. Medutim, u cilju zastite zdravlja gradana, clanom 58 ovog zakona propisani
su izuzeci u odnosu na djelatnosti koje mogu da obavljaju samo zdravstvene ustanove
Ciji je osnivaC drzava, a medu kojima je i djelatnost preventivhog i epidemioloSkog
nadzora nad zaraznim bolestima.

Iz iznijetih razloga, smatramo da nema osnova za prihvatanje inicijative za
pokretanje postupka za ocjenu ustavnosti odredbe ¢lana 5 Zakona o izmjenama i
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dopunama Zakona o zastiti stanovniStva od zaraznih bolesti ("Sluzbeni list CG", broj
59/21) i odredbe Clana 31 stav 3 Zakona o zastiti stanovniStva od zaraznih bolesti
("Sluzbeni list CG", br. 12/18 i 64/20), koju su Ustavhom sudu Crne Gore podnijeli
advokati Vanja MugoS$a, Novica N. Jovovic i drugi advokati iz Podgorice.

MINISTARKA,
dr Jelena Borovini¢ Bojovi¢





