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Zastitnik ljudskih prava i sloboda Crne Gore, na osnovu ¢l. 41 st. 1 Zakona o Zastitniku/ci ljudskih
prava i sloboda Crne Gore (“Sllist CG’, br.42/11, 32/14 i 21/17) i ¢l. 40 Pravila o radu Zastitnika/ce
ljudskih prava i sloboda Crne Gore (“Sl.list CG”, br.53/14), sproveo je ispitni postupak po prituzbi XX, iz
Kotora i utvrdio €injeniCno stanje na nacin koji slijedi.

I UVOD

1. Postupak pred Zastitnikom ljudskih prava i sloboda Crne Gore, odnosi se na nepostupanje Fonda za
zdravstveno osiguranje Crne Gore po zahtjevu podnositelike prituzbe kojim je traZila refundaciju
isplacene naknade za vrijeme sprijeCenosti za rad XX, koja je bila zaposlena u njenoj notarskoj
kancelariji, zbog koris¢enja trudni¢kog bolovanja.

Il CINJENICE | OKOLNOSTI PREDMETA

2. Dana 30. maja 2023. godine, Fondu za zdravstveno osiguranje Crne Gore podnositeljka prituzbe
podnijela je zahtjev za refundaciju isplaene naknade za vrijeme sprije¢enosti za rad XX, koja je bila
zaposlena u njenoj notarskoj kancelariji, zbog koriS¢enja trudni¢kog bolovanja.

3. Iz izjaSnjena Fonda za zdravstveno osiguranje koje je dostavlieno Zastitniku i priloZzene
dokumentacije proizilazi da o predmetnom zahtjevu podnositeljki prituzbe Fond nije odlucio, odnosno
nije donijelo odgovarajuci upravni akt.

il RELEVANTNO DOMACE | MEDUNARODNO PRAVO

Ustav Crne Gore ("Sl.list Crne Gore", br.1/07, 38/13 )

Clan 6

......

slobode drugih.
Zakon o upravnom postupku ("Sluzbeni list RCG", br. 56/14, 20/15, 40/16 i 37/17)

Clan5
Javnopravni organ odlu¢uje i postupa u upravnoj stvari na osnovu zakona, drugih propisa i opstih akata.

Clan 11
U upravnom postupku moraju se pravilno i potpuno utvrditi sve ¢injenice i okolnosti koje su od znacaja za
zakonito i pravilno odlucivanje o upravnoj stvari.
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Clan 18
O pravu, obavezi ili pravnom interesu stranke u upravnoj stvari javnopravni organ odluéuje rieSenjem.

Clan 98
Upravni postupak pokrece se na zahtjev stranke ili po sluZzbenoj duznosti.
Kad se upravni postupak pokre¢e na zahtjev stranke, postupak se smatra pokrenutim danom podnoSenja
zahtjeva stranke javnopravnom organu.

Clan 99

NadlezZni javnopravni organ odbi¢e zahtjev stranke za pokretanje upravnog postupka riedenjem, ako:

1) predmet upravnog postupka nije upravna stvar;

2) podnosilac zahtjeva nije nosilac prava ili pravnog interesa, odnosno ako u skladu sa ovim zakonom ne
moze biti stranka u upravnom postupku;

3) zahtjev koji je vezan za rok, nije podnesen u roku;

4) je u istoj upravnoj stvari ve¢ pokrenut drugi upravni postupak ili sudski postupak ili je u toj upravnoj stvari
ve¢ bilo odlu€eno pravosnaznim rieSenjem kojim je stranci bilo priznato pravo ili odredena neka obaveza; i

5) je u istoj upravnoj stvari donijeto i stranci uruéeno rjeSenje kojim je odbijen njen zahtjev, a nakon toga se
pravno i fakticko stanje nije promijenilo.

Clan 119
Protiv prvostepenog rijeSenja ministarstva moze se izjaviti Zalba samo kad je to zakonom propisano, kao i u
slu¢aju kad se radi o upravnoj stvari u kojoj je isklju¢en upravni spor.

Zakonom o drzavnoj upravi (“Sl. list RCG", br. 38/03 i "Sluzbeni list CG", br. 22/08, 42/11, 54/16, 13/18,
70/21)

Clan7
U vrSenju poslova iz okvira svoje nadleznosti organi drzavne uprave duzni su da omoguce brzo i jednostavno
ostvarivanje prava i na zakonu zasnovanih interesa fizi¢kih i pravnih lica.

Clan 54 stav 1
Organi drzavne uprave duzni su da, na zakonit nacin i blagovremeno, postupaju po zahtjevima gradana i pravnih
lica koji oni podnose radi ostvarivanja prava i izvrSavanja obaveza.

Zakon o Zastitniku ljudskih prava i sloboda Crne Gore (,Sluzbeni list CG*, br.42/11i 32/14)

Clan 41
Nakon zavrSetka ispitivanja povrede ljudskih prava i sloboda Zastitnik daje mislienje o tome da li je, na koji
nacin i u kojoj mjeri doslo do povrede ljudskih prava i sloboda.

Clan 42
StarjeSina, odnosno lice koje rukovodi organom na Ciji se rad preporuka odnosi obavezan je da, u ostavijenom
roku, dostavi izvjestaj o preduzetim radnjama za izvrSenje preporuke.

Evropska Konvencija za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda

Visoke strane ugovornice garantuju svakome u svojoj nadleznosti prava i slobode odredene u dijelu | ove
Konvencije

Relevantni dio €lana 6 stav 1 glasi kako slijedi:

Svako, tokom odlu¢ivanja o njegovim gradanskim pravima i obavezama..., ima pravo na pravicnu i javnu
raspravu...pred nezavisnim i nepristrasnim sudom, obrazovanim na osnovu zakona.
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V OCJENA ZASTITNIKA

4. Podnositeljka prituzbe prigovara da Fond za zdravstveno osiguranje Crnne Gore nije postupio po
njenom zahtjevu kojim je trazila refundaciju isplacene naknade za vrijeme sprijeCenosti za rad XX, koja
je bila zaposlena u njenoj notarskoj kancelariji, zbog koris¢enja trudnickog bolovanja.

5. Fond za zdravstveno osiguranje Crne Gore u svom izjaSnjenju navodi da je taj Fond shodno Zakonu
0 obaveznom zdravstvenom osiguranju u obavezi da refundira poslodavcima isplacene naknade
zarada zaposlenim osiguranicima, po osnovu odobrene prijevremene sprijeCenosti za rad. U slucaju
notarske kancelarije XX do$lo je do prestanka pravnog subjekta, tj do brisanja iz registra privrednih
subjekata, iz kojih razloga nije bilo moguce izvrsiti uplatu sredstava u ove svrhe jer je racun privrednog
subjekta ugasen.

6. Zastitnik cijeni da predmetnu prituzbu treba ispitivati na osnovu odredbe ¢&lana 32 Ustava Crne Gore
i analogno tome, prava iz odredbe ¢lana 6 Evropske konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih
sloboda, u dijelu kojim se garantuje pravo na pristup sudu.

a) Opsti principi - relevantna nacela

7. Clan 6 stav 1 Konvencije ne jemé&i samo pravo na to da postupak bude pravi¢an, javan i brz kada se
vodi pred tijelima koja imaju svojstvo nezavisnog i nepristrasnog organa, nego prema tumacenju suda
garantuje i da se o svim pravima koja imaju svojstvo "gradanskih prava i obaveza" moze pokrenuti
postupak pred takvim tijelom. Prema tome ¢lan 6 Evropske konvencije osigurava svakom licu pravo da
se povodom bilo kojeg njegovog zahtjeva, koji je povezan sa njegovim gradanskim pravima i
obavezama, obrati sudu ili tribunalu’.

8. Sud ili tribunal u materijalnom smislu karakterie sudska funkcija, odnosno, odlucivanje o stvarima
iz njegove nadleznosti na osnovu pravnih pravila, sprovodenjem postupaka na propisan nacin.
Medutim, Evropski sud u nekim predmetima zauzeo je stav da domaci organ koji se ne moZe
klasifikovati kao sud neke drzave ipak moze, za potrebe ¢lana 6 stav 1, da se podvede pod
koncept tribunala” u materijalnom smislu, C¢ime se ukazuje na ,autonomnu” prirodu pojma sud
per se. Tako je sudska praksa Suda doprinijela nastanku Sireg koncepta ,tribunala” odnosno
,suda”, prevazilazeci tradicionalne formalne pravosudne mehanizme i tako omogucavajuci primjenu
¢lana 6 stav 1, ¢ak i u upravnim sporovima vansudske prirode2.

9. Na ovo pravo "pravo na sud" od kojeg je pravo na pristup jedan aspekt, moze se oslonitii svako ko
smatra, na spornoj osnovi, da je mijeSanje u vr3enje njegovih ili gradanskih prava nezakonito i Zali se
da mu nije pruzena moguénost da podnese tuzbu sudu u skladu sa zahtjevima €lana 6 stav 1. Pravo
na sud ukljuCuje ne samo pravo na pokretanje postupka vec i pravo da se od suda dobije odluka o
rieSenju spora (vidjeti Brajovi¢ i drugi protiv Crne br. 52529/12, stav 48, EHCR 2018).

10. S obzirom da Konvencija jeméi prava koja su stvarna i djelotvorna, a ne prava koja su teorijska ili
prividna, pravo na pristup sudu pojedincu mora biti zajaméeno ne samo formalno u zakonodavstvu

" Hornsby protiv Grcke predstavka 107/1995/613/701 presuda od 1. aprila 1998. godine.
2 Argyrou i drugi protiv Grcke, st. 27. V. takode Rolf Gustafson protiv Svedske, predstavka br. 23196/94, presuda od
1.jula 1997
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drZave ugovornice, nego se mora omoguciti da se ono stvarno i ostvari u svakom pojedinathom
sluCaju.

11. Principi pravi€nosti, javnosti i ekspeditivnosti postupka ne bi imali nikakve vrijednosti ukoliko taj
postupak ne bi mogao da se pokrene. Vladavina prava u gradanskim stvarima treSko se moze zamisliti
bez postojanja mogucnosti pristupu sudu. Osim toga nece se smatrati da je pravo na pristup sudu
djelotvorno ako u nacionalnom pravu postoje procesne smetnje kojima se de facto lice onemogucava
da podnese tuzbu sudu®.

12. Nadalje, prema praksi Evrospkog suda da bi pravo na pristup sudu bilo djelotvorno, pojedinac mora
imati jasnu i stvarnu moguénost osporavanja akta kojim se naru$avaju njegova prava“.

b) Primjena navedenih principa na predmetni sluc¢aj

13. Vracajuéi se na konkretan predmetni slucaj, Zastitnik je utvrdio da nepostupanje po zahtjevu
podnositeljke prituzbe spada u okvir ¢lana 6 stav 1 Evropske konvencije za zastitu ljudskih prava i
osnovnih sloboda.

14. Imajuci u vidu prednje navedeno, kao i citirane zakonske norme, dovodeci ih u vezu sa utvrdenim
¢injeninim stanjem, Zastitnik je, nakon paZljivog razmatranja navoda prituzbe i dostavljenog
izjaSnjenja, te cjelokupne dokumentacije koja egzistira u spisima predmeta, konstatovao da je
podnositeljka prituzbe imala pravo, prema ¢lanu 6 Evropske konvencije, na odluCivanje po njenom
zahtjevu i smatra da je nadleZni organ stoga bio u obavezi da donese odgovarajucu odluku.

15. Iz sadrZine izjaSnjena Fonda za zdravstveno osiguranje proizilazi da je u telefonskom razgovoru sa
podnositelikom prituzbe istoj saopSteno da Fond ne spori postoje¢i dug na ime refundacije isplacene
naknade zarade pravnom licu, odnosno njenoj notarskoj kancelariji, ali da isto nije moguce realizovati
na njenom privatnom racunu, kako je ona zahtijevala. Medutim, takvo postupanje nadleznog organa po
miSljenju Zastitnika ne moze biti opravdanje za njegovo neodludivanje po predmetnom zahtjevu,
odnosno nedono$enje odgovarajuceg upravnog akta.

16. U tom pravcu postavija se pitanje smisla odredbe ¢lana 18 Zakona o upravnom postupku koja
jasno propisuje da o pravu, obavezi ili pravnom interesu stranke u upravnoj stvari javnopravni organ
odlu€uje rjeSenjem, kao i odredbe Clana 54 Zakona o drzavnoj upravi kojom je propisano da su organi
drzavne uprave duzni da, na zakonit nacin i blagovremeno, postupaju po zahtjevima gradana i pravnih
lica koji oni podnose radi ostvarivanja prava i izvrSavanja obaveza.

17. Zastitnik podsje¢a da je upravni postupak skup pravnih pravila kojima je jasno definisan nacin
djelovanja organa drZavne uprave kada ti organi primjenom materijalno pravnih propisa na konkretan
drustveni odnos, donose svoje upravne akte, kojima rjeSavaju o pravima, obvezama ili pravnim
interesima odredenih subjekata. Upravni akt predstavlja jedan vid autoritativne odluke radi izazivanja
neposrednog pravnog efekta u pravima i duznostima fizickih i pravnih lica za konkretan slu¢aj na
podrucju upravne djelatnosti.

3 Vidjeti Kreuz protiv Poljske, presuda od 19. juna 2001. godine, predstavka brr. 28249/95 stav 52.
4 Lesjak protiv Hrvatske (2010) st.35
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18. Nastavljanje sa ovakvom praksom u postupanju organa u ovakvim ili sliénim situacijma, po
miSljenju Zastitnika moglo bi predstavljati indikator da ovakvo postupanje, odnosno nepostupanje moze
imati za posljedicu proizvoljnost u vrSenju zakonskih ovlas¢enja i ugroziti, odnosno povrijediti odredena
prava pojedinca.

19. Zastitnik ukazuje da pravo na pristup sudu, nije apsolutno pravo ve¢ podlijeze ograni¢enjima koja
ne smiju naruSavati samu sustinu prava i njegov legitimni cilj, a to je pristup pravnom sredstvu. Ta
ograniCenja, prema praksi Evropskog suda za ljudska prava, bice kompatibilna sa ¢lanom 6 stav 1
Evropske konvencije za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda, samo ako su u skladu sa relevantnim
domacim zakonima i drugim propisima, ukoliko teZe ka legitimnom cilju i ukoliko postoji razuman odnos
srazmjernosti izmedu sredstava koja su upotrijebliena i cilia Cijem se ostvarivanju tezi ( Presuda
Evropskog suda za ljudska prava, Golder protiv Ujedinjenog kraljevstva, od 21. februara 1975. godine,
serija A, broj 18, stav 35; Philis protiv Gr¢ke, presuda od 27. avgusta 1991. godine, serija A, broj 209,
stav 59).

20. Evropski sud je stanovista da kada organ ne moze pruZiti garancije koje se zahtijevaju ¢lanom 6
Evropske konvencije mora obezbijediti pravo Zalbe®. lako sam po sebi ¢lan 6 stav 1 ne garantuje pravo
na Zalbu, mora se imati na umu da se ¢lan 6 odnosi kako na postupak pred prvostepenim organom,
tako i na svaku zalbu, koja iz toga moZe proisteci.

21. Pravo na praviéno i blagovremeno rjeSavanje sporova, kao i ukupno sprovodenje nacela efikasnosti
u pruzanju pravde koje je navedeno u medunardnom i evropskom pravu se krsi u trenutku poricanja
ostvarivanja prava na pristup pravdie.

22. Zastitnik takode podsjeca da su svi organi koji postupaju u upravnim stvarima duzni da rjeSavaju na
osnovu zakona i drugih propisa, te da su pri vodenju postupka duzni da budu efikasni i da strankama
omoguce da Sto lakSe zastite i ostvare svoja prava i pravne interese.

23. Zastitnik takode ukazuje da dobra uprava, shodno svojim nacelima i principima, podrazumijeva da je
uprava okrenuta potrebama gradana, da je otvorena i dostupna gradanima, da postupa sa uvazavanjem
i paznjom, da jednako postupa sa gradanima u istim i sliCnim situacijama, kao i da blagovremeno
postupa po zahtjevima gradana.

24. Pozitivni propisi i nacela dobre uprave zahtijevaju od organa uprave da postupaju i preduzimaju
mjere u okviru svoje nadleznosti u zakonom propisanom roku. Standard dobre uprave ne dozvoljava
necinjenje i pasivnost, vec traZi aktivan, angazovan stav organa uprave prema obavljanju poslova iz
svog djelokruga i zakonito vrenje tih poslova. Standard dobre uprave takode ne dozvoljava organima
uprave da gradanima uskracuju mogucénost preispitivanja odluka u Zalbenom postupku i/ili u upravnom
sporu. Nevréenje poslova i radnji iz djelokruga svoje nadleznostosti ima za posljedicu stvaranje pravne
nesigurnosti, otezavanje pravnog poloZaja gradana i krenje njihovih prava.

26. Dakle, u smislu gore navedenog, te imajuci u vidu da u konkretnom slu¢aju Fond za zdravstveno
osiguranie nije postupio po zahtjevu podnositeljke prituzbe, Zastitnik na osnovu ¢lana 41 stav 2 Zakona
o0 Zastitniku/ci ljudskih prava i sloboda dalje sliedece

5 Alber i Le Compt protiv Belgije, 1983.
6 priru¢nik o evropskom zakonu u vezi sa pristupom pravdi
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MISLJENJE

Podnositeljki prituzbe, nepostupanjem po njenom zahtjevu, povrijedeno je pravo na pristup sudu,
kao jedno od segmenata zasticenim pravom na praviéno sudenje, zajeméeno odredbom ¢lana 32
Ustava Crne Gore i odredbom ¢lana 6 stav 1 Evropske konvencije za zastitu ljudskih prava i
osnovnih sloboda.

Slijedom navedenog, Zastitnik daje
PREPORUKU
Fondu za zdravstveno osiguranje Crne Gore

- da bez daljeg odlaganja odluci o zahtjevu podnositeljke prituzbe od 30. maja 2023. godine i o ishodu
svog postupanja obavijesti podnositeljku dostavljanjem odgovarajuceg upravnog akta.

Fond za zdravstveno osiguranje duzno je da, po isteku roka od 15 dana od dana prijema ovog akta,
dostavi izvjestaj Zastitniku ljudskih prava i sloboda Crne Gore o preduzetim radnjama na izvr$enju ove
preporuke.

ZASTITNIK
LJUDSKIH PRAVA | SLOBODA CRNE GORE
mr SiniSa Bjekovi¢

Dostavljeno:
- podnositeljki prituzbe advokatici xx -
- Fondu za zdravstveno osiguranje CG
- ala.
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