Ljekarska Komora Crne Gore

Podgorica

Predmet : Misljenje

Vasim aktom od 11.02.2017. godine kojim ste nam se obratili za davanje strucnog
misljenja o primjeni zakona kojima se ureduje pravni polozZaj Ljekarske komore u upravnom
sistemu Crne Gore medusobnih odnosa Komore i resornog ministarstva, sa posebnim ostvrtom
na sljedeca pitanja:

1. Dallije sa stanovista pravne nauke i uporedne prakse prihvatljivo da se ¢lanovi Skupstine
Komore biraju u izvrSne organe iste?

2. Sa stanovista pravne nauke i uporedne prakse ko ima izvorno pravo tumacenja Statuta,
Skupstina kao donosilac Statuta ili Ministarstvo koje daje saglasnost na isti?

3. Da li Ministarstvo zdravlja RjeSenjem moZe da naloZi Skupstini Komore da ponisti svoje
ranije odluke o izboru predsjednika i potpredsjednika LIKCG?

4. Koje nezakonitosti u radu Komore je Ministarstvo ovlaséeno da utvrduje u postupku
upravnog nadzora, nezakonitosti u odnosu na prenesene poslove ili nezakonitosti u
odnosu na sve poslove Komore ukljucujuci i one izvorne?

Dostavljamo Vam nase

STRUCNO MISLIENJE

Uvodni osvrt.

U cilju potpunijeg razumijevanja pravnog poloZaja Komore u teorijskom smislu i
upravnom sistemu Crne Gore cijenimo korisnim dati samo par kratkih napomena za koje
smatramo da su veoma vazne. Komore kao organizacini oblici vrSenja odredenih strucnih ali
javnih djelatnosti imaju dva pravna obelezja. Prvo, dominantno obiljezje Komora, kao
organizacionog oblika, kojim se realizuje zajamcena sloboda gradana na udruzivanje gradana. U
konkretnom slucaju zajamcena sloboda gradana ostvaruje se u okvirima odgovarajuce struke i u
tom kontekstu moZe se zakljuciti da su Komore dominatno strukovne organizacije raznih

profesionalnih profila Ciji je krucijalni cilj unapredenje i razvoj struke uz naglaseno postovanje



etickih standarda u struci. U tom smislu uobic¢ajena je pojava u svim demokratskim sistemima
osnivanja raznih vrsta komora kao Sto su ljekarska, farmaceutska, inZinjerska, veterinarska,
advokatska itd. To znaci da komore imaju specificnost “zatvorenih ili ograni¢enih” oblika
udruzivanja gradana u okvirima odgovarajuéih profesionalnih zanimanja. U tom smislu
komparativho je poznata praksa da drZzave svojim zakonodavstvom samo daju pravo
pripadnicima odredenih struka da mogu osnivati komore, ali nerijetko komore se zakonom
osnivaju kao obavezna strukovna udruZenja od strane drzave narocito u oblastima od javnog
interesa.

Drugo obiljezje Komora kao strukovnih udruZzenja cini i “javno pravni “ aspect tj.
uobicajena pojava da pored stru¢nih poslova Komore vrse il javna ovlas¢enja drzave, kao
izvorne poslove drzavnih organa, delegirana (prenijeta) na komore posebnim zakonima. Obim
prenesenih drzavnih poslova zavisi od samog zakonodavca i njegovove ocjene koliki obim javnih
ovlasc¢enja Zeli da zakonom prenese komorama na izvrSenje. Pri tome treba imati u vidu da ove
dvije vrste ovlas¢enja koje Komore obavljaju imaju razli¢itu pravnu prirodu. Pravu vrstu poslova
tzv. izvornih ili sopstvenih poslova komore ureduju samostalno tzv. autonomnim propisima koje
donose predstavnicki organi komore (najces¢e Skupstine) i to putem Statuta kao najviseg
pravnog akta Komore koji se uredujuju najvazniji odnosi u organizovanju i funkcionisanju
komore, ali i drugim propisima i odlukama koji su statutom dati u nadleznost drugih organa
kako izvrsnih tako i stru¢nih. U tom kontekstu autonomno pravo komore njena prava i obaveze
u vrsenju takvih poslova obezbeduju nadlezni organi komore a drzavnai organi, po pravilu, ne
mogu imati ovlalaséenja u vrienju nadzora nad tom vrstom ovlaséenja izuzev obezbedenja
principa zakonitosti tj. saglasnosti propisa komore sa ustavom i zakonima koji ureduju datu
drustvenu oblast u kojoj je formirana komora.

Drugacija pravna priroda a samim tim i nadleznost drzavnih organa u vrSenju nadzora
nad radom komora odnosi se na delegirana (prenesena) ovlaséenja drzavnih organa na komore
kada izvrSenje drzavnih poslova obezbeduje komora ali pod strogim nadzorom drzavnih organa
iz Cijeg djelokruga rada su zakonom prenijieti drzavni poslovi na komoru. U tom kontekstu
drzavni organi moraju imati jasna zakonska ovlas¢enja u obezbedivanju prenesenih poslova
komorama , jer u krajnjoj liniji odgovornosti za izvrSenje drzavnih poslova snosi drzavni organ
koji vrsi nadzor.

“"

Pravni okvir Ljekarske komore Crne Gore

Pravni poloZaj Ljekarske komore Crne Gore ureden je Zakonom o zdravstvenoj zaétiti.!
ali i autonomnim aktima Ljekarske Komore, prevashodno Statutom Ljekarske komore i drugim
aktima autonomnog prava. U tom smislu primjetno je da zakodavac propisuje da se radi
unapredenja uslova za obavljanje profesije, zaStite njihovih profesionalnih interesa,
unapredenja profesionalne zdravstvene etike i uce$éa na unapredenju kvaliteta zdravstvene
zaStite, organizuju se Ljekarska komora Crne Gore, Stomatoloska komora Crne Gore i
Farmaceutska komora Crne Gore (¢lan 119 stav 1). Iz navedene odredbe da se zakljuciti da se
ove komore osnivaju zakonom kao obavezne ali se organizuju autonomnim aktima organa
komore. Takode zakon propisuje i uslove za ¢lanstvo u komori ( ¢lan 119 stav 2,3,4).

! ("Sluzbeni list Crne Gore", br. 003/16 od 15.01.2016, 039/16 od 29.06.2016, 002/17 od 10.01.2017)



Za razliku od ovih komora zakonodavac samo daje pravo “drugim zdravstvenim radnicima “ da
mogu da organizuju rad njihovih (neobaveznih) komora (npr. medicinski radnici srednjih i visih
Skola iz oblasti zdravstva) (¢lan 120 stav 1).

Takode, Zakonom je ureden pravni poloZaj komora u ovoj oblasti i to da Komore : imaju
svojstvo pravnog lica, sa pravima, obavezama i odgovornostima utvrdenim zakonom i statutom
komore. Da Komora donosi statut, kojim se ureduju: ciljevi i zadaci osnivanja, rad i
funkcionisanje, organi, nacin rada organa i njihov izbor i ovlaséenja, nacin odlucivanja i
sprovodenja odluka, nacin finansiranja rada, prava i duznosti ¢lanova komore i druga pitanja od
znacaja za rad komore. Takode, djelimiéno je ureden i nadzor nad Komorama u smisli da
nadlezno ministarstvo daje saglasnost na statut komore i da nadzor nad zakonitos¢éu rada
komore i kontrolu rada u vrSenju prenesenih poslova vrsi Ministarstvo, u skladu sa zakonom
(€lan 121).

Nacin finansiranja Komora ureden je, takode, zakonom (¢lan 122) a njihove samostalne i
preneSene nadleznosti uredene su ¢lanom 123 Zakona. Pri tome neophodno je imati u vidu da
od 13 zakonskih nadleznosti Komore samo 4 su prenesene drzavne nadleznosti i to;

1) izdaje, obnavlja i oduzima licence za rad i privremene licence za rad;

2) vodiregistar licenci propisanih ovim zakonom;

3) izdaje uvjerenja o €injenicama o kojima vodi evidenciju;

4) donosi pravila o vrednovanju koja se odnose na stru¢na usavrsavanja, obuke , seminare
itd., u smislu ¢lana 108 Zakona.

1. Da li je sa stanovista pravne nauke i uporedne prakse prihvatljivo da se clanovi
Skupstine Komore biraju u izvrSne organe iste?

Statutom Komore uredeni su organi komore i nacin njihovog izbora. Clan 14 uredjuje
organe Komore: Skupstina, Predsjednik, lzvrsni odbor, Sud Komore, Tuzilac i Nadzorni odbor za
finansijsko poslovanje Komore, a komora ima i svoja radna tijelaa mandat ¢lanova Skupstine |
drugih organa Komore traje Cetiri godine, uz moguc¢nost ponovnog izbora (¢lan 14 Statuta),.
Skupstina komore, kao najvisi organ, shodno statutu , ima 53 ¢lana a ¢lanovi SkupStine biraju se
proporcionalno prema broju ¢lanova zdravstvenih ustanova. lzuzetno, zdravstvene ustanove
koje imaju manje od proporcije odredenog broja biraju po jednog clana (¢lan 15 Statuta).
NadleZznosti Komore su uredene sistemom enumeracije tj taksativnog nabrajanja (¢lan 16
Statuta). Izbor ¢lanova Skupstine vrsi se javnim ili tajnim glasanjem (Clan 17) a mandat &lanova
Skupstine verifikuje se na prvoj sjednici sjednici Skupstine (¢lan 18). Po pravilu verifikaciju
mandata provjerava odgovarajuéa komisija za verifikaciju koja sacinjava izvjeStaj i dostavlja
Skupstini na verifikacijuju tj. potvrdivanje. Takode, Statut ureduje i ostala pitanja za
funkcionisanje skupstine kao $to su: nadleznost Skupstine (¢lan 16), prestanak mandata (¢lan
19), nacin sazivanja i odrZavanja sjednica, rukovodenje skupstinom, nacin odlucivanja Skupstine
(€lan 20 21) i druga pitanja.

Statutom Komore nijesu propisana ogranicenja tj. “klauzule konflikta” interesa ¢lanova
komore u organima komore, a posebno za izbore u skupstini kao prestavnickom organu i
izvrSnom odboru kao organu komore ali ni u drugim organima i tijelima komore (Sud komore,
tuzilac, branilac, komisije itd). Ovo je posebno uocljivo u odnosu na ¢lanove Skupstine Komore i



izvrSni organ Komore S$to moZe biti diskutabilno sa sistemskog aspekta organizacije i
funkcionisanja ova dva organa komore. Kada je rije¢ uopsSte o predstavnickim i izvrSnim
organima mora se imati u vidu nacin njihovog funkcionisanja, nadleznosti ali i medusobni
odnosi a narocito kontrolna funkcija SkupsStine prema izvrSnom organu. lzvrSni organi, po
pravilu, imaju predlagacke funkcije prema predstavnickom organu u odnosu na pitanja za koja
je zakonom, statutom ili drugim propisom uredeno da Skupstina donosi odgovarajuce odluke.
Takode, izvrSni organi imaju izvrSne funkcije u pogledu izvrSavanja odluka predstavnickih
organa (Skupstine) i odgovornost prema predstavnickom organu (Skupstini) na nacin da
izvrSene organe tradicionalno biraju predstavnic¢ki organi i da izvrSni organi odgovaraju
predstavni¢kim organima kao najviSim organima koji imaju puni legitimitet za razliku od ostalih
organa koji imaju samo legalitet izbora i nacdina funkcionisanja. U tom kontekstu medusobnih
odnosa predstavnickih i izvrSnih organa nije, teorijski, prihvatljivo da ¢lanovi izvrSnog organa
budu i ¢lanovi predstavnickog organa jer se tada radi o konfliktu interesa ali i mogucem
ugrozavanju pozicije predstavnikog organa. Ovo u smislu da nije sistemski prihvatljivo da ¢lanovi
izvrSnog organa predlazu odluke Skupstini a da istovremeno sami, kao ¢lanovi Skupstine,
odlucuju o istim pitanjima o kojima su dali prijedloge. Takode, ovdje se radi o kumulaciji dvije
funkcije predstavnicke i izvrSne, kao i o diskutabilnom pitanju odgovornosti izvrSnog odbora
prema Skupstini ako takvi c¢lanovi treba da odlucuju, izmedu ostalog, | o sopstvenoj
odgovornosti kao ¢lana izvrSnog organa.

U tom sistemskom li funkcionalnom kontekstu cijenimo da je nuzno uvodenje klauzule
“konflikta” interesa i nespojivosti ¢lanstva u Skupstini i izvrSnom odboru. U svakom slucaju
pozeljno je ovu klauzulu propisati i za ostale organe komore Sud, TuZilac, Branilac pa c¢ak i za
radna tijela Komore, ¢ime bi se povecao stepen demokrati¢nosti rada komore i omogucilo
ucesce veceg broja ¢lanova u redovnim aktivnostima organa i radnih tijela komore.

Takode, Statutom su uredena i pitanja nadleznosti izvrSnog odbora Komore (¢lan 22),
njegove nadleZznosti (¢lan 23), sastav izvrsnog odbora, nacin rukovodenja, odlucivanja i druga
pitanja (¢lan 24) . Takode, statutom su uredeni i drugi organi | tijela komore: predsjednik
komore (Clan 25 | 26) njegove nadleznosti | odgovornosti, sud komore (¢lan 27-31), branilac
komore (¢lan 32,33,35) i tuzilac komore (¢lan 36-39) i Nadzorni odbor za finansijsko poslovanje (
40,41) i komisije komore (Clan 42).

2. Sa stanovista pravne nauke i uporedne prakse ko ima izvorno pravo tumacenja
Statuta, Skupstina kao donosilac Statuta ili Ministarstvo koje daje saglasnost na isti?

Ovo pitanje se odnosi na tumacenje i primjenu prava. U teorijskom smislu u procesu
primjene prava znacajno mesto zauzima materija tumacenja prava. Da bismo dobro primijenili
pravo moramo dobro protumaciti pravnhu normu. Tumacenje prava je utvrdivanje pravog,
istinitog, autenti¢nog znacenja pravne norme tj. cilja i svrhe zakona u smislu shvatanja Sta je
zakonodavac htio da postigne pravhom normom odnosno koji drustveni cilj i vrijednost Zeli da
ostvari. Posto se pravnom normom regulisu druStveni odnosi koji su vrlo sloZeni, sa subjektima
razli¢itih interesa, sposobnosti, kulture, drustvenog poloZaja i uslova Zivota, to je potrebno sa
mMNogo znanja ne samo prava, nego i drugih disciplina (sociologije, psihologije itd.), kao i dosta



tehnike i prakse da bi se pravna norma pravilno protumacila i kasnije da se primjenom norme
moZze ostvariti cilj prava i drzave.

Ovaj proces je posebno slozen i tezak kada se tumacenjem pravne norme dode do vise
znacenja ili kada su subjekti u sukobu i sa raznim tumacenjima pravne norme i objasnjavaju
svoja prava a sluzbeno lice koje odlucuje je duzan da u tim sukobima, tumacenjem pravne
norme, nade pravo znacenje tj.cilj , svrhu i drustvenu vrijednost koja se Zeli postici. Nekada je i
tumacenje komplikovano i kada smo dosli do jasnog pravnog znacnja pravne norme, jer ono
mora odgovoriti cilju pravnog poretka i drzave a njega nekada je tesko sagledati. Zbog svega
ovoga, tumacenje je uvek predstavljalo i predstavlja vrlo vaznu materiju kako za praksu tako i za
teoriju.

Predmet tumacdenja prava je pravna norma. PoSto se pravne norme nalaze u pravnim
aktima, to se vrlo Cesto pojavljuje shvatanje da je predmet tumacenja pravni akt. Medutim, ne
tumacdi se pravni akt nego pravna norma. Isto tako, iako je ¢esto primjena samo jedne pravne
norme, u procesu tumacenja te norme uvijek dolazi do tumacenja i drugih pravnih normi koje
su vezane na odredeni nacin sa normom koja se tumaci. To dovodi do sloZenosti drustvenih
odnosa koji se reguliSu pravnim normama, pa da bi se ta¢no utvrdilo znaéenje pravne norme
koja je u pitanju, potrebno je protumaciti i druge norme koje su povezane sa normom koja se
tumadi, bilo da su te norme slicne ili ¢ak suprotne sa normom koja se tumaci. Tako imamo
razliCitih normi o ubistvu, kradi, kupoprodaji itd., pa da bismo utvrdili tatnost norme koju treba
primijeniti moramo se posluziti i tumacenjem raznih normi koje reguliSu razne vrste ubistava,
krada, kupoprodaje itd. To povezivanje pravnih normi ne ukazuje da je predmet tumacenja
pravna norma, ve¢ ukazuje na znacaj i potrebu da se u tumacenju vrsi jedan sloZen proces da bi
se doslo do tacnog znacenja pravne norme koju treba primijeniti. Naravno da se u primjeni
moze desiti da je potrebno primijeniti i viSe pravnih normi Sto zavisi od slucaja koji se rjeSava.
Predmet tumacenja je svaka pravna norma, opsta, konkretna itd. Isto tako, nije vazno ko je
stvorio pravnu normu, kojim aktom. Tumace se pravne norme koje su stvorene pravnim aktom
drzavnog organa, kao i pravne norme stvorene pravnim aktom privatnog lica. Tako, tumace se
pravne norme zakona, presude, resenja, kao i pravne norme stvorene ugovorom, testamentom
itd.

Iz samog pojma tumacenja prava i procesa tumacenja moze se sagledati znacaj i vaznost
tumacenja. Prije svega, utvrdivanje pravog znacenja pravne norme odmah ukazuje koliko je
vazno i znacajno za primjenu proces tumacenja, jer samo utvrdivanje pravog znacenja pravne
norme moZe pruziti garancije da smo na pravom putu da se pravna norma i pravilno primjeni.
Medutim, treba ukazati da i pored svega ovog, moze se desiti da se pravna norma ne primjeni
onako kako je dobro protumacena, jer krajnja radnja primjene pravne norme je ljudska radnja
koja moze biti i suprotna dobro protumacenoj pravnoj normi.

U procesu primjene pravne norme, utvrdivanje autenti¢nog teksta pravne norme,
utvrdivanje vazenja pravne norme itd. predstavljaju vrlo sloZzene i vazne radnje, ali su neke od
njih i vise tehnickog karaktera. Tako, utvrdivanje autenti¢nog teksta pravne norme sastoji se
samo u utvrdivanju sluzbenog glasila u kome je objavljen akt pravne norme koja je u pitanju.
Medutim, kod tumadenja imamo vrlo sloZen proces utvrdivanja pravog znacenja pravne norme
koji trazi ne samo pravno znanje, vec i druga znanja, praksu i studiozni rad.

Na znacaj tumacenja prava ukazuju i drugi principi i njihova ostvarenja u pravnom
poretku. Narocito treba istaci princip zakonitosti. Bez dobrog tumacenja prava ne moze se



ocekivati zakonita primena pravnog poretka i njegovo ostvarivanje. To ukazuje ne samo na
zakonitost pravnog poretka, nego i na sigurnost svih subjekata u drzavi, na ostvarenje ljudskih i
humanih prava. Iz svih tih razloga, tumacenju prava dato je posebno mjesto ne samo u praksi,
vec i u teoriji.

U tumacenju imamo dvije strane: tvorca pravne norme i tumaca. Na strani tvorca
pojavljuju se drzavni organi, razne organizacije i privatna lica. A i na strani tumaca imamo iste
subjekte. Ranije se smatralo da na strani tumaca moZe biti samo drZavni organ, da samo on
tumaci pravnu normu. Medutim, u savremenom pravu svaki subjekt moze tumaciti pravne
norme. Tako i privatno lice moze tumaciti pravne norme, narocito one koje je sam stvorio
ugovorom ili drugim aktom. Tu privatni subjekt moZe tacno kazati Sta je htio sa pravhom
normom u takvom aktu.

U procesu tumacenja pravne norme tvorac, po pravilu, mora zadrzati ulogu stvaraoca
pravne norme i ne smije biti tumac svoje pravne norme. Ukoliko bi tvorac posta i tumac,
izgubila bi se uloga tumaca, tumac bi samo primijenio ve¢ protumacenu normu od strane tvorca
pravne norme. Medutim, postoji joS jedan vrlo vazan razlog. Tvorac pravne norme prilikom
tumacdenja svoje pravne norme moze joj dati i vrlo Siroko znacenje, pa ¢ak stvoriti i novu pravnu
normu, umesto da ucini u propisanom postupku za stvaranje pravne norme. To je narocito
vazno kod davanja tumacdenja od strane zakonodavnog organa. Ta su tumacenja vrlo tacna, jer
ih daje organ koji je stvarao pravnu normu i zovu se autenti¢na tumacenja. Ranije se smatralo
da samo zakonodavni organ mozZe davati ovakva tumacenja, dok se danas ovakva tumacenja
mogu davati od svakog tvorca pravne norme, dakle, autenti¢no tumacenje je tumacenje pravne
norme od samog tvorca pravne norme. Ali, treba ukazati da se u praksi, autenti¢no tumacenje
vezuje samo za tumacenje zakonodavnog organa koje on daje o svojoj pravnoj normi.

Tumacenje pravne norme mozZe vrsiti svaki subjekt, a ne samo drzavni organ. Prema
subjektima koji mogu tumaciti pravne norme, imamo i podjelu tumacenja prema tumacima na:
tumacenje drzavnih organa, tumacenje raznih organizacija, tumacenje privatnih subjekata i
tumacenje nauke. Posebno za ovu situaciju je znacajno i tumacenje raznih organizacija. U
danasnjoj drZavi postoje mnogobrojne i raznovrsne organizacije, a narocito organizacije koje
vrSe javna ovlas¢enja, reSavaju o pravima i obavezama gradana (komore, direkcije, zavodi,
fondovi, ustanove, preduzeca itd.). S obzirom na ovakav predmet poslovanja organizacija,
postoji i vaznost tumacenja pravnih normi od strane ovih orgnaizacija, i to kako tumacenje
svojih normi (statuta, pravnilnika itd.), tako i normi drzavnih organa (zakona, uredbi itd.).

U vrsenju ovakvih poslova, razne organizacije imaju ista prava kao drzavni organi, pa je
njihovo tumacenje od velike vaznosti za pravni poredak i gradane. Pored navedenog znacajno je
pomenuti i Naucno (doktrinarno) tumacenje tj. tumacenje koje je od posebnog znacaja. To je
tumacenje od strane teoreticara, stru¢njaka, komentatora, licnosti koje se bave proucavanjem
prava i u tome Cine posebne doprinose u tumacenju pravnih normi. Polazedi od strucnosti
i znanja ovih lica i studioznog tumacenja pravnih normi, moze se reéi da je ovo tumacenje vrlo
vazno i znacajno, ne samo sa teorijskog, ve¢ i sa prakticnog znacaj za pravni poredak. Medutim,
ono S$to se ovom tumacdenju zamjera, to je da se ovo tumacenje vrsi van drustvene stvarnosti,
rjeSavanja odredenih drustvenih odnosa i sporova kao sto je to slu¢aj sa tumacenjima drzavnih
organa. Medutim, nauka isto mora voditi raCuna o drustvenim zbivanjima, jer pravo je
drustvena kategorija i taj karakter mora biti uvijek prisutan kako u izu¢avanju prava tako i u
komentarisanju i tumacenju pravnih normi.



Posto se pravne norme stvaraju i izrazavaju putem jezika, po pravilu u pisanoj formi, da
pravo predstavlja jednu sredenu logi¢nu cjelinu, da su pravne norme nastale u odredenom
istorijskom razvoju, kao sistem pravnih normi sa odredenim ciljem, to se i tumacenje pravnih
normi vezuje za ove kvalitete pravnih normi, pa se razlikuju slede¢a tumacenja: jezicko, logicko,
sistematsko, istorijsko i ciljno sa svojim podvrstama.

Sumarno posmatrano ciljnim tumacenjem istovremeno provjeravamo sva ranija
tumacenja. Naime, utvrdujem, da li su ta tumacenja takva da se njima ostvaruje odredeni
Zeljeni cilj. Ako smo u tumacenju ¢ak dobili viSe znacenja, tada moramo utvrditi koje znacenje
najbolje ostvaruje cilj drzave. Tako se ciljno tumacenje pojavljuje kao kruna svih tumacenja,
zavrsnica vrlo slozenog procesa utvrdivanja pravog znacenja pravne norme, Sto pruza garancije
da ¢e se pravo dobro primijeeniti i njime ostvariti postavljeni ciljevi. U prakticnom smilu
primjene prava i njegovom oZivotvorenju “vrhunski” tumaci su nadlezni drzavni organi koji
donose pravosnazne i izvrSne akte protiv kojih nijesu vise dozvoljena pravna sredstva a kada je
rije€ o upravnim stvarima svakako da su u unutrasnjem pravu ,vrhunski tumaci Vrhovni sud
Crne Gore i Ustavni sud Crne Gore ali i na mdunaronom nivou Medunarodi sud za ljudska prava
u Strazburu.

3. Koje nezakonitosti u radu Komore je Ministarstvo ovlas¢eno da utvrduje u postupku
upravnog nadzora, nezakonitosti u odnosu na prenesene poslove ili nezakonitosti u
odnosu na sve poslove Komore ukljucujudi i one izvorne?

Pravni okvir rada komora kao organizacija koje vrSe pojedina javna ovlas¢enja ureden je
i Zakonom o drzavnoj upravi (ZDU). U tom smislu zakon propisuje da poslove drzavne uprave,
pored organa DrZavne uprave, pojedine poslove drZzavne uprave vrsi lokalna samouprava ili
drugo pravno lice, samim tim i komore, kada su im ti poslovi prenijeti, odnosno povjereni (¢lan
3 stav 2 ZDU).

Ovo pitanje se odnosi na mnogo Siru oblast — oblast nadzora ministarstva i drugih organa nad
Komorom. Polazna osnova u apsolviranju ovog pitanja je svakako jasno razgranicenje
samostalnih (autonomnih) poslova Komore i preneSenih drzavnih poslova na Komoru.
Generalno posmatrano, nadzor ministarstva nad organizacijama koji vrSe delegirane drzavne
poslove (prenesene ili povjerene) sistemski je uredeno Zakonom o drzavnoj upravi (¢lan 84-86)
ali u odnosu na konkretnu pravnu stvar i Zakonom o zdravstvenoj zastiti.

Kada je rije¢ o nadzoru nad radom komora kao nosilaca javnih ovlas¢enja Ministarstvio
vrSi nadzor samo u odnosu na izvrSenje zakona i povjerenih drzavnih poslova, ali ne i na
izvrSenje autonomnih akata — statuta i drugih autonomnih akata. Svakako nadzor na
zakonito$¢u statuta, u smislu njegove usaglasenosti sa zakonom kojim se ureduje zdravstvena
zaStita u okviru upravnog nadzora nad zakonito$¢éu rada u vrSenju preneSenih poslova,
ostvaruje se u skladu sa ¢lanom 16 stav 1 tacka 2 kojim je jasno propisano da vrSenje upravnog
nadzora obuhvata: 1) nadzor nad zakonitoséu upravnih akata; 2) nadzor nad zakonitosScu i
cjelishodnoscu rada organa poslova; 3) inspekcijski nadzor.



lako Zakon o zdravstvenoj zastiti ne propisuje nadleznost Ministarstva da vrsi nadzor
nad zakonitoS¢u upravnih akata i drugih upravnih aktivnosti sluzbenih lica komore ipak,
sistemski posamtrano, ministarstvo jeste nadlezno da vrSi kontrolu zakonitosti upravnih akata
kojima se, na osnovu zakona, rjeSava o pravima, obavezama i pravnim interesima fizickih i
pravnih lica i preduzimanje zakonom propisanih mjera (¢lan 17 ZDU), ali i u odnosu na sluzbeni
nadzor nad pojedinacnim upravnim aktima putem tzv. vanredna pravna sredstva koje su
izjavljenje na negativne upravne akte komore (npr.licence) smislu ZUP-a . Pored ovih oblika
nadzora nadlezni drzavni organ uprave vrsi i inspekcijski nadzor nad komorom u granicama
ovlasc¢enja inspekcija (¢lan 19 ZDU). Ministarstvo takode, obezbeduje vrSenja poslova komora
od javnog interesa neposrednim izvrSavanjem, davanjem koncesija, ulaganjem kapitala i drugim
mjerama koje omogucavaju efikasno i racionalno vrsenje tih djelatnosti u smislu ¢lana 22 ZDU.

Kada je rijeC o nadzoru ministarstva nad organizacijama koje vrse delegirane drzavne
poslove (prenesene ili povjerene) sistemski je uredeno Zakonom o drzavnoj upravi ( ¢lan 84-86).
U tom smislu ovim zakonom je prisano da:

Ministarstvo, odnosno samostalni organ uprave obavlja kontrolu rada organa u vrsenju
prenijetih i povjerenih poslova i ima pravo i obavezu da:

1) daje prethodnu saglasnost na sve propise i akte koje donose u vezi sa vrSenjem prenijetih i
povjerenih poslova;

2) daje saglasnost na organizaciju rada i uslove za vrienje prenijetih, odnosno povjerenih
poslova;

3) daje obavezna uputstva za vrienje prenijetih, odnosno povjerenih poslova i pruza stru¢nu
pomog;

4) podataka, kao i neposrednim uvidom;

5) pisano upozori organ na nevrsenje prenijetih, odnosno povjerenih poslova i nalozZi da, u
odredenom roku, obezbijedi izvrSenje posla;

- pisano upozori organ i odredi rok za otklanjanje nepravilnosti, kada utvrdi da prenijete,
odnosno povjerene poslove ne izvrSava zakonito, pravilno i blagovremeno;

- preduzima mjere odgovornosti (Clan 84).

Zakon, takode, propisuje i ovlas¢enja ministarstva u slucaju ne izvrSenja preduzetih
mjera nadzora. U tom smislu ZDU propisuje da: Kada organ ne postupi po upozorenju,
ministarstvo, odnosno samostalni organ uprave moZe, o trosku organa, neposredno obaviti
pojedini zadatak iz prenijetih, odnosno povjerenih poslova (¢lan 85 stav 1).

Ministarstvo, odnosno samostalni organ uprave mora postupiti na navedeni nacin kada
propustanjem obavljanja posla mogu nastati Stetne posljedice za Zivot i zdravlje ljudi, Zivotnu
sredinu ili imovinu i ostvarivanje prava i interesa gradana. Ministarstvo, odnosno samostalni
organ uprave donosi rje$enje o troskovima postupka ( Clan 85 stav 2).

Takode, zakon propisuje i moguénost povracdaja nadleznosti prenijetih poslova na nacin
$to Ministarstvo, odnosno samostalni organ uprave moze predloziti Vladi da otpocne postupak
za oduzimanje prenijetih, odnosno povjerenih poslova kada organ te poslove, i pored
upozorenja, ne obavlja ili ih ne obavlja pravilno i azurno. U slu€aju oduzimanja prenijetih,
odnosno povjerenih poslova ove poslove vrsi nadlezno ministarstvo, odnosno samostalni organ
uprave (Clan 86).



Iz citiranih odredbi Zakona o drzavnoj upravi, a narocito ¢lana 84, jasno se moze
zakljuciti da ministarstvo ima prevashodno preventivna ovlasé¢enja ali isklju¢ivo u odnosu na
obezbedjenje vrSenja prenesenih poslova ali ne i sopstvenih poslova Komore, sto je i razumlljivo
jer bi zalaskom u vrSenje nadzora nad samostalnim poslovima Komore ministarstvo ugrozilo
autonomiju Komora. Dakle sva ovalaséenja koja su dominantno predlagackog karaktera
(saglasnosti, upustva, upozorenja) ali i represivna ovlas¢enja u smislu pokretanja postupka
odgovornosti za izvrSavanje prenesSenih poslova i povracaj nadleznosti tih poslova ministartvu,
apsolutno odgovaraju pravnom polozaju i funkcijama ministarstava ali i Komora. Dakle i sam
zakonodavac je, sa pravom, ograni¢io nadzorna ovlaséenja ministarstva samo na prenesene il
povjerene poslove koja su prevashodno preventivnog karaktera, izuzetno represivnog karaktera
ukljucujuci i predloge za povracaj zakonskih nadleznosti komore resornom ministarstvu.
Argumentum a contrario (tumacenjem razloga suprotnosti) jasno se moZze zakljuciti da
ministarstvo nema nadzornih ovlas¢enja nad sopstvenim — autonomnim poslovima iz
nadleznosti Komore i da bi preduzimanje bilo kakvih ovlaséenja u odosu na sopstvene poslove iz
¢lana 123 stav 1 tacka 1,2 ,5,7 ,8, 9, 10, 11, 12i 13 2 po nasoj ocjeni, bilo prekoracenje
sluzbenih ovlas¢enja ministarstva.

Nadzor nad sprovodenjem Zakona o zdravstvenoj zastiti i propisa donijetih na osnovu
ovog zakona vrsi resorno ministarstvo nadlezno za poslove zdravlja. Poslove inspekcijskog
nadzora vrSi organ uprave nadlezan za poslove inspekcijskog nadzora, preko zdravstvene
inspekcije, u skladu sa ovim zakonom i zakonom kojim se ureduje inspekcijski nadzor i zakonom
kojim je uredena zdravstvena inspekcija, ako ovim zakonom nije drukcije odredeno (¢lan 168).

Medutim, kada je rije¢ o nadzoru nad komorom resorno ministarstvo vrsi nadzor nad
zakonitoS¢u rada, davanjem saglasnosti na statut Komore , Sto takode moze biti sporno u dijelu
odredbi statuta kojima se autonomno ureduje organizacija i nacin rada organa komore. Takode,
nadlezno ministarstvo vrsi i instacioni (Zalbeni) i sluzbeni (vanredna prvana sredstav) nadzor na
pojedinacne upravne akte Komore kojima komora odlucuje u upravnoj stvari o pravu, obavezi ili
pravnom intersu ¢lanova Komore u odnosu na pomenute prenesene nadleznosti vezane za
postupak izdavanja, obnavljanja i oduzimanja licenci (¢lan 111-118 ,123 stav 1 tacka 3).
Ministarstvo takodje vrSi nadzor i nad vodenjem odgovarajuc¢ih registara i izdavanje
odgovarajucih uvjerenja o kojima vodi sluzbenu evidenciju (¢lan 123 stav 6 ) i donosenju pravila
o vrednovanju u smislu c¢lana 108 Zakona o zdravstvenoj zastiti. U odnosu na vrSenje
inspekcijskog nadzora zdravstvena inspekcija nema nadleznosti za vrSenje inspekcijskog nadzora
nad Komorom ni u smislu Zakona o zdravstvenoj inspekciji (“ Sl.list CG” br.30/2017).

Medutim, odredene oblike upravnog inspekcijskog nadzora nad radom komora vrsi |
upravna inspekcija u skladu sa svojim nadleznostima a narocito u oblasti kancelarisjkog
poslovanja, upravnog rjeSavanje, slobodnog pristupa informacijama , u skladu sa Zakonom o

2 1) donosi plan i program rada komore; 2) donosi kodeks zdravstvene etike i obezbjeduje njegovu primjenu; 5)
dodjeljuje broj faksimila zdravstvenom radniku; 7) prati i analizira rad i uslove rada svojih ¢lanova u obavljanju
zdravstvene djelatnosti; 8) donosi pravila o vrednovanju u smislu ¢lana 108 ovog zakona; 9) utvrduje visinu
¢lanarina, u skladu sa statutom; 10) preduzima potrebne mjere radi podizanja kvaliteta struénog rada svojih ¢lanova;
11) daje miSljenja i ucestvuje u postupku pripreme i primjene zakona, planskih dokumenata i drugih propisa iz
oblasti zdravstva, u skladu sa zakonom; 12) predlaZe zdravstvene radnike za dodjelu zvanja primarijus; 13) i druge
poslove utvrdene zakonom i statutom komore.



upravnoj inspekciji. Posebno su interesantne odredbe Zakona kojima se ureduje da postupak
izdavanja, obnavljanja, odnosno oduzimanja licence za rad propisuje nadlezna komora, uz
saglasnost Ministarstva, a da se taj postupak sprovodi po odredbama zakona kojim je ureden
upravni postupak (¢lan 118). Naime ova odredba nije uskladena sa ZUP-om jer u smislu ¢lana 4
ZUP-a upravni postupci se ne mogu uredivati podzakonskim aktima ve¢ samo zakonom, tako da
se ,da postupak izdavanja, obnavljanja, odnosno oduzimanja licence za rad propisuje nadlezna
komora” nije pravno mogué¢ a samim tim nije mogucée ni da ,saglasnost na takav akt daje
Ministarstvo”. Ovo sa razloga Sto je clanom 4 ZUP-a jasno prisano da se zakon primjenjuje u
svim upravnim stvarima. Odredbe posebnih zakona kojima se, zbog specificne prirode upravnih
stvari u pojedinim upravnim oblastima, propisuju neophodna odstupanja od pravila upravnog
postupka ne mogu biti u suprotnosti sa nacelima i cillem ovog zakona, niti umanjivati nivo
zaStite prava i pravnih interesa stranaka propisanih ovim zakonom

4). Da li Ministarstvo zdravlja RjeSenjem moZe da naloZi Skupstini Komore da ponisti
svoje ranije odluke o izboru predsjednika i potpredsjednika LIKCG?

Polazedi od izneSenih stanovista i ograni¢enja ministarstva vezana za vrSenje upravnog
nadzora nad Komorama smatramo da ministarstvo ne moze donositi rjeSenja kojima ¢e naloziti
Skupstini Komore da ponisti svoje ranije odluke o izboru predsjednika i potpredsjednika
Llekarske komore Crne Gore, niti na bilo koji nacin ulaziti u autonomnu nadleznost komore jer
je pitanje izbora organa par exelance samostalna nadleznost komore.

Dekan
Prof.dr Djordjije Blazi¢



