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USTAVNO 1 ZAKONSKO RESAVANJE SUKOBA JAVNOG I PRIVATNOG INTERESA PRI
VRSEN]JU JAVNIH FUNKCIJA U REPUBLICKOM ZAVODU ZA ZDRAVSTVENO
OSIGURANJE

Zakon o zdravstvenom osiguranju

¢lan 219 stav 3

Sentenca:

Osporena odredba Zakona, kojom je propisano da clanovi Upravnog odbora, ¢lanovi
Nadzornog odbora, direktor, odnosno zamenik direktora, ne smeju, direktno ili preko
treceg fiziCkog ili pravnog lica, imati uceS¢e kao vlasnici udela, akcionari, zaposleni ili
lica pod ugovorom, kod pravnog, odnosno fizickog lica koja su davaoci zdravstvenih
usluga sa kojima se zakljucuju ugovori za obezbedivanje prava iz obaveznog
zdravstvenog osiguranja, odnosno u osiguravajué¢im druStvima koja obavljaju poslove
dobrovoljnog zdravstvenog osiguranja, po oceni Ustavnog suda proistekla je iz nacela
zabrane sukoba interesa utvrdenog Clanom 6. Ustava. Lica navedena u osporenoj
odredbi Zakona, u obavljanju poslova vrse javnu funkciju, a na obavljanje javne funkcije
navedenih lica, primenjuju se odredbe zakona kojim se ureduje sprecavanje sukoba
javnog i privatnog interesa pri vrSenju javnih funkcija, kao i odredbe o sukobu javnog i
privatnog interesa.

Stoga smisao i cilj osporene odredbe Zakona jeste u tome da se funkcije u organima
Republickog zavoda obavljaju iskljucivo u javnom interesu, odnosno da se moguci sukob
javnog i privatnog interesa spreci ili razresi u korist javnog interesa. Taj sukob bi mogao
proisteci iz Cinjenice da je isto lice, po prirodi svoje funkcije, u poziciji da, s jedne strane,
zastupa interese Republickog zavoda, dakle javni interes, a da, s druge strane, kao
vlasnik udela, akcionar, zaposleni ili pod ugovorom kod davaoca zdravstvenih usluga,
odnosno u osiguravaju¢im drustvima koja obavljaju poslove dobrovoljnog zdravstvenog
osiguranja, moZe imati javnom interesu suprotstavljeni privatni interes i zastupati
interes ustanove ili drustva kod koga je zaposlen ili je pod ugovorom. Po oceni Suda
osporenom odredbom Zakona se ne povreduje nacelo zabrane diskriminacije iz ¢lana
21. Ustava, niti pravo na uceSc¢e u javnim poslovima zajemceno ¢lanom 53. Ustava i
pravo na dostupnost svih radnih mesta pod jednakim uslovima garantovano ¢lanom 60.
stav 3. Ustava s obzirom na to da su ograniCenja u ostvarivanju navedenih ustavnih
prava dopuStena na osnovu c¢lana 6. Ustava, da su ustanovljena u svrhe koje Ustav
dopusta i da su propisana u obimu koji ne zadire u suStinu zajemcenih prava, jer se
svakom licu omogucava izbor izmedu obavljanja javne funkcije u organima Republickog
zavoda za zdravstveno osiguranje i vrSenja drugih poslova koji su nespojivi sa javnim
interesom. Ustavni sud smatra da se osporenom odredbom Zakona ne povreduje ni
princip jednakosti gradana i zabrana diskriminacije iz ¢lana 21. Ustava, jer je funkcija
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clana Upravnog odbora, Nadzornog odbora, direktora, odnosno zamenika direktora
Republickog zavoda za zdravstveno osiguranje dostupna svim gradanima, ali pod
uslovima i uz ograniCenja koja imaju Ustavom dopuSteni cilj sprecavanja sukoba
interesa.

ObrazloZenje:

"Sindikat zaposlenih u zdravstvu i socijalnoj zastiti Srbije pokrenuo je postupak za
ocenu ustavnosti odredbe clana 219. stav 3. Zakona o zdravstvenom osiguranju
("Sluzbeni glasnik RS", br. 107/05 i 109/05). U predlogu se navodi da je osporenom
odredbom Zakona onemogucéeno zastupanje interesa osiguranika prilikom odlucivanja
o pravima iz zdravstvenog osiguranja najstruc¢nijim i u probleme zdravstva
najupucenijim kadrovima u zdravstvu, koji imaju neposredan pravni interes da
ucestvuju u radu organa Republickog zavoda za zdravstveno osiguranje, ¢ime je, u
odnosu na ostale kategorije gradana, onemogucena i ravnopravna zastupljenost i uc¢esce
u radu Upravnog i Nadzornog odbora Republickog zavoda ne samo zaposlenih u
zdravstvu i socijalnoj zastiti, ve¢ i Clanova reprezentativnog sindikata zaposlenih u
zdravstvu i socijalnoj zastiti. Time su, smatra predlagac, povredene, pre svega, odredbe
¢lana 13, ¢lana 35. stav 2. i ¢lana 58. Ustava Republike Srbije od 1990. godine, kako zbog
toga Sto se osporenom odredbom Zakona povreduje ustavni princip jednakosti, tako i
stoga Sto rad u zdravstvenoj ustanovi, kao i ¢lanstvo u bilo kojoj organizaciji ne moze
biti razlog za ogranic¢avanje zajamcene slobode upravljanja.

Ustavni sud je predlog dostavio Narodnoj skupStini na odgovor. Kako Narodna
SkupsStina u ostavljenom roku nije dostavila odgovor, Ustavni sud je, saglasno odredbi
¢lana 34. stav 3. Zakona o Ustavnom sudu ("Sluzbeni glasnik RS", broj 109/07), nastavio
postupak.

S obzirom na to da je predlog podnet pre stupanja na snagu Ustava Republike Srbije od
2006. godine i Zakona o Ustavom sudu od 2007. godine, postupak u ovoj
ustavnopravnoj stvari voden je u skladu sa odredbom clana 112. Zakona o Ustavnom
sudu, kojom je utvrdeno da ¢e se postupci pred Ustavnim sudom zapoceti pre stupanja
na snagu ovog zakona, okoncati po odredbama ovog zakona. Takode, kako je u toku
postupka pred Ustavnim sudom, stupanjem na snagu Ustava Republike Srbije 8.
novembra 2006. godine, prestao da vazi Ustav Republike Srbije od 1990. godine, u
vreme Cijeg vaZenja je podnet predlog i u odnosu na koji je traZena ocena ustavnosti
osporene odredbe Zakona, ustavnost osporene odredbe, saglasno ¢lanu 167. Ustava,
Sud je cenio u odnosu na vaZzeéi Ustav.

U sprovedenom postupku Ustavni sud je utvrdio da je osporenom odredbom ¢lana 219.
stav 3. Zakona o zdravstvenom osiguranju propisano da ¢lanovi Upravnog odbora,
clanovi Nadzornog odbora, direktor, odnosno zamenik direktora, ne smeju, direktno ili
preko treceg fiziCkog ili pravnog lica, imati ucCeS¢e kao vlasnici udela, akcionari,
zaposleni ili lica pod ugovorom, kod pravnog, odnosno fizickog lica koja su davaoci
zdravstvenih usluga sa kojima se zakljuCuju ugovori za obezbedivanje prava iz
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obaveznog zdravstvenog osiguranja, odnosno u osiguravaju¢im drustvima koja
obavljaju poslove dobrovoljnog zdravstvenog osiguranja, radi sprecavanja sukoba
javnog i privatnog interesa.

Ostalim odredbama c¢lana 219. Zakona je propisano: da su organi Republickog zavoda:
Upravni odbor, Nadzorni odbor i direktor (stav 1); da Republicki zavod ima i zamenika
direktora koji se imenuje i razreSava pod uslovima, na nacin i po postupku koji je
propisan za imenovanje i razreSenje direktora (stav 2); da lice iz stava 3. ovog €lana ne
moZe biti lice izabrano, postavljeno ili imenovano na funkciju u drzavnom organu,
organu teritorijalne autonomije ili lokalne samouprave, odnosno organu ovlas¢enog
predlagaca iz ¢l. 222. i 225. ovog zakona (stav 4); da lice iz stava 3. ovog ¢lana potpisuje
izjavu o nepostojanju sukoba javnog i privatnog interesa iz stava 3. ovog Clana (stav 5);
da lice iz stava 3. ovog ¢lana u obavljanju poslova vrsi javnu funkciju (stav 6); da se na
obavljanje javne funkcije lica iz stava 3. ovog ¢lana, primenjuju odredbe zakona kojim se
ureduje sprecavanje sukoba javnog i privatnog interesa pri vrsenju javnih funkcija, kao i
odredbe ovog zakona o spreCavanju sukoba javnog i privatnog interesa (stav 7); da lica
iz stava 3. ovog Clana mogu biti imenovana na javnu funkciju u Republickom zavodu
najvise dva puta (stav 8).

Ustav utvrduje: da niko ne moZe vrsiti drzavnu ili javnu funkciju koja je u sukobu sa
njegovim drugim funkcijama, poslovima ili privatnim interesima i da se postojanje
sukoba interesa i odgovornost pri njegovom resavanju odreduju Ustavom i zakonom
(¢clan 6); da ljudska i manjinska prava zajemcena Ustavom mogu zakonom biti
ogranic¢ena ako ogranic¢enje dopusta Ustav, u svrhe radi kojih ga Ustav dopusta, u obimu
neophodnom da se ustavna svrha ogranicenja zadovolji u demokratskom drustvu i bez
zadiranja u suStinu zajemcenog prava i da su pri ogranicavanju ljudskih i manjinskih
prava, svi drzavni organi, a narocito sudovi, duzni da vode racuna o sustini prava koje se
ogranicava, vaznosti svrhe ogranicenja, prirodi i obimu ogranic¢enja, odnosu ogranicenja
sa svrhom ogranicenja i o tome da li postoji naCin da se svrha ogranicenja postigne
manjim ograni¢enjem prava (€lan 20. st. 1. i 3); da su pred Ustavom i zakonom svi
jednaki, da svako ima pravo na jednaku zakonsku zastitu, bez diskriminacije, da je
zabranjena svaka diskriminacija, neposredna ili posredna, po bilo kom osnovu, a
naroCito po osnovu rase, pola, nacionalne pripadnosti, drustvenog porekla, rodenja,
veroispovesti, politickog ili drugog uverenja, imovnog stanja, kulture, jezika, starosti i
psihickog ili fizickog invaliditeta (¢lan 21. st. 1. 2. i 3); da gradani imaju pravo da
ucestvuju u upravljanju javnim poslovima i da pod jednakim uslovima stupaju u javne
sluzbe i na javne funkcije (¢lan 53); da se jemci pravo na rad, u skladu sa zakonom, da
svako ima pravo na slobodan izbor rada i da su svima, pod jednakim uslovima, dostupna
sva radna mesta (¢lan 60. st. 1, 2. i 3); da se zdravstveno osiguranje, zdravstvena zastita
i osnivanje zdravstvenih fondova ureduju zakonom (¢lan 68. stav 3); da Republika
Srbija ureduje i obezbeduje, pored ostalog, i sistem u oblasti socijalnog osiguranja i
drugih oblika socijalne sigurnosti (€lan 97. tacka 8).
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Ustavni sud je prilikom odlucivanja imao u vidu i odredbe ¢l. 177. i 208. Zakona o
zdravstvenom osiguranju. Odredbama c¢lana 177. Zakona propisano je da se odnosi
izmedu maticne filijale, odnosno Republi¢kog zavoda i davalaca zdravstvenih usluga,
povodom ostvarivanja prava osiguranih lica na zdravstvenu zaStitu, ureduju ugovorom
koji se po pravilu zakljucuje za jednu kalendarsku godinu (stav 1), da se ugovor iz stava
1. ovog clana zakljuCuje na osnovu ponude davaoca zdravstvenih usluga za
obezbedivanje programa i usluga zdravstvene zastite iz obaveznog zdravstvenog
osiguranja, datom u obliku plana rada davaoca zdravstvenih usluga (stav 2), da se
vaZenje ugovora iz stava 1. ovog ¢lana moZe produZiti za vreme utvrdeno ugovorom, a
ukoliko se do kraja kalendarske godine ne zaklju¢i ugovor za narednu godinu, do
njegovog zakljucivanja primenjuje se ranije zakljucen ugovor, ako nije u suprotnosti sa
opStim aktom Republickog zavoda iz ¢lana 179. stav 1. ovog zakona (stav 3), da se
ugovorom iz stava 1. ovog c¢lana ureduju odnosi izmedu maticne filijale, odnosno
Republickog zavoda i davalaca zdravstvenih usluga u pruZanju zdravstvene zastite
obuhvacene obaveznim zdravstvenim osiguranjem, a narocito - vrsta, obim, odnosno
kvantitet zdravstvenih usluga, mere za obezbedivanje kvaliteta zdravstvene zastite koja
se pruza osiguranim licima, kadar na osnovu normativa kadrova i standarda rada
potrebnih za ostvarivanje zdravstvene zastite osiguranih lica, naknade odnosno cene
koju matic¢na filijala, odnosno Republicki zavod pla¢a za pruZene zdravstvene usluge,
nacin obracuna i pla¢anja, kontrola i odgovornost za izvrSavanje obaveza iz ugovora, rok
za sprovodenje preuzetih obaveza, nacin reSavanja spornih pitanja, raskid ugovora, kao
i druga medusobna prava i obaveze ugovornih strana (stav 4). Odredbe ¢lana 208.
Zakona propisuju da obezbedivanje i sprovodenje obaveznog zdravstvenog osiguranja
obavlja Republicki zavod za zdravstveno osiguranje sa sedisStem u Beogradu (stav 1), da
Republicki zavod vrSi javna ovlaS¢enja u obezbedivanju i sprovodenju zdravstvenog
osiguranja, kao i u reSavanju o pravima i obavezama iz obaveznog zdravstvenog
osiguranja, u skladu sa ovim zakonom (stav 2), da Republicki zavod obavlja i poslove
dobrovoljnog zdravstvenog osiguranja, u skladu sa zakonom (stav 3).

Osporena odredba c¢lana 219. stav 3. Zakona je proistekla iz nacela zabrane sukoba
interesa utvrdenog ¢lanom 6. Ustava. Lica navedena u osporenoj odredbi Zakona, dakle
¢lanovi Upravnog odbora, ¢lanovi Nadzornog odbora i direktor, odnosno zamenik
direktora Republickog zavoda za zdravstveno osiguranje, u obavljanju tih poslova vrse
javnu funkciju, saglasno odredbi ¢lana 219. stav 6. Zakona o zdravstvenom osiguranju, a
na obavljanje javne funkcije navedenih lica, saglasno odredbi ¢lana 219. stav 7. Zakona,
primenjuju se odredbe zakona kojim se ureduje spreCavanje sukoba javnog i privatnog
interesa pri vrSenju javnih funkcija, kao i odredbe ovog zakona o sukobu javnog i
privatnog interesa.

Naime, Republicki zavod u obezbedivanju i sprovodenju zdravstvenog osiguranja vrsi
javna ovlasc¢enja (¢lan 208. stav 2. Zakona), tako da lica navedena u osporenoj odredbi
Zakona u obavljanju poslova vrSe javnu funkciju i u€estvuju u donosenju odluka koje se,
pored ostalog, odnose i na uredivanje odnosa (zaklju¢ivanjem ugovora) izmedu mati¢ne
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filijale, odnosno Republickog zavoda i davalaca zdravstvenih usluga, povodom
ostvarivanja prava osiguranih lica na zdravstvenu zastitu, u smislu odredbe ¢lana 177.
Zakona. Pored toga, u Republickom zavodu se obezbeduju obavezno i dobrovoljno
zdravstveno osiguranje, dok osiguravajuca drustva obavljaju poslove dobrovoljnog
zdravstvenog osiguranja, pa s obzirom na prirodu svoje delatnosti, mogu biti u odnosu
konkurencije prema Republickom zavodu. Stoga smisao i cilj osporene odredbe Zakona
jeste u tome da se funkcije u organima Republickog zavoda obavljaju isklju¢ivo u
javnom interesu, odnosno da se moguci sukob javnog i privatnog interesa spreci ili
razres$i u Korist javnog interesa. Taj sukob bi mogao proisteci iz ¢injenice da je isto lice,
po prirodi svoje funkcije, u poziciji da, s jedne strane, zastupa interese Republickog
zavoda, dakle javni interes, a da, s druge strane, kao vlasnik udela, akcionar, zaposleni ili
pod ugovorom kod davaoca zdravstvenih usluga, odnosno u osiguravaju¢im drustvima
koja obavljaju poslove dobrovoljnog zdravstvenog osiguranja, moZe imati javnhom
interesu suprotstavljeni privatni interes i zastupati interes ustanove ili drustva kod
koga je zaposlen ili je pod ugovorom. Stoga se iz mogucnosti upravljanja Republickim
zavodom, pored ostalih lica navedenih u osporenoj odredbi Zakona, iskljucuju, kako to
osnovano tvrdi predlagac, i svi zaposleni ili lica pod ugovorom kod pravnog, odnosno
fizickog lica koja su davaoci zdravstvenih usluga sa kojima se zakljuc¢uju ugovori za
obezbedivanje prava iz obaveznog zdravstvenog osiguranja, kao jedna kategorija
osiguranika zaposlenih. Medutim, iz te Cinjenice, po oceni Ustavnog suda, nije moguce
izvesti zakljucak o nesaglasnosti osporene odredbe Zakona s Ustavom.

Polazeci od svega izloZenog, osporenom odredbom Zakona ne povreduje se, po oceni
Suda, nacelo zabrane diskriminacije iz ¢lana 21. Ustava, pravo na uceS¢e u javnim
poslovima zajemceno ¢lanom 53. Ustava i pravo na dostupnost svih radnih mesta pod
jednakim uslovima garantovano ¢lanom 60. stav 3. Ustava. Ogranicenja u ostvarivanju
navedenih ustavnih prava propisana osporenom odredbom Zakona dopusStena su
¢lanom 6. Ustava, ustanovljena su u svrhe koje Ustav dopusta - sprecavanje sukoba
interesa i propisana su u obimu koji ne zadire u suStinu zajemcenih prava, jer svakom
licu omogucava izbor izmedu obavljanja javne funkcije u organima Republi¢kog zavoda
za zdravstveno osiguranje i vrSenja drugih poslova koji su nespojivi sa javnim
interesom. Ustavni sud smatra da je zakonodavac, u konkretnom slucaju, prilikom
ogranicenja prava lica koja uc€estvuju u upravljanju Republi¢kim zavodom vodio racuna
o suStini prava koja su ogranicena, vaZznosti svrhe ogranicenja, prirodi i obimu
ogranicenja, saglasno odredbama c¢lana 20. st. 1. i 2. Ustava. Imajudi to u vidu, Ustavni
sud smatra da se osporenom odredbom Zakona ne povreduje princip jednakosti
gradana i zabrana diskriminacije iz ¢lana 21. Ustava, jer je funkcija ¢lana Upravnog
odbora, Nadzornog odbora, direktora, odnosno zamenika direktora Republi¢kog zavoda
za zdravstveno osiguranje dostupna svim gradanima, ali pod uslovima i uz ogranicenja
koja imaju Ustavom dopusteni cilj spre¢avanja sukoba interesa.

U pogledu ocene saglasnosti osporene odredbe Zakona s odredbom clana 68. stav 3.
Ustava, treba ista¢i da Ustav samo nacelno utvrduje da se zdravstveno osiguranje,
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zdravstvena zaStita i osnivanje zdravstvenih fondova ureduju zakonom. Dakle, Ustav ne
utvrduje organizaciju obaveznog zdravstvenog osiguranja koja se, saglasno odredbi
Clana 6. stav 1. Zakona o zdravstvenom osiguranju, obezbeduje i sprovodi u
Republickom zavodu za zdravstveno osiguranje (u daljem tekstu: Republicki zavod) i u
organizacionim jedinicama Republickog zavoda, niti ureduje poslove Republickog
zavoda, upravljanje Republickim zavodom, njegove organe upravljanja, odnosno njihov
sastav i strukturu, vec to, na osnovu ovlaséenja iz navedene ustavne odredbe, ¢ini Zakon
o zdravstvenom osiguranju. Time je obezbedena primena odredbe ¢lana 68. stav 3.
Ustava, prema kojoj se zdravstveno osiguranje ureduje zakonom. Pri tome, treba istaci
da Zavodom upravljaju predstavnici osiguranika, dakle i osiguranici-zaposleni, koji
zastupaju interese svih zaposlenih kao osiguranika, ali ne i interese tih osiguranika kao
zaposlenih u odredenoj delatnosti, kako to pogresno zakljucuje predlagac. Uostalom,
antikorupcijsko pravilo iz osporene odredbe Zakona ne obuhvata sva lica koja su
zaposlena ili lica pod ugovorom kod pravnog, odnosno fizickog lica koja su davaoci
zdravstvenih usluga, ve¢ samo ona lica koja su zaposlena ili pod ugovorom kod pravnog,
odnosno fizickog lica koja su davaoci zdravstvenih usluga sa kojima se zakljucuju
ugovori za obezbedivanje prava iz obaveznog zdravstvenog osiguranja. Polaze¢i od
navedenog, osporena odredba Zakona, po oceni Suda, nije u nesaglasnosti ni s
odredbom ¢lana 68. stav 3. Ustava.

U vezi sa tvrdnjom da osporena odredba Zakona nije u saglasnosti sa odredbom ¢lana
58. Ustava od 1990. godine koja je uredivala pitanje ucestvovanja zaposlenih u
upravljanju preduzecem, Ustavni sud je utvrdio da navedenu odredbu ranije vazeceg
Ustava nije moguce upodobiti bilo kojoj odredbi vazeceg Ustava, kao i da osporena
odredba Zakona ne ureduje pitanja koja su bila uredena navedenom odredbom ¢lana 58.
Ustava. Imajudi u vidu navedeno, kao i da je Ustav od 1990. godine prestao da vazi 8.
novembra 2006. godine, Ustavni sud smatra da ocena saglasnosti osporene odredbe
Zakona sa ovom odredbom Ustava nije moguca.

Na osnovu izloZenog i odredbe c¢lana 45. tacka 14) Zakona o Ustavnom sudu ("SluzZbeni
glasnik RS", broj 109/07), Ustavni sud je odlucio kao u izreci.

Ustavni sud, na osnovu c¢lana 167. stav 1. tacka 1. Ustava Republike Srbije, na sednici
odrzanoj 17. decembra 2009. godine, doneo je

ODLUKU

Odbija se predlog za utvrdivanje neustavnosti odredbe clana 219. stav 3. Zakona o
zdravstvenom osiguranju ("Sluzbeni glasnik RS", br. 107/051 109/05)."

(Odluka Ustavnog suda, IU broj 54/2006 od 17. decembra 2009. godine, objavljena u "Sl.
glasniku RS", br. 38/2010 od 4. juna 2010. godine)
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