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U-I br. 12/11

24. mart  2011. godine

P o d g o r i c a 

Ustavni sud Crne Gore, u sastavu: predsjednik dr Milan Marković i sudije – Miodrag Iličković, Desanka Lopičić, Fetija Međedović, Miraš Radović, Đole Sekulović i Miodrag Latković na osnovu odredaba člana 149 stav 1 tačka 1 Ustava Crne Gore, člana 33 tačka 4 i člana 40  Zakona o Ustavnom sudu Crne Gore (»Službeni list Crne Gore«, br.64/08), na sjednici od 24  marta 2011. godine, donio je 

R J E Š E NJ E


NE PRIHVATA SE inicijativa za pokretanje postupka za ocjenu  ustavnosti odredbe člana 21 stav 1 i člana 28 Zakona o popisu stanovništva, domaćinstava i stanova u 2011.godini (»Službeni list Crne Gore«, br. 41/10,44/10 i 75/10 ). 

Ovo rješenje objaviće se u »Službenom listu Crne Gore«.
O b r a z l o ž e nj e


NVO – Akcija za ljudska prava, podnijela je inicijativu za pokretanje postupka za ocjenu ustavnosti odredbe člana 21 stav 1 i člana 28,  Zakona, označenog u izreci. 

            U inicijativi i dopuni inicijative, navodi se: da su osporene odredbe u suprotnosti sa odredbom člana 40, člana 46 stav 2 i člana 79 tačka 1 Ustava Crne Gore jer sloboda da se nacionalna i etnička posebnost izrazi podrazumijeva i slobodu da se ona ne izrazi, o čemu nedvosmisleno govori i član 3 stav 1 Okvirne konvencije za zaštitu nacionalnih manjina Savjeta Evrope; da je pravo da se ne izrazi nacionalna pripadnost bilo izričito garantovano prethodnim Ustavom, kao i Poveljom o ljudskim i manjinskim pravima državne zajednice Srbija i Crna Gora; da iz osporenih odredaba i drugih članova Zakona ne proizilazi pravo građana, stranaca i apatrida obuhvaćenih popisom da uskrate odgovor na pitanje o vjerskoj, nacionalnoj, odnosno etičkoj pripadnosti; da je, neposrednom primjenom Ustavne odredbe člana 46 stav 2, bez zakonskog osnova,  popisni obrazac predvidio mogućnost da lice obuhvaćeno popisom ne odgovori na pitanje o vjeroispovjesti, ali da ta ista mogućnost nije predviđena i za odgovor na pitanje o „nacionalnoj, odnosno etničkoj pripadnosti“. Takođe se ističe da su osporene odredbe Zakona u suprotnosti sa odredbom člana 160 i člana 161 Krivičnog zakonika. 
Skupština Crne Gore i Vlada Crne Gore nijesu dostavili odgovor, odnosno mišljenje o  navodima sadržanim u inicijativi.

          Osporenim odredbama Zakona propisano je: da je lice obuhvaćeno popisom dužno da popisivaču da podatke koji se od njega traže popisom i da na sva pitanja u popisnim obrascima da tačne i potpune odgovore (član 21 stav 1) i da će se novčanom kaznom od jedne polovine do dvadesetostrukog iznosa minimalne zarade u Crnoj Gori kazniti za prekršaj fizičko lice obuhvaćeno popisom ili lice koje je obavezno da da podatke o odsutnim članovima domaćinstva, odnosno roditelji, usvojitelj ili staratelj za djete mlađe od petnaest godina ako odbije da odgovori na pitanja u popisnim obrascima ili da netačne i nepotpune odgovore (član 21 st.1 i 2) (član  28).

           Za odlučivanje u ovom predmetu relevantne su odredbe sljedećih propisa:

 
Ustava Crne Gore:

                                                                  član 16 tač. 1, 2 i 5

             Zakonom se, u skladu sa Ustavom, uređuju:

       
način ostvarivanja ljudskih prava i sloboda, kada je to neophodno za njihovo ostvarivanje;

      
način ostvarivanja posebnih manjinskih prava;

       
 druga pitanja od interesa za Crnu Goru.

                                                                   član 17

Prava i slobode ostvaruju se na osnovu Ustava i potvrđenih međunarodnih sporazuma.

                                                        član 24

          
Zajemčena ljudska prava i slobode mogu  ograničiti samo zakonom, u obimu koji dopušta Ustav u mjeri koja je neophodna da bi se u otvorenom i slobodnom demokratskom društvu zadovoljila svrha zbog koje je ograničenje dozvoljeno i da se ograničenja ne smiju uvoditi u druge svrhe osim onih radi kojih su propisana.

                                                                     član 33

Niko ne može biti kažnjen za djelo koje, prije nego što je učinjeno, nije bilo propisano zakonom kao kažnjivo djelo, niti mu se može izreći kazna koja za to djelo nije bila predviđena.
                                                                     član 40

            
Svako ima pravo na poštovanje privatnog i porodičnog života.

                                                                   član 46 stav 2  

           
Niko nije obavezan da se izjašnjava o svojim vjerskim i drugim uvjerenjima.

                                                                član 79 tačka 1

  
Pripadnicima manjinskih naroda i drugih manjinskih nacionalnih zajednica jemče  prava i slobode koja mogu koristiti pojedinačno i u zajednici sa drugima na izražavanje, čuvanje, razvijanje i javno ispoljavanje nacionalne, etničke, kulturne i vjerske posebnost.

                                                                  član 145

     
 Zakon mora biti saglasan sa Ustavom i potvrdjenim medjunarodnim ugovorima, a drugi propis mora biti saglasan sa Ustavom i zakonom.
                                                                 član 149 stav 1 tačka 1

        
Ustavni sud odlučuje o saglasnosti zakona sa Ustavom i potvrdjenim i objavljenim medjunarodnim ugovorima .

Evropske konvencije za zaštitu ljudskih prava  i osnovnih sloboda:

                                                                    član 8 

           
Svako ima pravo na poštovanje svog privatnog i porodičnog života, doma i prepiske. 

             Javna vlast se ne miješa u vršenje ovog prava, osim ako je takvo miješanje predviđeno zakonom i ako je to neophodna mjera u demokratskom društvu u interesu nacionalne sigurnosti, javne sigurnosti, ekonomske dobrobiti zemlje, sprječavanja nereda ili sprječavanja zločina, zaštite zdravlja i morala ili zaštite prava i sloboda drugih. 

                                                                    član 9 

            
Svako ima pravo na slobodu misli, savjesti i vjere: ovo pravo uključuje slobodu da promjeni vjeru ili uvjerenje i slobodu, sam ili zajedno sa drugima i javno ili privatno, da ispoljava svoju vjeru ili uvjerenje, obredom, propovijedanjem i vršenjem vjerskih dužnosti i rituala. 

              Sloboda ispovijedanja svoje vjere ili svojih uvjerenja može biti podvrgnuta samo onim ograničenjima predviđenim zakonom i koja su neophodna u demokratskom društvu u interesu javne sigurnosti, zaštite javnog poretka, zdravlja ili morala ili zaštite prava i sloboda drugih.

Okvirne konvencije za zaštitu nacionalnih manjina (»Službeni list SRJ – Međunarodni ugovori«, br.6/98): 
                                                          član 3 stav 1

    
Svaki pripadnik nacionalne manjine ima pravo da slobodno bira da se prema njemu ophode ili ne ophode kao takvom i neće doći u nepovoljan položaj zbog takvog opredjeljenja ili vršenja prava vezanih za to opredjeljenje.
        
Jedna od najviših ustavnih vrijednosti je princip vladavine prava  koji se ostvaruje primjenom načela saglasnosti pravnih propisa (član 1 stav 2 i član 145 Ustava) i podrazumijeva da zakon mora biti saglasan sa Ustavom i potvrdjenim i objavljenim medjunarodnim ugovorima, a drugi propis sa Ustavom i zakonom. U pravnom poretku utemeljenom na vladavini prava zakoni moraju biti opšti i jednaki za sve, a zakonske posljedice trebaju biti izvjesne za one na koje će se zakon primjenjivati. U području apstraktne kontrole ustavnosti, Ustavni sud je ovlašćen da ocjenjuje saglasnost zakona s Ustavom  i potvrdjenim i objavljenim medjunarodnim ugovorima i to predstavlja okvir njegovog djelovanja, u smislu odredbe člana 149 stav 1 tačka 1 Ustava. 

    
Iz navedenih odredaba Ustava, takođe proizilazi da se zakonom, u skladu sa Ustavom, uređuje način  ostvarivanja ljudskih prava i sloboda, kada je to neophodno za njihovo ostvarivanje kao i način ostvarivanja posebnih manjinskih prava i druga pitanja od  interesa za Crnu Goru .

     
Posebna manjinska prava su ustavna prava koja se ostvaruju na način propisan zakonom i u skladu sa zakonom. S tim u vezi, zakonodavac je ovlašćen da uredi način njihovog ostvarivanja. Pri uređivanju tih odnosa, zakonodavac je dužan uvažiti granice koje pred njega postavlja Ustav, a posebno one koje proizilaze iz načela vladavine prava i one kojima se štite određena ustavna dobra i vrijednosti. U konkretnom slučaju to, su sloboda misli, savjesti i vjeroispovijesti i posebna manjinska prava . Osim navedenih načela, Ustav ne sadrži ograničenja u pogledu uredjivanja tih prava, već daje ovlašćenje zakonodavcu da,  u  cjelini, uredi način njihovog ostvarivanja. 

Ustavno ovlašćenje za zakonsko uredjivanje pitanja od interesa za Crnu Goru podrazumijeva uredjivanje svih materijalno-pravnih pitanja koja su predmet zakona.

     
U tom smislu Zakonom o popisu stanovništva, domaćinstava i stanova u 2011. godini, propisano je da će se popis stanovništva, domaćinstava i stanova u Crnoj Gori sprovesti u periodu od 1. do 15. aprila 2011. godine, jedinice popisa, podaci o licima, domaćinstvima, stanovima i drugim nastanjenim prostorijama, organi za pripremu, organizaciju i sprovođenje popisa...., i druga pitanja od značaja za sprovođenje popisa.Odredbama člana 5 stav 1 Zakona utvrđeni su podaci koji će se prikupiti o licima koja se obuhvataju ovim popisom: ime i prezime; pol; jedinstveni matični broj (JMB), odnosno dan, mjesec i godinu rođenja za sve one kojima nije dodijeljen; naselje-opština (ako je lice rođeno u Crnoj Gori), odnosno država rođenja (ako je lice rođeno van Crne Gore); prebivalište majke u vrijeme rođenja lica; državljanstvo; bračni status; broj živorođene djece; pismenost; škola koju lice pohađa; stečeno obrazovanje; kompjuterska pismenost; aktivnost u periodu od 25. do 31. marta 2011. godine; razlog ne obavljanja aktivnosti; zanimanje; djelatnost; profesionalni status zaposlenog lica; naselje-opština rada; nacionalna, odnosno etnička pripadnost; vjeroispovjest; maternji jezik (crnogorski, srpski, bosanski, albanski, hrvatski ili neki drugi jezik); strani jezici kojima se lice služi; invalidnost po vrstama i uzrocima invaliditeta.
       
Podnosilac inicijative smatra da su osporene odredbe nesaglasne sa odredbama čl. 40, 46 stav 2 i člana 79 tačka 1 Ustava, jer se zbog propisane prekršajne sankcije građanima uskraćuje pravo da se ne izjasne o vjerskoj i nacionalnoj pripadnosti.

            Prava i slobode, u Crnoj Gori ostvaruju se na osnovu Ustava, potvrđenih i objavljenih međunarodnih ugovora i opšteprihvaćenih pravila međunarodnog prava i zakona.             
           
 Prema preambuli Ustava, Crna  Gora je ustanovljena kao država slobodnih i ravnopravnih građana, pripadnika naroda i nacionalnih manjina koji žive u Crnoj Gori:Crnogorci, Srbi, Bošnjaci Albanci, Muslimani, Hrvati i drugi privrženi demokratskoj i građanskoj Crnoj Gori.

             Nosilac suverenosti je građanin koji ima crnogorsko državljanstvo (član 2 stav 1 Ustava). Građanima se u okviru političkih prava i sloboda jemči sloboda misli i vjeroispovijesti a u okviru toga i pravo da niko nije obavezan da se izjašnjava o svojim vjerskim i drugim uvjerenjima (član 46 stav 2). Pripadnicima manjinskih naroda i drugih nacionalnih zajednica osim prava koje jemči svima, Ustav garantuje i posebna manjinska prava i slobode, koja mogu koristi pojedinačno i u zajednici sa drugima. Odredbama člana 79 Ustava pripadnicima manjinskih naroda i drugih manjinskih nacionalnih zajednica, jemče se  prava i slobode koja mogu koristiti pojedinačno i u zajednici sa drugima, a pored ostalog i pravo na izražavanje, čuvanje, razvijanje i javno ispoljavanje nacionalne, etničke, kulturne i vjerske posebnosti .

           Osporenim odredbama Zakona , po nalaženju Ustavnog suda, nijesu narušeni ustavni princip na koje se ukazuje podnijetom  inicijativom.  

    
Naime, osporenim odredbama Zakona propisana je obaveza davanja podataka traženih popisom,  davanja tačnih i potpunih odgovora na sva pitanja sadržana u popisnim obrascima (21 stav 1) i utvrđena sankcija – novčana kazna u određenom iznosu za fizičko lice obuhvaćeno popisom ili lice koje je obavezno da da podatke o odsutnim članovima domaćinstva..., ukoliko odbije da odgovori na pitanja u popisnim obrascima ili da netačne  i nepotpune odgovore(član 28). Navedenim odredbama Zakona, u suštini, propisano je kažnjivo djelo čija se radnja sastoji u nedavanju tačnih  podataka i odgovora sadržanih u podzakonskom aktu - popisnom obrascu, donijetom za izvršenje Zakona i utvrđena  prekršajna  sankcija-novčana kazna za nepostupanje po zakonskoj obavezi. Propisujući navedeno kažnjivo djelo - prekršaj i novčane kazne za  lica koja ne vrše zakonsku obavezu, zakonodavac nije povrijedio načelo zakonitosti iz odredbe člana 33 Ustava, prema kojem  kažnjivo djelo i kazne za ta djela moraju biti propisana zakonom. Cjelishodnost tih zakonskih rješenja kao ni njihovu primjenu ovaj sud, saglasno odredbama člana 149 Ustava, nije nadležan da ocjenjuje.
          Osporenim odredbama Zakona, po ocjeni  Ustavnog suda,  ne povrjeđuje se ustavno pravo  na poštovanje privatnog i porodičnog života, iz člana 40 Ustava jer je odredbom člana 20 Zakona izričito utvrđena zaštita prikupljenih podataka u popisu, kao i obaveza i dužnost »popisivača, instruktora i drugih lica koja vrše poslove u vezi sa popisom i obradom podataka popisa« da »čuvaju kao službenu tajnu sve podatke prikupljene od popisanih lica«. Povreda te obaveze pravno je sankcionisana odredbom člana  27 Zakona. Stoga, prikupljanje podataka isključivo u statističke svrhe, sa obavezom da se čuvaju kao tajna, ne može se smatrati povredom obaveze poštovanja privatnog i porodičnog života, u smislu odredbe člana  40 Ustava. 
           Osporene odredbe člana 21 stav 1 i  člana 28  Zakona, po ocjeni Ustavnog suda, ne mogu se dovesti u pitanje ni u odnosu na odredbe člana  46 stav 2 i člana 79 tačka1  Ustava, kojima se jemči zaštita vjerskih i drugih uvjerenja i pravo na ispoljavanje nacionalnih i drugih posebnosti, kao subjektivnog prava pojedinca koji se slobodno  opredjeljuje da li će ga koristiti ili ne.
           
Ljudski identitet, bilo nacionalni , vjerski i sl. spada u sferu inherentnih prava čovjeka koja potiču iz urođenog ljudskog dostojanstva. Pravo na slobodu savjesti, misli i vjeroispovijesti kao i pravo na privatnost, dio su identiteta čovjeka i zaštićeni su odredbama čl. 8 i 9 Evropske konvencije za zaštitu ljudskih prava i osnovnih sloboda. Evropska konvencija ne određuje šta se smatra religijom odnosno vjeroispoviješću. Međutim, da bi se neki način shvatanja i ponašanja smatrao vjerom u smislu člana 9  Konvencije , on mora minimalno da bude podložan identifikaciji
.
              Prema stanovištu Evropskog suda za ljudska prava, sloboda vjeroispovijesti ima dvije komponente: internu i eksternu (forum externum)
, koja podrazumijeva da se vjera ispoljava zajedno sa drugima, javno ili privatno i to molitvama, propovijedima, običajima i obredima…Načini ispoljavanja vjere, Konvencijom nijesu dati numerus clausus, već svaki  pojedinac ima pravo da odredi oblik ispoljavanja svoje vjere,
 kao i da je ne izrazi.
Odredbama člana 9 Konvencije štiti se i pravo čovjeka da  ne mora da ima religijsko  uvjerenje (ateizam).
Ispoljavanje vjeroispovijesti kao i sva ljudska prava podložno je ograničenjima ukoliko je protivno pravnom poretku određene države.
        
 Pravo neotkrivanja svojih vjerskih ubjeđenja proizilazi i iz odredbe člana 3 stav 1 Okvirne konvencije za zaštitu nacionalnih manjina koja je, saglasno odredbi člana 9 Ustava  sastavni dio unutrašnjeg pravnog poretka,prema kojoj  svaki  pripadnik nacionalne manjine ima pravo da slobodno bira da bude tretiran kao takav ili ne i neće doći u nepovoljan položaj zbog takvog opredjeljenja ili vršenja prava vezanih za to opredjeljenje.
            Ustav Crne Gore, takođe, jemči pravo na poštovanje privatnog i porodičnog života,  slobodu misli i vjeroispovijesti, a u okviru toga i pravo da niko nije obavezan da se izjašnjava o svojim vjerskim i drugim uvjerenjima. Zajemčena ljudska prava i slobode mogu se ograničiti samo zakonom u mjeri koja zadovoljava svrhu zbog koje je ograničenje dozvoljeno, u obimu koji dopušta Ustav (član 24).

Ustav dalje propisuje da se za vrijeme proglašenja ratnog ili vanrednog stanja ne smiju činiti ograničenja po osnovu pola, nacionalnosti, rase, vjere, jezika, etničkog ili društvenog porijekla, političkog ili drugog uvjerenja, imovnog stanja ili bilo kakvog drugog ličnog svojstva i da se zabrana diskriminacije ne može ukidati za vrijeme tog stanja (član 25. st. 1 i 4). 
           
Ustavno pravo, iz člana 46 stav 2 Ustava, da niko nije obavezan da se izjašnjava o svojim vjerskim i drugim uvjerenjima, po ocjeni Ustavnog suda, pripada ljudskim pravima i slobodama koje se neposredno primjenjuju i za njegovu primjenu nije potrebna zakonska razrada. 

           Takođe, iz odredaba člana 79 Ustava kojim je uređena zaštita identiteta, po nalaženju  Ustavnog suda, nedvosmisleno  proizilazi da iz prava na izražavanje, čuvanje, razvijanje i javno ispoljavanje nacionalne, etničke, kulturne i vjerske posebnosti, proizilazi i pravo da te posebnosti pripadnik manjinskog naroda i drugih manjinskih nacionalnih zajednica ne izrazi.
           Osim sa Ustavom i međunarodnim aktima, Krivičnim zakonikom  Crne Gore (»Službeni list Republike Crne Gore«,  br. 70/03, 13/04 i 47/06 i »Službeni list Crne Gore«, br. 40/08 i  25/10), obezbijeđena je i  krivično pravna zaštita ovih prava,  što navodi i podnosilac inicijative 

            Osporeno zakonsko rješenje, po ocjeni Ustavnog suda, u saglasnosti je sa citiranom odredbom člana 3 stav 1 Okvirne konvencije za zaštitu nacionalnih manjina koja, u suštini, propisuje da svaki pripadnik manjinskog naroda i drugih manjinskih nacionalnih zajednica ima pravo da se prema njemu kao takvom ophode, odnosno da javno ne ispolji svoju posebnost, tj. manjinski identitet  i  ne sadrži  navedena  ograničenja u odnosu na Ustav ni u smislu u kojem Evropski sud za ljudska prava tumači ta ograničenja.

            Polazeći od navedenog, Ustavni sud je ocijenio da osporene odredbe Zakona nijesu nesaglasne sa ustavnim principima niti sa posebnim manjinskim pravima i da zakonodavac nije prekoračio svoja ovlašćenja za uredjivanje popisa stanovništva,domaćinstava i stanova u 2011.godini.

              Iz citirane ustavne odredbe člana 145 proizilazi, da se pravni poredak države  temelji na hijerarhiji pravnih akata, čiju osnovu čini Ustav kao pravni akt najviše pravne snage. Načelom saglasnosti pravnih propisa utvrđena je suprematija Ustava i potvrđenih međunarodnih ugovora u odnosu na Zakon i Ustav i zakona u odnosu na druge propise. Ovaj princip omogućava jedinstvenost i djelotvornost pravnog sistema i predstavlja jedan od bitnih elemenata ostvarivanja vladavine prava. Saglasno navedenom Ustav ne poznaje hijerarhijsko rangiranje zakonskih normi, jer se radi o aktima iste pravne snage usvojenim od strane istog donosioca. Iz tih razloga ne postoji mogućnost ocjene saglasnosti odredaba različitih zakona ili međusobne saglasnosti normi istog zakona.Stoga, Ustavni sud nije nadležan da ocjenjuje osporene odredbe  Zakona o popisu stanovništva, domaćinstava i stanova u 2011.godini sa odredbama Zakonika o krivičnom postupku, što je, pored ostalog, zahtijevao podnosilac inicijative, jer se radi o aktima iste pravne snage. 
              Polazeći od činjenice  da se podnijetom inicijativom osporava odredba člana  21 stav 1 Zakona,  koja  posredno ukazuje na  sadržinu  popisnog obrasca, Ustavni sud  je uvidom u taj akt i Upustvo za popisivače utvrdio da je posebna dužnost popisivača da građanima ukažu na pravo da se na pitanja o nacionalnoj, odnosno etničkoj pripadnosti, kao i o vjeroispovijesti ne moraju izjasniti (odgovor je i iskaz »ne želim da se izjasnim«). S tim u vezi, u kontekstu Ustava Crne Gore, navedenih međunarodnih akata i  Zakona,  Ustavni sud ocjenjuje da je svim licima iz odredbe člana 2 stav 1 Zakona omogućeno da slobodno izraze ili ne izraze svoju nacionalnu i vjersku pripadnost prilikom popisa stanovništva, domaćinstava i stanova u 2011. godini  i da zbog svog opredjeljenja neće trpjeti posljedice.

            
Na osnovu iznijetih razloga riješeno je kao u izreci.

         
Odluka o objavljivanju ovog rješenja zasnovana je na odredbi člana 151 stav 2  Ustava Crne Gore i člana 34 stav 2  Zakona o Ustavnom sudu Crne Gore. 

                                                                                                              PREDSJEDNIK

                                                                                             USTAVNOG SUDA CRNE GORE,








         dr Milan Marković,s.r.
       . 

� 1390 Shaw, str.450; Frowein, str.51


� 1392 ECHR, Kokkinakis, presuda od 25.5.1993, Series A, no.260-A, br.31


� 1394 Frowein/Peukert, br.11 za clan 9; Shaw, str.450


� U Groezlik i drugi protiv Poljske, presuda (niko ne može biti podvrgnut obavezi da izrazi svoju vjersku i nacionalnu pripadnost).  


� 1405 ECHR, Buscarini, presuda od 18.2.1999, RJD, 1999-I, br.34
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