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USTAVNI SUD CRNE GORE
Gospoda Snezana Armenko, predsjednik

PODGORICA

Na sjednici odrZanoj 30. jula 2026. godine, Vlada Crne Gore razmotrila
je Predlog za ocjenu ustavnosti &l. 34 i 44 Zakona o izmjenama i
dopunama Zakona o socijalnoj i djecjoj zastiti (,,Sluzbeni list CG*, broj
52/26), koju su Ustavnom sudu Crne Gore podnijeli gradonacelnik
Glavnog grada prof. dr Saga Mujovi¢, predsjednik Opstine Zabljak
Rado$ Zugic, predsjednik Opsétine Bar Dusan Raicevic, predsjednik
Opétine Rozaje Rahman Husovi¢, predsjednik Opétine Pljevlja dr Dario
Vrane$, predsjednik Opstine Plav Nihad Canovic, predsjednik Opstine
Ulcinj Genci Nimanbegu, predsjednik Opstine Zeta Mihailo Asanovi¢,
predsjednik Opstine Petnjica Samir Agovi¢, predsjednik Opstine
Mojkovac Vesko Deli¢, predsjednik Opstine Bijelo Polje Petar
smolovié, predsjednik Opstine Kotor Viadimir Jokié, predsjednik
Opstine Danilovgrad Aleksandar Grgurovi¢ i predsjednik Opstine
Pluzine Slobodan Deli¢, koje zastupa Zajednica opstina Crne Gore, ul.
Avda Mededovica 138 Podgorica, a Ustavni sud dostavio Viadi radi
davanja misljenja.

Povodom navedenog materijala, Vlada Crne Gore daje

MISLJENJE

Podnosioci predioga u bitnom navode da &l. 34 i 44 Zakona ©
izmjenama i dopunama Zakona o socijalnoj i djegjoj zastiti (,Sluzbeni list
CG*. broj 52/26) nijesu u saglasnosti sa Ustavom Crne Gore i Evropskom



poveliom o lokalnoj samoupravi. Naime, ¢lanom 34 Zakona o izmjenama |
dopunama izmijenjen je glan 154 Zakona O socijalnoj i djegjoj zastiti
(,Sluzbeni list CG*, br. 27/13, 1/15. 42/15, 47115, 56/16, 66/16, 1117, 3117,
42/17, 50/17, 59/21, 145/21, 3/23, 48/24, 84/24, 33/25, 122125, 160/25 i
33/26), na nadin da se utvrduje: obaveza opétina da u svom budzetu
obezbjede sredstva za usluge podrske za Zivot u zajednici | savjetodavne
usluge (stav 4), obaveza drzave da u razli¢itom procentu sufinansira usluge
dnevnog boravka koju pruzaju opstinske javne ustanove (od 60-90%)
primjenom kriterijuma stepena razvijenosti opétina, ali iskljugivo onih koje se
nalaze u prve &etiri grupe propisane zakonom o regionalnom razvoju (stav
7), obaveza opstina koje su prema stepenu razvijenosti razvrstane u petu i
gestu grupu da obezbjede sredstva za usluge dnevnog boravka u
sopstvenom budzetu i uslovna moguénost drzave da ih sufinansira na
osnovu odluke nadleZznog drzavnog organa, ali bez utvrdenog procenta
sufinansiranja (stav 8), obaveza opétine da donese godignji plan usluga
podrske za zivot U zajednici i savjetodavnih usluga do kraja treceg kvartala
tekuée godine za narednu godinu (stav 9) i nadleznost organa drzavne
uprave da utvrdi kriterijume za finansiranje usluga iz stava 7 ovog ¢lana,
dinamiku prenosa sredstava, sadrzinu godi$njeg plana usluga podrske za
sivot u zajednici savjetodavne usluge (stav 10), dok su ¢lanom 44 Zakona 0
izmjenama i dopunama Zakona dodata dva nova €lana koja propisuju:
obavezu opétina da svoje budzete, godidnje planove usluga i druge akte
usklade sa &lanom 154 ovog zakona najkasnije do 1. januara 2027. godine
(Glan 1769) i
odlozenu primjenu ¢lana 154 st. 4 - 8 ovog zakona od 1. januara 2027.
godine i mjerodavne propise koji vaze do pocetka njihove primjene (Clan
176h).

Takode, navedeno je da su povrede materijalnih odredaba i postupka
donogenja Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o socijalnoj i djecjoj
zastiti sljedece:

&lanom 19 (tj. dodatim &lanom 72a) i osporenim &lanom 34 (4.
izmijenjenim &lanom 154 stav 4) Zakona o izmjenama i dopunama Zakona
o socijalnoj i djegjoj zadtiti (u daljem tekstu: Zakon) drzava je prenijela na
opstine usluge podrske za zivot U zajednici i savjetodavne usluge iz ¢lana 7,
8 i 9 Zakona. Da je rije€ o prenesenim poslovima proizilazi i iz Clana 4
(tj.izmijenjenog Clana 60 stav 3) Zakona koji utrduje nadleZznost organa
drzavne uprave da propisuje blize uslove pruzanja i koriééenja tih usluga,
normative i minimalne standarde. Osporena odredba izmijenjenog ¢lana 154
stav 4, kojom se opstine obavezuju da u svom budZetu obezbjede sva
potrebna sredstva za vréenje ovih usluga, suprotna je &lanu 151 sistemskog



7akona o lokalnoj samoupravi i €lanu 3 sistemskog Zakona o finansiranju
lokalne samouprave kojim je za obavljanje prenesenih posiova ha lokalne
samouprave imperativno propisana obaveza obezbjedenja finansijskin
sredstava iz budZeta Crne Gore. Kolizija spornog clana 154 stav 2 Zakona
o izmjenama i dopunama Zakona o socijalnoj i djecijoj zaétiti i &lana 151
Zakona o lokalnoj samoupravi, odnosno ¢lana 3 Zakona o finansiranju
lokalne samouprave, za posledicu ima povredu sledecih ustavnih principa:
- principa jedinstva pravnog poretka iz Clana 145 Ustava Koji
podrazumijeva hijerarhiju i medusobnu uskladenost propisa u pravnom
poretku Crne Gore u kome primat ima sistemski zakon jer cjelovito ureduje
odredenu oblast drustvenih odnosa. Posebni zakon ne moze proizvoljno
mijenjati njegova rijeéenja, osim ako je to sistemskim zakonom izricito
dozvoljeno. Pored toga, ovo na&elo, u ¢lanu 9 Ustava, utvrduje primat i
neposrednu primjenu potvrdenih i objavijenih medunarodnih ugovora |
opsteprihvaéenih pravila medunarodnog prava kada odnose ureduju
drugacije od unutrasnjeg zakonodavstva.
- principa pravne sigurnosti i viadavine prava iz &lana 1 stav 2 Ustava jer
obavezivanje opétina da iz sopstvenog budzeta finansiraju prenesene
poslove drzave ugrozava njihovo pravo da na osnovu zakona, unaprijed i sa
predvidljivim stepenom finansijske stabilnosti, planiraju i vrse sopstvene
poslove; taj princip se dodatno dovodi u pitanje propisanim pravom Vlade da
razrijedi predsjednika opétine ukoliko ne izvrsava prenesene poslove (Clan
60 i 63 Zakona o drzavnoj upravi);
- prava na lokalnu samoupravu iz ¢lana 22 Ustava jer se osporenim
odredbama ugrozava sloboda opstina da upravijaju odredenim javnim
poslovima na sopstvenu odgovornost i u interesu lokalnog stanovnistva zbog
nametnute obaveze pruzanja veoma skupih integrisanih usluga koje
umanjuju njihovu sposobnost finansiranja lokalnih nadleznosti; takode se
povreduje i ¢lan 4 stav 3 potvrdene i objavljene Evropske povelje o lokalnoj
samoupravi kojim je propisano da ée ovladéenja data lokalnim vlastima po
pravilu biti potpuna i ekskluzivna i da ne smiju biti narusena ili ograni¢ena
drugom, centralnom ili regionalnom viascu, osim u skladu sa zakonom, dok
je ¢lanom 4 stav 4 propisano da ¢e u slugajevima prenosenja oviaséenja sa
centralnih ili regionalnih na lokalne vlasti, lokalnim vlastima, u Sto Je moguce
vecoj mieri, biti dozvoljeno da prilagodavaju njihovo sprovodenje lokalnim
uslovima;

- prava na budzet iz &lana 116 stav 4 Ustava jer je osporenim odredbama
povrijedena fiskalna autonomija opstina, odnosno sloboda da svoj budzZet
samostalno planiraju i izvréavaju u skladu sa svojim razvojnim politikama;
povrijeden je i €lan 9 Evropske povelje kojim je propisano pravo lokalninh



vlaeti na adekvatna finansijska sredstva kojima mogu slobodno raspolagati
u okviru svojin ovladéenja i koja moraju biti srazmjerna nadleznostima koje
vrée lokalne viasti, zatim, da finansijski sistemi na kojima se zasnivaju
sredstva kojima raspolazu lokalne viasti moraju biti dovoljno raznovrsni |
prilagodljivi kako bi im omoguili da se u Sto vecoj mjeri usklade sa stvarnim
promjenama tro$kova u obavljanju svojih poslova, kao i pravo lokalnih vlasti
da moraju biti konsultovane na odgovarajuci nacin o tome kako da im se
dodjeljuju prerasporedena sredstva.

Svi predhodno navedeni argumenti o povredama Ustava i potvrdenih i
objavljenih medunarodnih ugovora odnose se i na osporene ¢lanove 34 stav
6 i7i44 Zakona. Pri tome, &injenica da su opétine osnivaci javnih ustanova
u kojima se pruzaju integrisane usluge dnevnog centra ne derogira primjenu
&lana 151 Zakona o lokalnoj samoupravi i ¢lana 3 Zakona o finansiranju
lokalne samouprave. Podnosioci predloga posebno ukazuju da su osporene
odredbe suprotne &ak i preambuli Evropske povelje o lokalnoj samoupravi.

U postupku pripreme Predloga Zakona o izmjenama i dopunama
Zakona socijalnoj i djegjoj zaétiti, opstinama i asocijaciji opstina nije bila data
sustinska moguénost za izjadnjenje u roku od 15 dana, u smislu ¢lana 181
Zakona o lokalnoj samoupravi. Naime, Predlog je dostavljen asocijaciji
opétina dana 24. februara 2026.god, Viada ga je utvrdila 26. februara
2026.god, a usvojen je u drzavnom parlamentu 11. marta 2026.god. 1z toga
je ogigledno da asocijacija nije mogla obaviti konsultacije sa opstinama kao
svojim &lanicama niti se na isti izjasniti. Opétinama uopste nije dostavljen.
Time je povrijedeno i konvencijsko pravo lokalnih vlasti iz ¢lana 4 stav 5
Evropske povelje o lokalnoj samoupravi da budu konsultovane, u mjeri u
kojoj je to moguce, blagovremeno i na odgovarajuéi na&in, prilikom planiranja
i odlu&ivanja o svim pitanjima koja ih se direktno tidu kao i iz ¢lana 9 stav 6
Povelje da ¢e lokalne viasti biti konsultovane na odgovarajuéi naéin, o tome
kako da im se dodjeljuju prerasporedena sredstva. Osim toga, u postupku
pripreme spornog Zakona uopste nisu utvrdene mogucnosti opstina da
izvréavaju ove veoma slozene i skupe sopstvene poslove drzave, kako je to
jasno propisano ¢Elanom 27 tackal5 sistemskog Zakona o lokalnoj
samoupravi. Time je povrijedena i odredba Clana 4 stav 2 Evropske povelje
o lokalnoj samoupravi kojom je izmedu ostalog propisano da bi prilikom
prenogenja poslova drugom organu viasti, trebalo uzeti u obzir obim i prirodu
posla i zahtjeve u pogledu efikasnosti i ekonomic¢nosti. Navedene povrede
ukazuju na formalnu nesaglasnost sa ustavom i potvrdenim i objavljenim
medunarodnim ugovorima, a ne samo materijalnu.

Vlada smatra da nema osnova za prihvatanje navedenog predloga i u
vezi sa tim isti¢emo sljedece:



Navodi jedinica lokalne samouprave da se predlozenim zakonskim
rieSenjem na opstine prenose poslovi nijesu osnovani. Osporene odredbe
&lana 34 Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o socijalnoj i djecjoj zastiti
ne ureduju pitanje prenosenja nadleznosti poslova sa drzave na jedinice
lokalne samouprave, ve¢ ureduju nadin finansiranja pojedinih usluga
socijalne idje¢je zastite u okviru jedinstvenog sistema socijalne i
djec¢je zastite Ciji je nosilac drzava. Navedenim Clanom zakonodavac je, u
okviru svojih ustavnih oviaséenja, utvrdio model
raspodjele finansijske odgovornosti izmedu drzave i jedinica
lokalne samouprave za pojedine usluge socijalne i djetje zastite. Naime,
usluge podrske za zivot u zajednici i savjetodavne usluge predstavljaju dio
sistema socijalne i djecje zastite, koja je djelatnost od javnog interesa. U
skladu sa Zakonom o socijalnoj i dje¢joj zastiti, ostvarivanje javnog interesa
u oblasti socijaine i djetje zastite obezbjeduju Crna Gora i lokalna
samouprava, pod uslovima i na nadin propisan zakonom. 1z ovoga proizlazi
da je zakonodavac ve¢ uspostavio model podijeljene odgovornosti drzave |
opétina u ostvarivanju javnog interesa u ovoj oblasti. Osporenim Clanom 34
Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o socijalnoj i djecjoj zastiti ne uvodi
se nova nadleznost opétina niti se na njih prenose poslovi koji su do sada
bili iskljugivo u nadleznosti drzave. Ovim &lanom se iskljugivo ureduje nacin
finansiranja pojedinih usluga socijalne i djecje zadtite | preciznije
razgraniéavaju obaveze drzave i opétina u njihovom finansiranju, u cilju
stvaranja odrzivog i predvidivog sistema finansiranja usluga socijalne i djecje
zastite. Posebno treba istaci da su pojedine opstine i do sada finansirale
usluge podrdke za Zivot u zajednici — pomo¢ u kuci i dnevni boravak.
Osporenim ¢lanom 34 Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o socijalnoj
i djetjoj zastiti propisano je da drzava finansira: oshovna
materijalna davanja; u cjelosti usluge smjestaja korisnika (hraniteljstvo,
porodi¢ni smjestaj, smjestaj u ustnovu, smjestaj u prihvatili$tu-sklonistu,
smjestaj u malu grupnu zajednicu, predah smjestaj i druge vrste smjestaja);
u cjelosti usluge podrske za ivot u zajednici: stanovanje uz podrsku,
intenzivna podrska porodici, kao i svajetodavnu uslugu socijalno mentorstvo;
ustanove C&iji je osnivac drzava; sufinansira usluge koje pruzaju opstine;
propisuje minimalne standarde; vréi struéni nadzor | obezbjeduje
licenciranje pruzalaca usluga. Opétine finansiraju usluge: dnevni boravak,
pomo¢ u kuéi, personalna asistencija, savjetovanje, psihosocijalna podrska
i SOS telefon. Istovremeno, drzava udestvuje u finansiranju usluga koje
obezbjeduju opstine u iznosu od 60% do 90%, u zavisnosti od stepena
razvijenosti opstine, cime se obezbjeduje znacajna finansijska podrska
manje  razvijenim  opstinama. Ustav Crne Gorene propisuje



model finansiranja sistema socijalne | dietje zastite niti odreduje da
sve usluge socijalne i dje¢je zastite moraju biti finansirane iskljuéivo iz
budzeta drzave. lz ustavnog nacela da je Cma Gora gradanska,
demokratska, ekoloska i drZava socijaine pravde, zasnovana na vladavini
prava, proizlazi obaveza drzave da organizuje funkcionalan sistem socijalne
i djegje zastite, dok izbor institucionalnog i finansijskog modela predstavija
pitanje zakonodavne politke u okviru slobodne procjene koje pripada
zakonodavcu. U tom smislu, zakonodavac je bio ovlasééen da, vodeéi racuna
o finansijskoj odrzivosti sistema, dostupnosti usluga gradanima [
razli¢itom stepenu razvijenosti jedinica lokalne samouprave,
propise kombinovani model finansiranja kojim se odredene usluge socijalne
i djegje zastite finansiraju iz drzavnog budzeta, odredene iz budZeta opstina,
dok se za pojedine usluge uvodi sistem zajedni¢kog finansiranja. Takav
model nije izuzetak vec predstavlja preovladujuéi  evropski standard
organizacije usluga socijalne | djecje zastite.

Takode, neosnovani su navodi u kojima se podnosioci predloga
pozivaju na ¢injenicu da drzava propisuje blize uslove za pruzanje |
kori&éenje usluga, normative i minimaine standarde usluga pa su zbog toga
navedene usluge u nadleznosti drzave i da se osporenim ¢lanom 34 Zakona
0 izmjenama i dopunama Zakona o socijalnoj i djegjoj zastiti vrsi prenoenje
poslova. Propisivanje standarda usluga predstavlja normativnu djelatnost
drzave koja proizlazi iz njene obaveze da obezbijedi jedinstven sistem
socijalne i djetje zastite, jednak nivo kvaliteta usluga na teritoriji cijele
drzave, zastitu prava korisnika i ujednacenu primjenu zakona. Propisivanje
standarda ne predstavlja preuzimanje nadleZnosti za organizovanje i
pruzanje usluga, vec uspostavljanje jedinstvenih minimalnih uslova koje su
svi pruzaoci usluga duzni da ispune radi zastite korisnika i ostvarivanja
jednakog nivoa njihovih prava. Shodno tome, &injenica da drzava ureduje
standarde usluga ne mijenja raspodjelu nadleznosti utvrdenu zakonom, niti
predstavija osnov za zaklju¢ak da se na opstine prenose poslovi. Naprotiv,
rije¢ je o uobigajenoj normativnoj djelatnosti drZave kojom se obezbjeduje
jedinstvenost sistema socijalne i dje¢je zastite na teritoriji Crne Gore, stoga
se ne moze govoriti 0 prenesenim poslovima sa drzave na jedinice lokalne
samouprave, ve¢ o preciznijem uredivanju sistema finansiranja usluga i
obezbjedivanju jedinstvenih standarda za njihovo pruzanje, Sto je u skladu
sa nadelima pravne sigurnosti, jednakosti gradana u ostvarivanju prava iz
socijalne i djecje zastite i jedinstva pravnog poretka. Drugacije tumacenje
dovelo bi do zakljucka dasvaka oblast u kojoj drzava propisuje struéne
standarde automatski predstavija preneseni posao. Dakle, drzava je



uspostavila  model zajednidke  odgovornosti  koji je  karakteristican
za savremene evropske sisteme socijalne | djedje zastite.

Sto se tite navoda podnosilaca predioga da je osporenim ¢lanom
154 Zakona o socijalnoji djegjoj zastiti (clan 34 Zakona o izmjenama |
dopunama Zakona o socijalnoj idjegjoj zastiti) povrijedeno nacelo
jedinstva pravnog poretka iz ¢lana 145 Ustava Crne Gore, ukazujemo da
Zakonom o izmjenama i dopunama Zakona o socjalnoj i dje¢joj zastiti nije
propisano da drZava prenosi odredenu upravnu nadleznost na jedinice
lokalne samouprave, niti da opstine odlu¢uju umjesto centara za socijalni
rad u ostvarivanju prava iz socijaline i djecje zastite. Prava iz socijalne i
djetje zastite i dalje se ostvaruju u okviru jedinstvenog sistema socijalne i
djeéje zastite kojim upravija drzava, dok se osporenim clanom ureduje
iskljuéivo model finansiranja pojedinih usluga socijaine i djecje zastite.
Dakle, predmet uredivanja nije prenosenje javnih ovladéenja, ve¢ raspodjela
finansijske odgovornosti izmedu razli¢itih nivoa vlasti. Upravo zbog toga nije
moguée automatski primijeniti &lan 151 Zakona o lokalnoj samoupravi,
buduéi da se ta odredba odnosi iskljuéivo na situacije kada drzava posebnim
zakonom prenosi poslove iz svoje nadleznosti lokalnoj samoupravi.

Nadalje, neosnovani su i navodi o povredi principa pravne sigurnosti [
vladavine prava iz ¢lana 1 stav 2 Ustava Crne Gore jer predloZeno zakonsko
rieSenje upravo doprinosi vecoj pravnoj sigurnosti, buduci da na jasan |
predvidiv nagin ureduje obaveze drzave i opétina u finansiranju usluga
socijalne i dje¢je zastite, ukljucujuéi procenat u¢esca drzave u finansiranju
usluga u zavisnosti od stepena razvijenosti opstine. Time se unapreduje
finansijska predvidivost u odnosu na postojece stanje i stvaraju pretpostavke
za dugorocnije planiranje lokalnih budZeta. Pozivanje na odredbe Zakona o
drzavnoj upravi koje ureduju odgovornost za vréenje prenesenih poslova nije
od zna&aja za ocjenu ovog zakonskog rje$enja, buduc¢i da se predloZenim
odredbama ne vrsi preno$enje poslova drzavne uprave na jedinice lokalne
samouprave.

U vezi sa navodima podnosilaca predloga daje osporenim
odredbama povrijeden &lan 22 Ustava Crne Gore kojim se garantuje pravo
na lokalnu samoupravu, istiéemo da pravo na lokalnu samoupravu ne
podrazumijeva ustavno pravo jedinica lokalne samouprave da budu
oslobodene svake finansijske obaveze u ostvarivanju javnih politika i usluga
koje se neposredno pruzaju gradanima na lokalnom nivou. Savremeni
evropski sistemi socijalne i dje¢je zastite zasnivaju se upravo na podijeljenoj
odgovornosti drzave i jedinica lokalne samouprave, a razlog za takav model
jeste ¢&injenica da se usluge poput dnevnog boravka, pomoci u kudi,
personalne asistencije, savjetovanja, psihosocijalne podrske i SOS telefona



prufaju neposredno u lokalnoj zajednici, gdje se potrebe korisnika najbolje
prepoznaju. Zbog navedenog, evropski sistemi  socijalne i djecje zastite
veéinom ne poznaju iskljudivo centralizovani model finansiranja vec
preoviadujuéi model predstavija kombinaciju drzavnog [
lokalnog finansiranja. Zakonskim rjesenjem se preciznije ureduje nacin
finansiranja usluga koje su sastavni dio sistema socijalne i dje¢je zastite, uz
znacajno finansijsko u¢ece drzave. Imajuci u vidu navedeno, ne moze se
prinvatiti tvrdnja da predlozene odredbe predstavljaju preno$enje poslova
drzave na opétine ili da su suprotne Ustavu Crne Gore i Evropskoj povelji o
lokalnoj samoupravi. Naprotiv, predloZenim rie$enjem obezbjeduje se jasnije
razgraniéenje finansijskih obaveza drzave i opstina, jata odrzivost sistema
socijalne i djegje zastite i obezbjeduje jednak nivo dostupnosti i kvaliteta
usluga svim gradanima, nezavisno od mjesta njihovog prebivalista.

U odnosu na navode podnosilaca predloga da osporene odredbe

Zakona nijesu u saglasnostisa €. 4 i 9 Evropske povelie o
lokalnoj samoupravi, ukazujemo da Evropska povelja ne propisuje model
finansiranja usluga socijalne | die¢je zastite. Evropska povelja

predstavija medunarodni instrument kojim se garantuju osnovni standardi
lokalne demokratije i finansijske autonomije lokalnih vlasti. Medutim, ni
jednom svojom odredbom ona ne propisuje naéin na koji drzava treba da
organizuje sistem socijalne i djecje zadtite, niti odreduje koji nivo vlasti
mora finansirati pojedine usluge socijaline i djecje zastite. Ta pitanja
ostavljena su na uredivanje drzavama ugovornicama u okviru njihove
ustavne autonomije, pa se iz Evropske povelje ne moze izvesti zaklju¢ak da
drzava nemapravo da propiSe model zajednickog finansiranja usluga
socijalne i djecje zastite izmedu drzave i jedinica lokalne samouprave. Clan
9 Evropske povelje polazi od pretpostavke da zakon odreduje obim
nadleznosti lokalnih viasti, dok finansijski resursi treba da budu srazmjerni
poslovima koje zakon povjerava lokalnim vlastima. Dakle, Evropska
povelja ne garantuje odredeni nivo finansiranja iz drzavnog budZeta, veé
zahtijeva da zakonodavni okvir obezbijedi odrziv sistem finansiranja. To je
upravo cilj osporenog ¢lana 34 Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o
socijalnoj idjecjoj zastiti, a Clan 9 stav 5 Evropske povelje potvrduje
opravdanost osporenog zakonskog rjeSenja. Ovom odredbom propisano je
da zastita finansijski  slabijih lokalnih viasti zahtijeva uspostavijanje
postupaka finansijskog iziednacavanja ili  drugih odgovarajuéih mjera
radi ublaZavanja posljiedica nejednake raspodjele finansijskih izvora |
razligitih finansijskin  optere¢enja  lokalnih zajednica, a  osporeni
&lan 34 Zakona o izmjenama i dopunama Zakona 0 socijalnoj i djegjoj zastiti
predstavlja realizaciju tog nacela. Zakonodavac je, polazeci od objektivno



razliditog stepena razvijenosti jedinica lokalne samouprave, propisao
da drzava udestvuje u finansiranju usluga u procentu od 60%, 70%, 80%
ili 90%, u =zavisnosti od stepena razvijenosti opstine. Dakle, Zakon
nije uspostavio proizvoljnu razliku medu  opstinama, ve¢ e
primijenio mehanizam fiskalne solidarnosti kojim se manje razvijenim
ops$tinama obezbjeduje vec¢e ucesce drzave u finansiranju usluga socijalne |
djeCje zastite. Podnosioci predloga posebno osporavaju cinjenicu da
se razliéiti procenti sufinansiranja odreduju prema stepenu
razvijenosti opstine, medutim, razli¢ito postupanje prema razlicitim
kategorijama op$tina ne predstavlja  diskriminaciju ukoliko  postoji
objektivno i razumno opravdanje. Stepen razvijenosti opstina utvrduje se na
osnovu objektivhih ekonomskih pokazatelja propisanih zakonom kojim se
ureduje regionalni razvoj (Lista stepena razvijenosti jedinica lokalne
samouprave). Takav kriterijum ima legitiman cilj — obezbjedivanje jednakog
pristupa uslugama socijalne i dje¢je zastite gradanima. Time se ostvaruje
ustavno naéelo socijalne pravde i ravnomjernog regionalnog razvoja. Savjet
Evrope u svojim dokumentima nagla8ava da sistemi finansijskog
izjednaGavanja predstavljaju jedan od osnovnih instrumenata zastite
finansijski slabijin lokalnih zajednica i ostvarivanja jednakog nivoa javnih
usluga na cijeloj teritoriji drzave. Objasnjenje Savjeta Evrope uz clan 9
Evropske povelie jasno navodi daje svrha sistema finansijskog
izjednaavanja upravo korekcija razlika koje proizlaze iz razlicite
fiskalne snage lokalnih zajednicai razli€itih troskova vrSenja njihovih
funkcija, posebno naglasavajuéi da takvi mehanizmi nijesu izuzetak od
lokalne autonomije, veé njen sastavni dio, pod uslovom da ne liSavaju
lokalne vlasti moguénosti da samostalno odlucuju u okviru svojin zakonskih
nadleZnosti. Osporeni élan 34 Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o
socijalnoj i djedjoj zastiti upravo postuje navedeni standard jer se njim ne
ogranidava pravo opstina da samostalno planiraju i izvrSavaju svoje
budZete, niti drzava preuzima odluéivanje o lokalnim prioritetima, vec se
ureduje nadin raspodjele finansijskog tereta izmedu dva nivoa viasti radi
obezbjedivanja odrzivog sistema socijalne i djeCje zastite.

Podnosioci predloga polaze od stanovista da bisvaka obaveza
jedinica lokalne samouprave u oblasti socijalne i dje¢je zastite morala biti
praéena potpunim finansiranjem iz drzavnog budZeta. Takvo stanoviste
ne odgovara uporednoj evropskoj praksi. U najveéem broju evropskih
drzava socijalna i djeéja zaétita predstavlja oblast podijeliene odgovornosti
razligitih nivoa vlasti, pri &emu drzava utvrduje strateski i normativni okvir,
garantuje osnovni nivo zastite iobezbjeduje mehanizme finansijskog
iziednadavanja, dok lokalne vlasti ucestvuju u organizacijii finansiranju



usluga koje se neposredno pruzaju gradanima. Takav model zasniva se na
principu supsidijarnosti i predstavlja izraz potrebe da usluge socijaine [
djegje zastite budu dostupne korisnicima u njihovoj lokalnoj zajednici. U
veéini zemalja sistem usluga socijalne i djecje zastite nije organizovan tako
da cjelokupno finansiranje ovih usluga snosiiskljuéivo drzava. Naprotiv,
Hrvatska, Slovenija, Srbija i mnoge druge evropske drzave primjenjuju
princip decentralizacije i modele podijeljenog finansiranja, pri cemu drzava
uestvuje kroz transfere, namjenska sredstva ili sisteme fiskalnog
izjednadavanja, dok jedinice lokalne samouprave finansiraju usluge koje se
neposredno pruzaju gradanima na lokalnom nivou. Ovakav model
potvrduje da &injenica da lokalna viast ucestvuje u finansiranju usluga
socijalne i djedje zastite ne predstavlja prenoSenje drzavnih poslova, veé
oblik decentralizovanog ostvarivanja javnih politika. Drzava ureduje sistem
socijainei  djedje  zadtite, propisuje  standardei  obezbjeduje
finansiranje osnovnih  prava, dok op$tine imaju znacajnu ulogu u
finansiranju i organizaciji pojedinih usluga koje se pruzaju u lokalnoj
zajednici. Institut namjenskih transfera predstavlja mehanizam kojim
drzava pomaze lokalnim zajednicama koje zbog slabije razvijenosti ne
mogu samostalno da obezbijede dovoljan nivo usluga socijalne i djegje
zadtite. Iz navedenih primjera proizlazida evropski standard ne
podrazumijeva da drzava mora biti jedini finansijer svih usluga socijalne [
djeéje zastite, a dominantan evropski model karakteriSe: podijeljena
odgovornost drzave i lokalne samouprave, finansijska solidarnost izmedu
razligito razvijenih podrugja, garantovanje minimalnih standarda usluga od
strane drzave i lokalno obezbjedivanje usluga koje zahtijevaju neposredan
kontakt sa korisnicima. Clan 34 Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o
socijalnoj i djegjoj zastiti u potpunosti odgovara navedenom modelu.
Posebno je znaéajno da osporena normane ostavija manje razvijene
opétine bez podrske, ve¢ uvodi obavezu drzave da ucestvuje u finansiranju
usluga prema stepenu razvijenosti opstine. Time se ostvaruje princip
teritorijalne jednakosti i omoguc¢ava da gradani imaju priblizno jednak pristup
uslugama socijalne i dje¢je zastite. Posebno treba istaci da bi prihvatanje
argumentacije podnosilaca predloga moglo imati posljedice upravo suprotne
cilju zastite ljudskih prava, a potpuna centralizacija finansiranja usluga
socijalne i djeje zaStitene predstavija evropski standard  niti
nuzno obezbjeduje vecu zastitu korisnika. Evropske reforme socijalne i
djetje zaStite upravoidu u pravcurazvoja usluga U zajednici,
deinstitucionalizacije i priblizavanja podréke gradanima. U tom kontekstu,
osporena odredba &lana 34 Zakona o izmjenama | dopunama Zakona o



socijainoj i djetjoj zadtiti predstavija instrument ostvarivanja prava gradana,
a ne ograni¢enje prava lokalne samouprave.

Podnosioci predloga svoje navode zasnivaju na tvrdnji da je osporenim
odredbama narugena finansijska autonomija jedinica lokalne samouprave i
da je na njih prenijet finansijski teret izvrSavanja poslova koji pripadaju
drzavi. Navedena argumentacija ne uzima u obzir &injenicu da evropskKi
standardi za&tite ljudskih prava ne uspostavljaju obavezu drzava da odredeni
model socijalne i djecje zastite organizuju na tacno odreden nadin, niti
odreduju koji nivo javne vlasti mora snositi finansijski teret za pojedine usluge
socijaine i djecje zastite. Evropski sud za ljudska prava Uu SV0jOj
dugogodisnjoj praksi potvrduje da drzave ugovornice imaju Siroko polje
slobodne procjene u oblasti ekonomske i socijalne politike, posebno kada se
radi o raspodijeli javnih sredstava i odredivanju prioriteta u okviru sistema
socijaine i djecje zastite. Izbor modela u kojem drzava uéestvuje U
finansiranju pojedinih usluga socijalne i djecje zastite, dok dio finansijske
odgovornosti imaju jedinice lokalne samouprave, predstavlja upravo pitanje
socijalne politike i raspodjele javnih resursa. Ustav Crne Gore ne zahtijeva
jedan unaprijed odreden model finansiranja, ve¢ zahtijeva da sistem bude
racionalan, odrZiv i usmjeren na ostvarivanje prava gradana. Cinjenica da
zakonodavac razli¢ito ureduje finansijsko utes$ce drzave u zavisnosti od
stepena razvijenosti opstine ne predstavlja proizvoljno postupanje, veC
legitimnu mjeru usmjerenu na ostvarivanje jednakog pristupa uslugama
socijalne i djecje zastite. Potpuno jednako finansijsko postupanje prema
svim opstinama, bez obzira na njihove fiskalne kapacitete, moglo bi dovesti
do suprotnog efekta — produbljivanja razlika medu gradanima u ostvarivanju
prava iz oblasti socijalne i djecje zastite.

Nadalje, podnosioci predloga polaze od pretpostavke da lokalna
samouprava moze Dbiti ugrozena ukoliko joj drzava namece finansijske
obaveze. Posebno istiCemo da savremeni evropski koncept lokalne
samouprave podrazumijeva ne samo autonomiju ve¢ i odgovornost lokalnih
zajednica za pitanja koja se neposredno tizu lokalnog stanovnistva. Princip
supsidijarnosti, koji predstavija jedan od osnovnih principa evropske javne
uprave, polazi od toga da se javni poslovi obavljaju na nivou vlasti koji je
najblizi gradanima, kada taj nivo moze efikasno ostvariti cilj. Upravo zbog
toga se usluge kao ito su: dnevni boravak, pomoc¢ u kuéi, personalna
asistencija i savjetodavne usluge u evropskim sistemima najcesce
organizuju na lokalnom nivou. Razlog nije prebacivanje odgovornosti sa
drzave na lokalnu samoupravu, veé &injenica da lokalni nivo omogucava
bolju identifikaciju potreba korisnika i efikasnije pruZanje podrske. Pri tom,
drzava zadrzava regulatornu, finansijsku i nadzornu funkciju.



Takode, podnosioci predloga istidu daje Zakon oizmjenama [
dopunama Zakona o socijalnoj i djegjoj zastiti donijet uz povredu ¢lana
181 Zakona o lokalnoj samoupravi i ¢lana4 stav 6i ¢lana 9stav 6
Evropske povelje o lokalnoj samoupravi, jer jedinicama lokalne samouprave
nije bila omoguéena odgovarajuca i blagovremena konsultacija u postupku
pripreme Zakona. Uvazavamo znadaj ucescéalokalne samouprave
u procesu kreiranja javnih politika koje neposredno uticu na lokalni nivo
vlasti, medutim, pravo konsultovanja lokalnih vlasti ne predstavlja pravo veta
lokalne samouprave na dono$enje zakona niti predstavlja ustavni uslov bez
kojegse ne moze urediti odredena oblast. Ucesce zainteresovanih
subjekata u postupku pripreme propisa predstavlja element dobrog
upravijanja, aline mijenja ustavnu nadleznost zakonodavnog organa.
Drugacije tumacenje dovelo bi do situacije u kojoj bi svaki propust u pogledu
obima ilitrajanja konsultacija mogao dovesti do neustavnosti zakona,
Sto nije standard koji proizlazi ni iz Ustava Crne Gore, ni iz Evropske povelje
o lokalnoj samoupravi. Evropska povelja ne zahtijeva saglasnost
lokalnih viasti, veé¢ odgovarajuce konsultovanje. Podnosioci predloga se
pozivaju na Clan 4 stav 6 itlan 9 stav6 Evropske povelje o lokalnoj
samoupravi, a praviino tumacenje navedenih odredaba ne podrzava ovu
argumentaciju.  Evropska povelja propisuje obavezu konsultovanja
lokalnih viasti u postupku planiranja i odlugivanja o pitanjima koja ih
se neposredno  ticu. Svrha ove obaveze jeste  omogucéavanje
lokalnim vlastima da izraze svoje stavove i uéestvuju u procesu donosenja
odluka. Medutim, Evropska povelja ne propisuje da lokalne vlasti moraju dati
saglasnost na zakonsko rieSenje, da njihovo neslaganje
spre&ava donosenje zakona ili da zakon mozZe biti proglasen neustavnim
samo zato §to se lokalne viasti ne slazu sa njegovim sadrzajem. IstiCemo da
se donosenje ovog Zakona bez sprovodenja prethodne analize i javne
rasprave, opravdava specifiénim okolnostima i potrebom hitnog djelovanja u
ciilju rjeSavanja prioritetnih drustvenih i socijalnih problema. Jedan od
kljuénih razloga bio je i odgovor na urgentnu potrebu da se ranjivim
kategorijama koje se posebno &tite ovim zakonom omoguci adekvatan
pristup uslugama socijaine | djecje zastite bez obzira na mjesto prebivalista.
Zakonodavac je djelovao u skladu sa svojim pravom i odgovorno$céu da u
ovakvim situacijama predlaZe zakonska riegenja koja ¢e licima koja su usljed
posebnih okolnosti i socijalnog rizika obezbijediti adekvatnu zastitu. Ovakvo
djelovanje utemeljeno je na nadelu socijalne pravde koja je osnovni postulat
demokratskog drustva. Dakle, donodenje Zakona o izmjenama i dopunama
7akona o socijalnoj i djecjoj zastiti bez prethodne analize i javne rasprave
opravdano je hitnoscu djelovanja u cilju zastite najranjivijih kategorija drustva



i ispunjavanja medunarodnih obaveza. Proces donosenja Zakona sprovden
je u skladu sa propisanim procedurama i stavnim nadelima, pri ¢emu su
prepoznati prioriteti u oblasti socijalne politike.

Sto se tite navoda podnosilaca predioga da Zajednici opstina Crne
Gore nije ostavlien dovoljan rok za izjasnjenje u postupku donosenja
zakona, ta okolnost sama po sebi ne moze dovesti do zakljutka da je zakon
formalno neustavan. Ustav Crne Gore ne propisuje obaveznu saglasnost
lokalne samouprave, osim toga, predmetn zakon nije donijet u oblasti
iskljugive nadleznosti lokalne samouprave, veé u oblasti socijalne i
djecje zasdtite, koja prema Ustavu i zakonodavnom sistemu Crne
Gore predstavija oblast od op$teg drZzavnog interesa. Sama Cinjenica
da zakon proizvodi odredene finansijske efekte na lokalni nivo ne znaci da
je rije¢ o zakonu kojim se ureduje iskljucivo poloZaj lokalne samouprave.
Evropska povelja o lokalnoj samoupravi, u &lanu 4 stav 6 i Clanu 9 stav 6,
propisuje obavezu konsultovanja lokalnih vlasti u mjeri u kojoj je to moguce
i blagovremeno, ali ne propisuje pravne posliedice u vidu neustavnosti
zakona u sluéaju eventualnih nedostataka u tom procesu. Takode, ni Zakon
o lokalnoj samoupravi ne predvida da eventualni propust u konsultacijama
predstavija osnov za utvrdivanje neustavnosti zakona, veé¢ se radi o
standardu dobrog upravljanja, a ne o uslovu za punovaZnost propisa. Stoga,
navodi podnosilaca u ovom dijelu ne mogu biti prihvaéeni kao osnov za
utvrdivanje nesaglasnosti osporenih odredaba sa Ustavom.

Dalje, podnosioci predloga navode da prilikom pripreme Zakona o
izmjenama i dopunama Zakona 0 socijalnoj i djecjoj zastiti nijesu dovoljno

analizirane finansijske, prostorne | kadrovske mogucénosti  opstina
za pruzanje predmetnih usluga. U vezi sa tim ukazujemo da procjena
adekvatnosti javne politike i odredivanje najboljeg modela

w

organizacije usluga socijaine i djedje zastite pripadaju zakonodavcu, pri
&emu zakonodavac nije zanemario razliCite kapacitete opstina. Osporenim
&lanom 34 Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o socijalnoj i djecjoj
zaétiti propisan je diferencirani model finansiranja koji uzima u obzir stepen
razvijenosti  opstina,  Cime je prepoznata  Cinjenica da sve

opétine nemaju jednake finansijske mogucnosti i uveden je
korektivni mehanizam kroz uce$c¢e drzave u finansiranju. Dakle, osporena
norma nije izraz centralizacije obaveza na lokalni nivo, ved

pokusaj uspostavljanja ravnoteze izmedu: potrebe da usluge budu dostupne
u zajednici, finansijskin moguénosti lokalnin jedinica i obaveze drzave
da garantuje jednak nivo socijalne i djecje zastite.

Pored navedenog, podnosioci predioga ukazuju dace nove
obaveze negativno uticati na finansiranje drugih lokalnih poslova, za sta



smatramo da je zasnovano na pretpostavcikoja nije dokazana.
Ustavna ocjena se ne moze zasnivati na hipotetiCkim
ekonomskim posliedicama, veé na ocjeni normativne sadrzine Zakona
i uskladenosti sa ustavnim principima. Osim toga, finansijska autonomija
lokalne samouprave nije apsolutna kategorija. Lokalne samouprave vrse
poslove kojeim zakon povjerava, a zakonodavac je ovlas¢en da

mijenja obim i  naéin izvrS8avanja  pojedinih  javnih poslova, uz
postovanje osnovnih principa lokalne autonomije. Clan 34 Zakona o
izmjenamai  dopunama  Zakonao  socijalnoj idjeCjoj  zastiti

upravo obezbjeduje proporcionalnost izmedu obaveza i izvora finansiranja.

Dakle, osporenim odredbama Zakona o izmjenama i dopunama
Zakona o socijalnoj i djecjoj zastiti nije: izvrSeno prenosenje poslova drzavne
uprave na jedinice lokalne samouprave u smislu ustavnopravnog pojma
prenesenih poslova, povrijedeno nagelo jedinstva pravnog poretka iz ¢lana
145 Ustava Crne Gore, povrijedeno pravo na lokalnu samoupravu iz lana
22 Ustava Crne Gore, doslo do nesaglasnosti sa Evropskom poveljom o
lokalnoj samoupravi i povrijeden postupak dono$enja zakona na nacin koji
bi imao ustavnopravni znaéaj. Osporene odredbe predstavljaju rezultat
legitimnog normativnog opredjeljenja zakonodavea u okviru njegove ustavne
nadleznosti da ureduje sistem socijalne i djecje zastite. Uspostavljeni model
finansiranja zasniva se na naelima decentralizacije, supsidijarnosti i
finansijske solidarnosti, uz istovremeno oéuvanje jedinstva sistema socijalne
i djegje zastite i garantovanje normativa i minimalnih standarda usluga
socijalne i djegje zastite na teritoriji cijele drzave. Takav model odgovara
savremenim evropskim standardima, potvrdenim kroz praksu medunarodnih
tijela i uporednopravna rje$enja i krece se u granicama slobodne procjene
koja pripada zakonodavcu u oblasti socijalne i ekonomske politike.

Imajuéi u vidu sve naprijed navedeno, Vlada smatrada odredbe
&l. 34 | 44 Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o socijalnoj i djecjoj
zastiti (,SluZbeni list CG*, broj 52/26) nijesu u suprotnosti sa Ustavom Crne
Gore i potvrdenim medunarodnim ugovorima i da Predlog za ocjenu
ustavnosti navedenih odredaba ne treba prihvatiti.
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