Odluka Ustavnog suda Crne Gore kojom se odbija predlog za utvrđivanje neustavnosti odredaba člana 13. (član 176.b) Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o socijalnoj i dječjoj zaštiti (»Službeni list Crne Gore«, broj 1/17.)  i ne prihvataju inicijative za pokretanje postupka za ocjenu ustavnosti  odredaba člana 1. (član 54.a stav 1.)  i člana 13. (član 176.b) istog zakona.

Ustavni sud Crne Gore, u sastavu: predsjednik Dragoljub Drašković i sudije -  Milorad Gogić, Miodrag Iličković, Desanka Lopičić, Mevlida Muratović i Budimir Šćepanović, na osnovu odredaba člana 149. stav 1. tačka 1. Ustava Crne Gore, člana  48. tačka 9. i člana 49. tačka 2. Zakona o Ustavnom sudu Crne Gore (»Službeni list Crne Gore«, broj 11/15.), na sjednici od 24. marta 2017. godine,  većinom glasova, donio je 

                                                            O D L U K U

I ODBIJA SE predlog za utvrđivanje neustavnosti odredaba člana 13. (član 176.b) Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o socijalnoj i dječjoj zaštiti (»Službeni list Crne Gore«, broj 1/17.)  

                                                                         i
                                                 R J E Š E N J E

I 1. NE PRIHVATAJU SE inicijative za pokretanje postupka za ocjenu ustavnosti  odredaba člana 1. (član 54.a stav 1.)  i člana 13. (član 176.b) istog zakona.

II Ova odluka objaviće se u ''Službenom listu Crne Gore”.
                                             O b r a z l o ž e nj e 

I1. Predlogom pet poslanika Demokratske Crne Gore u Skupštini Crne Gore (Zdenka Popović, Valentina Minić, Boris Bogdanović, Danilo Šaranović i Dženan Kolić) pokrenut je postupak za ocjenu ustavnosti odredaba člana 13., kojim su dodate odredbe člana 176.b Zakona označenog u izreci. 

1.1. U predlogu je navedeno: da je osporenim odredbama člana 13. (član 176. b) Zakona povrijeđen ustavni princip o zabrani povratnog dejstva zakona i drugog propisa, iz odredbe člana 147. stav 2. Ustava, jer se radi o zakonom stečenom pravu na doživotnu naknadu i svako kršenje tog prava predstavlja kršenje ustavnog principa zabrane povratnog dejstva zakona i povredu pravne sigurnosti građana zajemčene Ustavom Crne Gore i da visina naknade majkama po osnovu rođenja troje i više djece, koje su ostvarile primjenom odredaba čl. 54.a i 54. b Zakona, ne može biti umanjena. 

1.2. Inicijative za pokretanje postupka za ocjenu ustavnosti odredbe člana 1. kojom je izmijenjena odredba člana 54.a stav 1. i odredbe člana 13. Zakona, u dijelu kojim su dodate odredbe člana 176.b Zakona, podnijeli su Unija slobodnih sindikata Crne Gore, Vera Bulatović, iz Nikšića i drugi, i Milan Doderović, iz Podgorice. 
1.2.1. U inicijativama je navedeno: da su osporenim odredbama člana 1. (član 54.a stav 1.) i člana 13. (član 176.b) Zakona retroaktivno umanjene doživotne mjesečne naknade ženama koje su rodile troje ili više djece, čime su povrijeđeni ustavni principi o pravnoj sigurnosti građana i zabrani povratnog dejstva zakona, iz odredaba člana 147. Ustava, jer u postupku donošenja osporenih odredaba Zakona, kojima su umanjene naknade nije utvrđen javni interes; da su prava stečena u zakonom propisanom postupku, na osnovu pravosnažnih i konačnih rješenja, a primjena osporenih odredaba dovodi u pitanje pravnu sigurnost korisnica naknada i da promjena propisa ne može biti od uticaja na subjektivno pravo nastalo na osnovu ranijeg propisa; da je princip pravne sigurnosti povezan sa principom legitimnih očekivanja i da se rješenja koja su postala konačna i pravosnažna ne mogu mijenjati novim zakonom. 

2. Ustavni sud je, saglasno odredbama člana 50. Poslovnika Ustavnog suda Crne Gore
 radi racionalnosti i vođenja jedinstvenog postupka i odlučivanja spojio podneske, jer se predlogom i inicijativama osporavaju odredbe istog zakona  

3. Skupština Crne Gore nije dostavila odgovor na navode sadržane u predlogu i inicijativama. 

3.1. U mišljenju Vlade Crne Gore, pored ostalog, navedeno je: da  Ustav ne jemči niti utvrđuje vrstu prava iz socijalne i dječje zaštite, uslove koje neko lice treba da ispunjava da bi ostvarilo prava iz socijalne i dječje zaštite, uslove pod kojima se stiče pravo, način utvrđivanja visine prava, njihovo uvećanje ili umanjenje, uslove pod kojima prestaje, kao i druga pitanja za ostvarivanja prava; da prava iz socijalne i dječje zaštite predstavljaju materijalna davanja i usluge, čiju vrstu i visinu prema mogućnostima opredjeljuje država zakonom, iz javnih prihoda; da država može mijenjati vrstu, oblik i visinu materijalnih davanja, zbog čega se osporene odredbe ne mogu dovesti u pitanje s aspekta ustavnog načela zabrane retroaktivnosti; da mjera ustanovljena osporenim odredbama Zakona, ima za posljedicu uštedu finansijskih sredstava, čime se u javnom interesu, doprinosi makroekonomskoj stabilnosti i omogućava finansiranje drugih nadležnosti države koje su od opšteg interesa za sve građane, uključujući i korisnike naknada po osnovu rođenja troje ili više djece, posebno za socijalno najugroženije kategorije građana i da je, u konkretnom slučaju postojao legitimni cilj da se osporenim odredbama Zakona smanji naknada po osnovu rođenja troje ili više djece.
4.  Osporenim odredbama Zakona propisano je: 
"Član 1.

U Zakonu o socijalnoj i dječjoj zaštiti ("Službeni list Crne Gore", br. 27/13., 1/15., 42/15., 47/15., 56/16. i 66/16.) u članu 54.a stav 1. mijenja se i glasi:

Žena koja rodi troje ili više djece ima pravo na mjesečnu naknadu u visini 264 eura.
Član 13.

Poslije člana 176. dodaju se dva nova člana koji glase:

(…)

          Član 176.b

Lica koja su ostvarila pravo iz čl. 54.a i 54.b ovog zakona, do dana stupanja na snagu ovog zakona, nastavljaju sa korišćenjem tog prava, odnosno naknade u iznosu utvrđenim ovim zakonom. 

Rješenja o naknadama donijeta na osnovu čl. 54.a i 54.b ovog zakona, centri za socijalni rad uskladiće sa ovim zakonom u roku od 30 dana od dana stupanja na snagu ovog zakona."
5. Ustavni sud je, nakon razmatranja sadržine osporenih odredaba člana 1. (član 54.a stav 1.)  i člana 13. (član 176.b) Zakona, utvrdio da nijesu nesaglasne s Ustavom Crne Gore.

6. Za odlučivanje u ovom predmetu relevantne su odredbe sljedećih propisa:

Ustava Crne Gore:

“Član 1. stav 2.

Crna Gora je građanska, demokratska, ekološka i država socijalne pravde, zasnovana na vladavini prava.
Član 16. tačka 1.

Zakonom se, u skladu sa Ustavom, uređuju:
1) način ostvarivanja ljudskih prava i sloboda, kada je to neophodno za njihovo ostvarivanje;
Član 67. stav 2.
Država obezbjeđuje materijalnu sigurnost licu koje je nesposobno za rad i nema sredstva za život.
Član 72. st. 1. i 2.

Porodica uživa posebnu zaštitu.

Roditelji su obavezni da brinu o djeci, da ih vaspitavaju i školuju.
Član 73.


Majka i dijete uživaju posebnu zaštitu.

Država stvara uslove kojima se podstiče rađanje djece.                            

                                                                        Član 145.

Zakon mora biti saglasan sa Ustavom i potvrđenim međunarodnim ugovorima, a drugi propis mora biti saglasan sa Ustavom i zakonom.

Član 147. st. 1. i 2.
Zakon i drugi propis ne može imati povratno dejstvo.

Izuzetno, pojedine odredbe zakona, ako to zahtijeva javni interes utvrđen u postupku donošenja zakona, mogu imati povratno dejstvo.

Član 149. stav 1. tačka 1.

Ustavni sud odlučuje: 

1)   o saglasnosti zakona sa Ustavom i potvrđenim i objavljenim međunarodnim ugovorima.’’
7. Načelo saglasnosti pravnih propisa (član 145. Ustava) podrazumijeva da zakon mora biti saglasan s Ustavom i potvrđenim i objavljenim međunarodnim ugovorima, a drugi propis s 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 potvrđenim i objavljenim medjunarodnim ugovorima i to predstavlja okvir njegovog djelovanja, u smislu odredbe člana 149. stav 1. tačka 1. Ustava. 

7.1. Iz navedenih odredaba Ustava proizilazi da se zakonom, u skladu s Ustavom, uređuje način ostvarivanja ljudskih prava i sloboda, kada je to neophodno za njihovo ostvarivanje i druga pitanja od interesa za Crnu Goru, pa i socijalnih prava, u koja spadaju zdravstvena zaštita, zdravstveno osiguranje i zaštita majke i djeteta, koje obezbjeđuje država. S tim u vezi, zakonodavac je ovlašćen da to pravo propiše, a, samim tim, da ga mijenja, dopunjava i ukida, u zavisnosti od različitih okolnosti, kao što su finansijska mogućnost države, sprovođenje mjera socijalne politike i sl. 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 princip legaliteta i zabrana povratnog dejstva zakona i drugog propisa, iz odredaba člana 145. i člana 147. st. 1. i 2. Ustava. 
7.2. Ustavni karakter socijalnih prava, kao osnovnih prava zajemčenih Ustavom, podrazumijeva dva osnovna zahtjeva države socijalne pravde: državna, odnosno, javna vlast dužna je da sprovodi politiku pravedne i jednake redistribucije nacionalnih resursa radi izjednačavanja (ekstremnih) nejednakosti, s jedne strane, a zakonodavna i izvršna vlast da realizuju sklad između ograničenih sredstava državnog budžeta i socijalnih garancija utvrđenih Ustavom, s druge strane. Sadržaj koncepta države socijalne pravde, pa i Ustavom priznata socijalna prava apstraktne su prirode, iako različitih nivoa apstrakcije. To, po ocjeni Ustavnog suda, proizilazi iz činjenice da sva Ustavom predviđena socijalna prava ustavotvorac prepušta na uređenje i razradu zakonodavcu, pri čemu to ovlašćenje najčešće nije izričito. Stoga se ustavne odredbe o socijalnoj državi i socijalnoj pravdi, pa i o priznatim socijalnim pravima, ne mogu primjenjivati neposredno, već je potrebna njihova prethodna zakonska razrada, a vrlo često i njihova dalja konkretizacija putem donošenja podzakonskih propisa za izvršenje zakona.

7.2.1. Budući da preduzimanje socijalnih mjera proizilazi iz ustavnog koncepta države socijalne pravde, ono je neposredno vezano uz načelo vladavine prava (član 1. stav 2. Ustava), jer se socijalno djelovanje državnih i javnih vlasti mora sprovoditi uz ispunjenje zahtjeva koje pred zakonodavca i izvršnu vlast postavlja načelo vladavine prava. Povreda koncepta države socijalne pravde nastaje kada zakonodavna i/ili izvršna vlast zanemari "početni minimum" potreba u odnosu na mogućnosti koje dozvoljavaju ekonomski resursi zemlje, ali i vice versa, kada zakonodavna i/ili izvršna vlast pod vidom socijalnih davanja neopravdano prizna određena materijalna primanja pojedinim grupama lica iznad "početnog minimuma" potreba u odnosu na mogućnosti koje dozvoljavaju ekonomski resursi zemlje ili kada osigurana materijalna pomoć ne odgovara zahtjevima socijalne pravde, bilo da je pokrivenost nekim materijalnim davanjima pogrešno ograničena ili pogrešno usmjerena, bilo da je to davanje nepravedno distribuirano u okviru istovrsne grupe lica koje otežava ujednačavanje socijalnih suprotnosti. 

7.2.2. Na osnovu izloženog ustavnopravnog okvira koji je od značaja za razmatranje spornih ustavnopravnih pitanja u ovom predmetu, a posebno od odredaba člana 73. Ustava, kojima je utvrđeno da majka i dijete uživaju posebnu zaštitu i da Država stvara uslove kojima se podstiče rađanje djece, Ustavni sud je ocijenio da je zakonodavac ovlašćen da zakonom uredi pitanja koja se odnose na prava iz socijalne i dječje zaštite, odnosno zaštite majke i djeteta, što uključuje ustavno ovlašćenje da mijenja zakonsko uređenje u ovoj oblasti, radi njegovog prilagođavanja promijenjenim ekonomskim i socijalnim prilikama u državi ili njegovoj stabilizaciji, odnosno stvaranja pretpostavki za dugoročno održiv socijalni sistem, što uključuje i preduzimanje mjera usmjerenih prema racionalizaciji trošenja javnih sredstava i stabilizaciji prihoda državnog budžeta. 

7.2.3. Saglasno tome, zakonodavac je donio Zakon o socijalnoj i dječjoj zaštiti
, kojim je uređen način ostvarivanja prava iz socijalne i dječje zaštite, osnovna materijalna davanja u socijalnoj i dječjoj zaštiti, usluge socijalne i dječije zaštite, nadležnost i postupak za ostvarivanje prava iz socijalne i dječje zaštite i druga pitanja važna za obavljanje ove djelatnosti. Zakonom je, u tom smislu, propisano da je socijalna i dječja zaštita djelatnost kojom se obezbjeđuju i ostvaruju mjere i programi namijenjeni pojedincu i porodici sa nepovoljnim ličnim ili porodičnim okolnostima, koji uključuju prevenciju, pomoć u zadovoljavanju osnovnih životnih potreba i podršku; da je socijalna i dječja zaštita djelatnost od javnog interesa i da ostvarivanje javnog interesa u socijalnoj i dječjoj zaštiti obezbjeđuju Crna Gora i lokalna samouprava, pod uslovima i na način propisan ovim zakonom (čl. 2. i 3.). Prava iz socijalne i dječje zaštite su: osnovna materijalna davanja i usluge socijalne i dječje zaštite (član 11. Zakona). Osnovna materijalna davanja iz dječje zaštite su: naknada za novorođeno dijete; dodatak za djecu; troškovi ishrane u predškolskim ustanovama; pomoć za vaspitanje i obrazovanje djece i mladih sa posebnim obrazovnim potrebama; refundacija naknade zarade i naknada zarade za porodiljsko, odnosno roditeljsko odsustvo; naknada po osnovu rođenja djeteta; naknada po osnovu rođenja troje ili više djece; refundacija naknade zarade i naknada zarade za rad sa polovinom punog radnog vremena. Odredbama člana 40. stav 2. Zakona propisano je da Država može obezbijediti i druga materijalna davanja iz dječje zaštite, u skladu sa materijalnim mogućnostima. 
8. Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o socijalnoj i dječjoj zaštiti, koji sadrži,  osporene odredbe člana 1. (član 54.a stav 1.) i člana 13. (član 176.b), koje su osporene predlogom i inicijativama, donijela je Skupština Crne Gore 26. saziva, na četvrtoj sjednici drugog redovnog (jesenjeg) zasijedanja u 2016. godini, dana 29. decembra 2016. godine. Zakon je donesen na osnovu odredaba člana 82. stav 1. tačka 2. Ustava i Amandmana IV stav 1. na Ustav Crne Gore. Zakon je objavljen u "Službenom listu Crne Gore", broj 1, od 9. januara 2017. godine, a stupio je na snagu 17. januara 2017. godine. Osporenim odredbama člana 1. (član 54.a stav 1.) i člana 13. (član 176.b) Zakona propisano je da žena koja rodi troje ili više djece ima pravo na mjesečnu naknadu u visini 264 eura i da lica koja su ostvarila pravo iz čl. 54.a i 54.b ovog zakona, do dana stupanja na snagu ovog zakona, nastavljaju sa korišćenjem tog prava, odnosno naknade u iznosu utvrđenim ovim zakonom i da će rješenja o naknadama donijeta na osnovu čl. 54.a i 54.b ovog zakona centri za socijalni rad uskladiti s ovim zakonom, u roku od 30 dana od dana stupanja na snagu ovog zakona. 

8.1. S obzirom na to da je Ustavni sud, na sjednici od 29. decembra 2016. godine, pored ostalog, pokrenuo postupak i za ocjenu ustavnosti odredaba člana 4. (člana 54.a stav 1.) Zakona o dopunama Zakona o socijalnoj i dječjoj zaštiti (»Službeni list Crne Gore«, broj  42/15.), koja je izmijenjena osporenom odredbom člana 1. Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o socijalnoj i dječjoj zaštiti, u ovom predmetu, Ustavni sud je ocjenu njene ustavnosti u ovom predmetu, saglasno predlogu i inicijativama vršio, samo u odnosu na osporeni redefinisani (smanjeni) iznos naknade.
8.1.1. Ustavni sud je ocijenio da svako ograničenje socijalnih prava, ukoliko je zasnovano na načelima jednakosti i pravednosti, u mjeri koja uvažava zahtjev za ravnomjernom raspodjelom javnopravnih davanja, nije ustavnopravno sporno s aspekta legitimnosti osnovnih ciljeva takvog propisivanja i usklađenosti i srazmjernosti primijenjenih ograničenja s tim ciljevima. Ustavni sud nalazi da koncept socijalne države, zahtijeva uspostavljanje i očuvanje socijalne pravde, odnosno da bi povreda koncepta socijalne države nastala kada bi davanja jednoj socijalnoj grupi ili licima kojima je potrebna bila ograničena ili zanemarena. Ustavni sud, u odnosu na socijalna davanja, koja se ostvaruju kroz sistem socijalnog osiguranja, sa stanovišta ustavnosudskih ovlašćenja Ustavnog suda i granica dopuštene ustavnosudske kontrole zakonodavne djelatnosti s aspekta države socijalne pravde, u smislu člana 1. stav 2. Ustava, ukazuje na mjerila koja je za određivanje te granice u ustavnosudskoj praksi oblikovao Savezni ustavni sud Savezne Republike Njemačke u predmetu BVerfGE 59, 231 (Freie Mitarbeit)
, a koja se smatraju vladajućim smjernicama u djelovanju evropskih ustavnih sudova:
 "Načelu socijalne države može pripasti značenje prilikom tumačenja osnovnih prava kao i tumačenja i ustavnopravne ocjene - prema mjerilu zakonskih ograničenja - zakonâ koji ograničavaju osnovna prava. Ono, međutim, nije pogodno za ograničavanje osnovnih prava neposredno, bez bliže konkretizacije koju sprovodi zakonodavac. Ono zasniva obavezu države da se brine za pravedan socijalni poredak (usp. npr. BVerfGE 5, 85 [198]; 22, 180 [204]; 27, 253 [283]; 35, 202 [235 i dalje]); pri ispunjenju ove obaveze zakonodavcu pripada širok prostor slobodnog odlučivanja (BVerfGE 18, 257 [273]; 29, 221 [235]). Načelo socijalne države, prema tome, postavlja državi određeni zadatak, ali ne govori kako se takav zadatak u pojedinostima mora ispuniti - da je drugačije, načelo socijalne države dospjelo bi u koliziju s načelom demokratije: demokratsko uređenje bi, kao poredak slobodnog političkog procesa, bilo bitno ograničeno i uskraćeno kada bi političkom oblikovanju volje prethodno bila zadata ustavnopravna obaveza upravo tog i nijednog drugog rješenja. Zbog takve otvorenosti načelo socijalne države ne može osnovnim pravima postavljati neposredne granice." 

8.2. Prilikom rješavanja ovog ustavnog spora, Ustavni sud je imao u vidu i relevantnu praksu Evropskog suda za ljudska prava, koji je u brojnim slučajevima izrazio stav o granicama slobodne procjene države prilikom donošenja zakona kojima se uređuju mjere ekonomske ili socijalne politike.
8.2.1. U predmetu Stummer protiv Austrije
 Evropski sud je istakao da će Sud u načelu poštovati procjenu zakonodavca prilikom odlučivanja država ugovornica o opštim mjerama ekonomske ili socijalne politike, ukoliko ona nije „očigledno bez razumnog utemeljenja”:
    “89. Nadalje, države imaju široku slobodu procjene prilikom odlučivanja o opštim mjerama ekonomske ili socijalne politike. Zbog njihovog neposrednog poznavanja konkretnog društva i njegovih potreba, državne su vlasti u načelu u puno boljem položaju nego međunarodni sud odlučiti što je u javnom interesu iz socijalnih ili ekonomskih razloga, a Sud će u načelu poštovati odluku zakonodavca u tom smislu ukoliko ona nije „očigledno bez razumnog utemeljenja” (vidi Andrejeva, prethodno citirano, st. 83.; i Stec i ostali, prethodno citirano, st. 52; Carson i ostali, prethodno citirano, st. 61; u specifičnom kontekstu prava zatvorenika vidi također Dickson protiv Ujedinjenog Kraljevstva [GC], br. 44362/04, st. 78., ECHR 2007-XIII).”

8.2.2. U predmetu Lakićević i drugi protiv Crne Gore i Srbije
  Evropski sud je izrazio stav da države u oblasti socijalnih zakona, odnosno u interesu socijalne pravde i ekonomske dobrobiti mogu legitimno da koriguju, ograniče visinu iznosa ili ĉak da smanje iznose koji bi se plaćali licu koje za to ispunjava uslove:

“61. Prema sudskoj praksi Suda, domaće vlasti, zbog neposrednog poznavanja svoga društva i njegovih potreba, u principu su u boljem položaju od međunarodnih sudija da odluĉe o tome što je “u javnom interesu”. Po sistemu koji je ustanovljen Konvencijom, na tim je organima da naprave inicijalnu procjenu o tome da li postoji problem koji izaziva zabrinutost javnosti kojim bi se opravdale mjere zadiranja u mirno uživanje imovine. Štaviše, pojam “javnog interesa” nužno je širok. Konkretno, odluka da se donesu zakoni koji se tiĉu penzija ili socijalnih davanja obuhvata pitanja iz ekonomske i socijalne oblasti. Sud prihvata da u oblasti socijalnih zakona, ukljuĉujući i zakon o penzijama, države uživaju široko polje slobodne procjene, što u interesu socijalne pravde i ekonomske dobrobiti može legitimno da ih vodi do toga da koriguju, ograniĉe visinu iznosa ili ĉak da smanje iznos penzija koje bi se normalno plaćale populaciji koja za to ispunjava uslove, ukljuĉujući, kako je u ovom predmetu sluĉaj, putem pravila o nespojivosti primanja penzije i plaćenog rada. Međutim, sve ovakve mjere moraju da se sprovode na naĉin u kome nema diskriminacije i uz ispunjavanje uslova srazmjernosti. Zbog toga, polje slobodne procjene koje je na raspolaganju zakonodavnom organu u implementiranju takvih politika treba da bude široko, a njegov sud o tome što je “u javnom interesu” treba da se poštuje ukoliko taj sud nije oĉigledno bez razumnih osnova (v. na primjer, Carson i drugi protiv Ujedinjengo Kraljevstva [GC], br. 42184/05, stav 61, 16. mart 2010; Andrejeva protiv. Letonije [GC], br. 55707/00, stav 83, 18. februar 2009; 55707/00, stav 83, 18. februar 2009; kao i Moskal protiv Poljske, br. 10373/05, stav 61, 15. septembar 2009).”

8.2.3. U predmetu  Damjanac protiv Hrvatske
 (Zahtjev) Evropski sud je ponovio stav da on ne ograničava slobodu država ugovornica da odlučuju o obliku sistema socijalne sigurnosti, o  izboru vrste naknade ili o iznosu novčanih naknada, u okviru tog sistema: 

“86. (…)
Konačno, Sud primjećuje da činjenica da je lice ušlo u sistem socijalne sigurnosti države i čini njegov dio ne znači nužno da se taj sistem ne može promijeniti bilo u pogledu podobnosti za isplatu, ili u pogledu visine iznosa novčane naknade ili penzije (vidi, mutatis mutandis, predmet Carson i drugi [VV], prethodno citiran, stavovi 85.-89.).

90. Sud prvenstveno ponavlja da Konvencija, po pravilu, državi dozvoljava široku slobodu u pogledu opštih mjera ekonomske ili socijalne strategije (vidi predmet Stec i drugi, citiran u prethodnom tekstu, stav 52.), što znači da država ima široku slobodu procjene u pogledu donošenja ove vrste zakona i tumačenja tih zakona od strane domaćih sudova (vidi, mutatis mutandis, predmet Von Maltzan i drugi protiv Njemačke (odl.) [VV], br. 71916/01, 71917/01 i 10260/02, stav 101., ECHR 2005-V). To međutim ne isključuje ovlašćenje Suda da preispita u kojoj je mjeri takvo zakonodavstvo specifično i predvidivo (vidi predmet Caytas protiv Turske (odl.), br. 25409/04., 19647/06., 22505/06., 22514/06., 31463/07., 62002/08. i 14842/09., 29. rujna 2009.) i s kojim stepenom jasnoće omogućava utvrđivanje da li situacija podnosioca ulazi u okvir odredaba relevantnog prava (uporedi predmet Von Maltzan i drugi, citiran u prethodnom tekstu, stav 98.). (…).
8.3. Iz navedenih stavova Saveznog ustavnog suda Savezne Republike Njemačke i Evropskog suda proizilazi da je propisivanje uslova, načina i postupka ostvarivanja prava iz socijalne zaštite, koja se ostvaruje kroz sistem socijalnog osiguranja u kojem se sredstva za ta prava obezbijeđuju u budžetu države, u zavisnosti od finansijske mogućnosti države, sprovođenje mjera socijalne politike i slično, u isključivoj nadležnosti države ugovornice. Prema toj praksi, široko područje slobodne procjene postoji kad je riječ o socijalnoj politici države, odnosno o obimu sistema socijalne zaštite države ugovornice, i u tim slučajevima Evropski sud, po pravilu, poštuje izbor zakonodavne politike države ugovornice, osim ako je očigledno bez razumne osnove. Sloboda zakonodavca u (re)definisanju prava iz sistema socijalnog osiguranja, odnosno prava iz socijalne zaštite, kao što su osnovna materijalna prava iz oblasti socijalne zaštite, prema shvatanju Evropskog suda, podložna je samo opštim ustavnim i konvencijskim ograničenjima, tj. obavezom zakonodavca da pri uređivanju prava korisnika ove zaštite-pojedinaca i porodice uvažava zahtjeve koje pred njega postavlja Ustav i Evropska konvencija. 
8.3.1. Navedeni stavovi, u cjelini su, po nalaženju Ustavnog suda, primjenjivi na sva socijalna davanja, pa i na naknade po osnovu rođenja troje ili više djece, iz osporene odredbe člana 1. (član 54.a stav 1.) Zakona. Naime, pravo na ostvarivanje bilo kojeg socijalnog davanja, koje se obezbjeđuje kroz sistem socijalnog osiguranja u kojem se sredstva za ta prava obezbjeđuju u budžetu države, po ocjeni Ustavnog suda, ima obilježje javnopravnog davanja, koje se stiče pod pretpostavkama propisanim zakonom. Shodno tome, eventualni gubitak određenog dijela dotadašnje naknade ili drugog socijalnog davanja, koje može biti posljedica novih zakonskih mjera kojima se redefinišu socijalna prava, ne znači a priori i narušavanje suštine “prava na osporenu naknadu”, sve dok je takav eventualni gubitak određenog dijela dotadašnjeg davanja rezultat generalnog redefinisanja tih prava i dok ne dovodi u pitanje samu suštinu prava. Ustavni sud je, stoga, ocijenio da zakonodavac osporenom odredbom člana 1. (član 54.a stav 1. Zakona), kojom je utvrđen manji iznos naknade po osnovu rođenja troje ili više djece u visini određenoj tom odredbom Zakona, nije prekoračio svoja ovlašćenja, jer Ustav ni Evropska Konvencija ne grantuju pravo na određeni iznos materijalnog davanja, odnosno ne podrazumijevaju pravo na ta davanja u određenom iznosu.
8.3.2. U sklаdu s tim, Ustаvni sud je, ostаjući u "grаnicаmа" svoje nаdležnosti, u ovom ustаvnosudskom postupku ocijenio da je smanjenje visine iznosa mjesečne naknade osporenom odredbom člana 1. (član 54.a stav 1.) Zakona po osnovu rođenja troje ili više djece ustavnopravno prihvatljivo, jer je propisano zakonom i utvrđeno u javnom interesu (očuvanja stabilnosti ekonomskog i socijalnog sistema države). Smanjenje iznosa naknade po osnovu rođenja troje i više djece, propisano osporenom odredbom člana 1. (član 54.a stav 1.) Zakona, po ocjeni Ustavnog suda, u skladu je s ustavnim ovlašćenjem zakonodavca da zakonom uredi prava iz socijalne i dječije zaštite, koje podrazumijeva i ovlašćenje zakonodavca da procjenjuje i koriguje visinu iznosa te naknade, zavisno od ekonomske moći države.

8.4. Osporene odredbe člana 13. (član 176. b) Zakona, po ocjeni Ustavnog suda, ne mogu se dovesti u pitanje u odnosu na ustavni princip o zabrani povratnog dejstva iz odredaba člana 147. st. 1. i 2. Ustava. 
8.4.1. Zakon, kao opšti pravni akt kojim se regulišu određeni društveni odnosi ograničen je prostorno i vremenski. Povratno dejstvo zakona, propisa i opšteg akta, po ocjeni Ustavnog suda, postoji u slučaju kada se zakon, drugi propis i opšti akt primjenjuje na odnose koji su već završeni prije nego što je propis stupio na pravnu snagu. U pravnom sistemu države postoji stalna potreba za izmjenama i dopunama postojećih zakona, kao i potreba za donošenjem novih zakona, koji na različit način definišu pravne situacije u odnosu na raniji zakon. Prema opštem pravilu, iz razloga pravne sigurnosti, novi zakon se primjenjuje za buduće vrijeme. Osnovni cilj ustavne zabrane povratnog dejstva zakona, iz odredbe člana 147. Ustava, po ocjeni Ustavnog suda, je zaštita načela pravne sigurnosti, kao i mogućnosti izuzetka od tog pravila, radi zaštite opravdanih društvenih interesa. 
8.4.2. Ustavni sud je utvrdio da su predmet konkretnog ustavnosudskog postupka, odredbe koje su sistematizovane u poglavlju XVII  »Prelazne i završne odredbe«, odnosno  da imaju karakter prelaznih odredaba, kojima se reguliše način prelaska sa postojećih pravnih normi na nove norme. Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o socijalnoj i dječjoj zaštiti objavljen je 9. januara  2017. godine, a stupio je na snagu 17. januara  2017. godine, odnosno primjenjuje se nakon njegovog stupanja na snagu i važi za buduće (ex nunc). Osporenim odredbama člana 13. (član 176.b) Zakona propisano je da lica koja su ostvarila pravo iz čl. 54.a i 54.b ovog zakona, do dana stupanja na snagu ovog zakona, nastavljaju sa korišćenjem tog prava, odnosno naknade u iznosu utvrđenom ovim zakonom i da će rješenja o naknadama, donijeta na osnovu čl. 54.a i 54.b ovog zakona, centri za socijalni rad uskladiti s ovim zakonom u roku od 30 dana od dana stupanja na snagu ovog zakona. Uređujući prelazni režim primjene osporenih odredaba člana 13. (član 176.b) Zakona o izmjenama i dopunama Zakona socijalnoj i dječijoj zaštiti, zakonodavac je, po ocjeni Ustavnog suda, omogućio da korisnice naknade po osnovu rođenja troje ili više djece, nakon stupanja na snagu tog zakona, nastave korišćenje već utvrđenih prava na naknadu, ali u iznosu propisanom važećim odredbama Zakona. 

8.4.3. Iz ustavnog ovlašćenja za samostalno uređivanje pravnih odnosa, po ocjeni Ustavnog suda, proizilazi da zakonodavac postojeće pravne odnose može zakonom urediti i na drugačiji način, ukoliko ocijeni da je to potrebno s obzirom na ukupne društvene, ekonomske i socijalne prilike države. Eventualno redefinisanje već ostvarenih prava, po ocjeni Ustavnog suda ne znači retroaktivno dejstvo Zakona, kad se takvo rješenje odnosi na vrijeme nakon njegovog stupanja na snagu. Naime, konkretni Zakon, ne dejstvuje neposredno, već je pravni osnov za pokretanje, vođenje postupaka i donošenje rješenja kojima se utvrđuje pravo, odnosno nastavljanje korišćenja prava na naknadu u iznosima utvrđenim tim zakonom. Na taj način se korisnicima prava na socijalnu i dječiji zaštitu ne ukidaju utvrđena prava, već se, pod zakonom utvrđenim uslovima osigurava kontinuitet njihovog korišćenja u izmjenjenom (smanjenom iznosu). Drugačije shvatanje, prema kojem se postjeći pravni odnosi ne bi mogli mijenjati, značilo bi, po ocjeni Ustavnog suda, da nijesu dopuštene ni one promjene, koje su zbog određenih okolnosti potrebne da bi se ostvario cilj i svrha socijalne i dječije zaštite, kao djelatnosti od javnog interesa koja se ostvaruje pod uslovima i na način propisan zakonom. Ustavni sud je, stoga, ocijenio da osporeni Zakon nema retroaktivno dejstvo, odnosno da se osporenim odredbama člana 13. (član 176.b.) Zakona, ne narušava princip o zabrani povratnog dejstva zakona i drugog propisa. 
9. U vezi navoda podnosilaca predloga i inicijativa da su osporenim odredbama člana 1. (član 54.a stav 1.) i člana 13. (član176.b) Zakona, korisnicama prava na naknadu po osnovu rođenja troje ili više djece, koje su to pravo ostvarile po Zakonu o dopunama Zakona o socijalnoj i dječjoj zaštiti (»Službeni list Crne Gore«, broj 42/15.) povrijeđena stečena prava, Ustavni sud ukazuje da Ustav ne sadrži institut “stečeno pravo”, kao posebno ustavno pravo, pa je i u tom dijelu predlog i inicijative Ustavni sud ocijenio neosnovanim
. Ustavni sud ponovo istče da zakonodavac ima ustavno ovlašćenje da mijenja zakonska rješenja radi njihovog prilagođavanja privrednim, socijalnim i drugim prilikama u zemlji, odnosno različitim drugim relevantnim okolnostima, pa i da pojedina pitanja uredi na način koji je u odnosu na prethodno uređenje strožiji ili nepovoljniji za adresate zakona. To, međutim, a priori ne znači i miješanje u njihova "stečena prava", sve dok je nastala promjena rezultat redefinisanja nekog normativnog sistema kojim se ne dira u suštinu samog prava.

9.1. Pri tome, Ustavni sud, saglasno odredbama člana 149. Ustava, nije nadležan da ocjenjuje cjelishodnost i opravdanost konkretnog normativnog rješenja, koja su u domenu zakonodavne politike i u nadležnosti zakonodavca, kao ni primjenu osporenih odredaba Zakona.

10. Na osnovu iznijetih razloga, odlučeno je kao u izreci.
II Odluka o objavljivanju ove odluke zasnovana je na odredbi člana 151. stav 2. Ustava Crne Gore i člana 51. stav 1. Zakona o Ustavnom sudu Crne Gore.
U-I  br. 1/17, 2/17, 3/17 i 5/17                                                             PREDSJEDNIK

24. mart  2017. godine                                                                dr Dragoljub Drašković,s.r.
P o d g o r i c a    
� “Službeni list Crne Gore”, broj 7/16.


� "Službeni list Crne Gore", br. 27/13., 1/15., 42/15., 47/15., 56/16. i 66/16.


� Rješenje Prvog senata od 13. januara 1982.-1 BvR 848, 1047/77. 916, 1307/78., 350/79. und 475, 902, 965,  1177, 1238, 1461/80. 


� Presuda,  od 7. maja 2011.  godine, zahtjev br. 3745202.  


� Presuda  od  13. decembra 2011. godine, predstavke br. 27458/06., 37205/06., 37207/06. i 33604/07.


� Presuda, od 24 .oktobra  2013.  godine, zahtjev br. 52943/10.


� Ovakav stav Ustavni sud je zauzeo u predmetima:  U-I br. 29/11 i 4/12, od 12. jula 2012. godine, U -I br. 6/11 i 9/11., od 28. maja 2013. godine, U- I br. 12/13, od 2. aprila 2015. godine, i dr.
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