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Apstrakt

U radu koji slijedi prije svega nastojimo razumjeti istorijski kontekst nastan-
ka, a nakon toga i razvoja materijalnog obezbjedenja, kao prava u sistemu
socijalne zasStite Crne Gore, odnosno nacin njegovog normativnog usposta-
vljanja u pravnom poretku Crne Gore u razli¢itim periodima njenog razvoja.
Kako bi ostvario svoj cilj, rad osvjetljava i znacaj materijalnog obezbjedenja
kao prava u borbi sa siroma$tvom u razli¢itim periodima razvoja crnogorske
drZave blagostanja. Iako je ovo pravo jedan od drustvenih mehanizama u
borbi protiv siromastva i iako se tokom cijelog perioda svog trajanja u Crnoj
Gori normativno prilagodavalo novonastalim druStvenim okolnostima,
ipak se postavlja pitanje, kolika je njegova djelotvornost u borbi sa siroma-
$tvom njegovih korisnika u Crnoj Gori.

Kljucne rijeci:

materijalna pomo¢, materijalno obezbjedenje, siromastvo, socijalisticka
Jugoslavija, tranzicija, informacioni sistem socijalnog staranja

UvoOoD

Kako se danas pod blagostanjem obi¢no podrazumijeva za$tita minimalnog
standarda Zivota, odnosno, kako navodi Doki¢, ,da je u druStvu osiguran
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barem minimalan nivo dobrobiti gradana”!, posebnu paznju efikasnosti sva-
ke drzave u obezbjedivanju blagostanja, ili bolje kazati definiciju njenog bla-
gostanja, najbolje opisuje aktivnost usmjerena ka onima kojima je neopho-
dno obezbijediti minimalne uslove za Zivot. Prvenstveno iz razloga $to se kroz
taj segment aktivnosti drzave, u razli¢itim periodima njenog razvoja, mozda
i najbolje ogleda njena uspjesSnost u obezbjedivanju blagostanja. No, i pored
ovakvog shvatanja drZave blagostanja, ipak je spektar njenih aktivnosti, kada
je u pitanju ovaj segment njenog djelovanja, veoma Sirok. Svakako, jedna od
znacajnijih, u vecini drzava u svijetu, usmjerena je u pravcu obezbjedivanja
zagarantovanog minimalnog prihoda, koji se, kako kaze Matkovic¢ (2017),
»dodeljuju uz provjeru materijalnog stanja”. >

Zagarantovani minimalni prihod, ili u Crnoj Gori materijalno obezbje-
denje, kao nov¢ani transfer namijenjen materijalno najugrozenijoj populaciji
zemlje, vec¢ vi§e od 50 godina predstavlja mehanizam zaStite protiv siroma-
$tva. Une tako kratkom periodu svog postojanja, ulogaiznacaj ovog novcanog
transfera u obezbjedivanju socijalne sigurnosti gradana u razli¢itim rezimima
blagostanja postepeno se mijenjala, a u poslednjim godinama, odnosno u pr-
vim decenijama novog milenijuma, promjena paradigme sve je naglaSenija.
To je prije svega bilo uslovljeno brojnim dru$tvenim procesima u poslednjih
sedamdeset godina, koji su na pocetku nagla$eno intenzivirani nakon Drugog
svjetskog rata, kao Sto je proces snaznog rasta ekonomije, industrijalizacija,
globalizacija i brojni drugi, a nakon njih i brojni procesi drustvenih i eko-
nomskih kriza, posebno naglaSeni u poslednjih 20 godina.

Danasnja uloga drzave u zaStiti siroma3nih, od njene pocetne uloge u
vremenu nastanka drzave blagostanja, gotovo je u potpunosti promijenjena.
Uloga zagarantovanog minimalnog prihoda ili materijalnog obezbjedenja u
brojnim drzavama blagostanja sve je viSe u izazovu. TeZiSte, sa nov¢anog tran-
sfera, kao mehanizma za zaStitu pojedinca i njegove porodice, sve se viSe po-
mjera ka snaZenju podsticaja pojedinca za rad ili, kako navodi Taylor-Gooby
2013, ,mobilizaciji ljudi na placeni rad”.? Stoga je ovaj rad usmjeren na to da
osvijetli ulogu i znacaj materijalnog obezbjedenje kao prava u sistemu socijal-
ne zastite Crne Gore.

U prvom dijelu rada objasni¢emo ukratko nastanak i razvoj dijela soci-
jalnih zakona, a zatim ¢emo objasniti nastanak i razvoj materijalnog obe-
zbjedenja kao prava u sistemu socijalne zaStite Crne Gore, kao i okolnosti koje

1 Marko Doki¢, ,PreobraZaji teorije blagostanja”, Prolegomena: Casopis za filozofiju,
Vol. 15, br. 2, 2016, str. 189-208.

2 Gordana Matkovic¢, DrZava blagostanja u zemljama Zapadnog Balkana, Centar za so-
cijalnu politiku, Beograd, 2017, str. 16.

3 Peter Taylor-Gooby, The Double Crisis of the Welfare State and What We Can do
About It, Palgrave Macmillan, London, 2013, p. 8.
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su presudno uticale na njegovo uvodenje i razvoj nakon Drugog svjetskog
rata, pa sve do kraja osamdesetih godina proslog vijeka i raspada socijalisti-
¢ke Jugoslavije. U drugom dijelu pribliZicemo nove prakse u socijalnoj zastiti
u implementaciji ovog prava u Crnoj Gori nakon devedesetih i dvijehiljaditih
godina u cilju sagledavanja njegove uloge u ovovremenoj Crnoj Gori. U ovom
dijelu takode ¢emo pokusati da ukratko, djelimi¢no osvijetlimo ulogu ovog
novcanog transfera u zastiti siroma$nih gradana Crne Gore, odnosno zastiti
korisnika ovog prava.

NASTANAK I RAZVO]J PRVIH SOCIJALNIH
ZAKONA

Razvoj socijalne zaStite na prostorima Kraljevine Jugoslavije, nakon Prvog
svjetskog rata, odvijao se u skladu sa druStveno-politi¢kim prilikama tog pe-
rioda. Kako ekonomska situacija u svakom vremenu i svakom druStvu odre-
duje mjeru njegovog djelovanja ka svojim ¢lanovima i nacin toga djelovanja,
tako, sa druge strane, ekonomska situacija svakog ¢lana drustva pojedinacno
zahtijeva manju ili ve¢u mjeru djelovanja prema njemu kao ¢lanu druStva.
Period nakon Prvog svjetskog rata, u kojem su u prvom planu u Kraljevini
Srba, Hrvata i Slovenaca, kada je u pitanju potreba intervencije drzave, izbila
»radnicka pitanja”, u stvari je period u kojem se prvo ukazala potreba, a zatim
i desila intervencija drzave i njeno uplitanje u sferu socijalne zastite.*

Odmah nakon stvaranja drzave, Vidovdanskim ustavom 1921. godine,
a po ugledu na njemacki Vajmarski ustav iz 1919, uredena su pojedina prava
radnika i gradana, a izmedu 1921. 1 1923. godine ona su i bliZe regulisana po-
sebnim zakonima.® Iz tog perioda, kao najvaZzniji, mogao bi se izdvojiti Zakon
o osiguranju radnika iz 1922. godine, kojim je bilo regulisano osiguranje rad-
nika od glavnih socijalnih rizika, kao $to su bolest, nesreca na poslu, starost i
neka druga radnicka prava, ali nije bilo propisano osiguranje za slucaj neza-
poslenosti.® No, bez obzira na ¢injenicu da ovim zakonom nije bilo propisano
osiguranje za slucaj nezaposlenosti, ni osiguranje od drugih oblika socijalnih
rizika nije zazivjelo u praksi, jer se sam Zakon prakti¢no poc¢eo primjenjivati
tek neposredno prije Drugog svjetskog rata. Tako da se moze zakljuciti da u
periodu izmedu dva rata na prostorima tada$nje drzave i nije postojala znacaj-
nija zaStita u vidu drZavnog intervencionizma radi sprecavanja razlicitih soci-
jalnih rizika. Do ekspanzije, u smislu drzavnog intervencionizma, dolazi tek

4 Drenka Vukovi¢, Socijalno obezbjedenje, Centar za socijalni rad Kraljevo, Beograd,
1994, str. 200.

s Isto, str. 206.
6 Vlado Puljiz et al., Socijalna politika Hrvatske, Pravni fakultet, Zagreb, 2008, str. 14.
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nakon Drugog svjetskog rata, ¢ijim zavrSetkom dolazi i do raspada dotadasnje
drzave i formiranja nove, u kojoj Crna Gora dobija svoj novi pravni status.

MATERIJALNO OBEZBJEDENJE U POSLIJERATNO]J
SOCIJALNO]J ZASTITI CRNE GORE

Drugi svjetski rat izazvao je brojne posledice. Zivot je izgubio veliki broj lju-
di. UniStena je industrija, u potpunosti zaustavljena poljoprivredna proi-
zvodnja, a veliki broj stanovni$tva ostao je i bez krova nad glavom. Kao po-
sledica toga, u novoj drzavi ogroman broj ljudi nasao se u egzistencijalnom
beznadu. Usled takvih okolnosti nova socijalisticka vlast morala je brzo rea-
govati, pa su povjereniStva za socijalnu politiku pri nacionalnom komite-
tu oslobodenja Jugoslavije (NKOJ-u) vec¢ 19.12.1944. godine svim saveznim
srezovima nadleZznim za socijalnu zaStitu naloZili donoSenje Uredbe o po-
djeli privremene novc¢ane pomoci u skladu sa potrebama porodica boraca
Narodnooslobodilacke vojske (NOV), Partizanskih odreda Jugoslavije (PQO]J),
palih boraca NOV i POJ, invalidima NOV i njihovim porodicama, kao i poro-
dicama Zrtava faSistickog nasilja.’”

Nakon Uredbe vlast je, osim Sto je ubrzano izvrsila sveobuhvatnu preras-
podjelu nacionalnog bogatstva u korist siroma3nih, sa posebnim osvrtom na
one koji su ucestvovali u ratu na strani pobjednika, inicirala i usvojila nekoli-
ko socijalnih zakona, ali i imala brojne druge aktivnosti. Tako je 1946. godine
donet Zakon o socijalnom osiguranju radnika, namjeStenika i sluzbenika, a
isti taj zakon je par godina kasnije, tacnije 1950. godine, zamijenjen Zakonom
o socijalnom osiguranju radnika, sluZbenika i njihovih porodica.® Takode, na
medunarodnom planu, poslijeratna Jugoslavija je razvijala i intenzivnu me-
dunarodnu aktivnost na planu regulisanja socijalnih prava i sklopila niz bila-
teralnih sporazuma sa brojnim evropskim i vanevropskim drZzavama.’

PeriSi¢ i Vidojevi¢ u svom radu navode da je u tom periodu u stvari usli-
jedio suStinski redizajn predratnog sektora socijalne zastite, koji je u pozadini
imao namjeru socijalisticke ,elite”, koja je tek nastajala, da zaStiti siromasne i
popuni ,rupe” u socijalistickoj realnosti u skladu sa normama, vrijednostima
i proklamacijama o ,humanizmu, solidarnosti i uzajamnosti, a ne milostinji

7 Jure Gombag¢, ,Novo urejanje socialnega skrbstva v Sloveniji”, Zgodovinski casopis,
Vol. 54, br. 1, 2020, str. 89-109.

8 Vlado Puljiz et al., Socijalna politika Hrvatske, nav. djelo, str. 20-21.

9 Ana Cekerevac, Medunarodna socijalna politika, Samostalno izdanje, Beograd,
2005, str. 159.
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i dobrovoljnosti utilitarnog tipa”.'° Zrin§¢ak taj period vidi kao period koji je
kasnije s pravom indetifikovan kao period socijalnih prava i temeljne socijal-
ne sigurnosti, nezavisno od svih njegovih problema i nedosljednosti."

Bez obzira $to su prve godine nakon Drugog svjetskog rata u potpunosti
bile naslonjene na misao da ¢e socijalizam rijeSiti sve probleme nezaposleno-
sti, stvari se nijesu odvijale u tom pravcu. Naprotiv, razvojem drutva sve vise
se uocavao problem nezaposlenosti, odnosno problem egzistencijalne ne-
zbrinutosti nezaposlenih. U namjeri da se problemu pode u susret, ve¢ 1952.
godine uvedeni su odredeni oblici materijalne pomoci nezaposlenima, a re-
publike su kroz svoja zakonodavstva uredivale bliZe uslove za ostvarivanje
tih prava, koja su se u najvecoj mjeri sastojala od nov€ane pomoci, novca-
nog osiguranja, zdravstvenog osiguranja i drugih mjera pomoci.'> Crna Gora,
kao jedna od republika, nije bila izuzetak u tada3njoj novoformiranoj drza-
vi. Odmah nakon rata republicki organi kre¢u u duhu proklamovanih ciljeva
socijalizma.

Tada3nji ministar, nadleZan za poslove socijalne politike, Vuko Tmusic,
na osnovu ¢lana 5. Zakona o obrazovanju Vlade, kao tada3njeg najviSeg na-
redbodavnog organa Federalne Crne Gore pri Ministarstvu socijalne politike,
17. decembra 1945. godine obrazuje Socijalni savjet za zaStitu djece, porodice
i mladeZi u ¢ijem sastavu imenuje ministra socijalne politike kao predsjedni-
ka, tj. sebe, sekretara, odnosno nacelnika odjeljenja nadleznog za za3titu ma-
teri, djece i mladeZi i predstavnika Ministarstva narodnog zdravlja.'* Takode,
istom tom Odlukom inicirano je da se u svakom sreskom i gradskom narod-
nom odboru formiraju odbori za za$titu materi, djece i mladeZi, a da se pri
odsjecima zdravstveno socijalnim postave referenti za zaStitu ove tri kategori-
je, kao i da se u svim odborima postave staratelji za zaStitu djece i porodice.'*
Svim ovim, jasna je bila namjera da se odmah nakon rata krenulo u zastitu

Takav put dodatno je osvijetljen i Odlukom da se izv1si revizija svih pen-
zija, pomoci i izdrzavanja samoupravnih sluZzbenika na cjelokupnoj teritoriji

10 Natalija PeriSi¢, Jelena Vidojevi¢, ,Konceptualizovanje siroma3tva u socijalnoj po-
litici i praksi”, Politicka misao, Vol. 57, br. 3, 2020, str. 150-173.

11 SiniSa Zrin3cak, ,Socijalna politika u kontekstu korjenite dru§tvene transformaci-
je postkomunistickih zemalja”, Revija za socijalnu politiku, Vol. 10, br. 2, 2003, str.
135-159.

12 Drenka Vukovi¢, Sistemi socijalne sigurnosti, Fakultet politickih nauka Beograd,
Beograd, 1998, str. 136.

13, Odluka o reviziji penzija, pomociiizdrzavanja samoupravnih sluzbenika na teri-
toriji Federalne Crne Gore”, Sluzbeni list SRCG, br. 8, Podgorica, 1945, str. 74.

14 [sto, str. 74.
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Crne Gore koje su isplac¢ivane iz raznih fondova po pomenutoj odluci NKOJ,
od 19.12.1944. godine." Do izvr$enja pomenute odluke obustavljena je bila
dalja isplata svih prethodnih davanja. Uvedena je nova isplata dotada3njim
korisnicima, koju su mogli ostvariti jedino ako su bili nesposobni za privre-
divanje i ako nijesu imali od li¢cnog rada i imanja stalni prihod veci od mak-
simalnog iznosa predvidenog novom Odlukom.!® Nesposobnim licima, u
smislu nove Odluke, smatrana su ona lica za koja se to utvrdi ljekarskim pre-
gledom, kao i druga lica starija od 50 godina.'” Ovo se nije odnosilo samo na
porodi¢ne penzionere, ako su u pitanju udovice i na djecu do 18. godine Zi-
vota. Djeca koja su na redovnom $kolovanju takode su mogla da uZzivaju ovu
vrstu pomocdi do 23. godine Zivota. Primanja po odlukama iz 1944. i 1945.
godine smatraju se pretecama prava na materijalno obezbjedenje lica i porodica u
stanju socijalne potrebe u poslijeratnoj Crnoj Gori.

Nedugo zatim u pravnom poretku Crne Gore uvodi se novo pravo. Naime,
Uredbom iz 1953. godine uvodi se pravo na nov¢anu pomoc Zrtvama faSisti-
¢kog terora, porodicama Zrtava, kao i porodicama kasnije umrlih Zrtava fasi-
stickog terora.'® Uredbom su precizirani svi uslovi i procedure za ostvarivanje
ovog prava. U najkracem, pravo na pomoc po Uredbi pripadalo je licima pod
uslovom da su: 1) nesposobna za privredivanje; 2) da nemaju neophodnih
sredstava za izdrZavanje i nijesu zbrinuta u neku socijalnu ustanovu; 3) da ni-
jedan ¢lan porodice koji je po zakonu obavezan da ih izdrzava nije sposoban
za privredivanje niti ima stvarne mogucnosti za izvrSenje zakonske obaveze
izdrZzavanja, a nesposobnim za privredivanju u smislu Uredbe su se smatrali:
1) djeca do navrSene 17. godine Zivota; 2) Zene poslije navrSene 55. godine Zi-
vota; 3) muskarci poslije navrSene 65. godine Zivota; 4) Zene, majke bez obzira
na godine starosti ako su imale dvoje djece do 14. godine ili jedno dijete do
7. godine starosti, dok je u svim ostalim sluc¢ajevima nesposobnost utvrdivala
nadleZna zdravstvena komisija."?

U prvim godinama nakon rata, uvodenjem novih prava ali i svim drugim
Sto se deSavalo u poslijeratnoj Jugoslaviji, sve je ukazivalo na to da je iskorje-
njivanje siromastva u socijalistickoj Jugoslaviji bilo uskladeno sa doktrinama

15 ,Odluka o reviziji penzija, pomociiizdrzavanja samoupravnih sluZbenika na teri-
toriji Federalne Crne Gore”, Sluzbeni list SRCG, br 8, Podgorica, 1945, str. 70.

16 [sto, str. 70.
17 Isto, str. 70.

18 Uredba o dodjeljivanju nov¢ane pomoci Zrtvama fasistickog terora i porodicama
Zrtava faisti¢kog terora”, Sluzbeni list SRCG, br. 9, 1953, Podgorica, str. 60.

19 sto, str. 60.
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drustvenog razvoja socijalistickog jugoslovenskog drustva.? Vidljiva je bila
¢injenica da se u okviru ideologije socijalizma, kao zvani¢ne vladajuce doktri-
ne, teZilo ostvarivanju ideologije radikalnog egalitarizma.?! Sve je ukazivalo
na to da, kako navode Peri$ic¢ i Vidojevi¢, ,socijalisticki period predstavlja pe-
riod znacajnih socijalnih prava i sustinske socijalne sigurnosti”.?? Prateci svo-
ju ideoloSku postavku u narednim decenijama socijalizma, primjetno je kako
Sirenje obima prava namijenjenih onima koji se nalaze na rubu egzistencije
tako i uvodenje novih kategorija korisnika u postojeca prava.

Tako se 10. marta 1967. godine usvaja Zakon o materijalnom obezbje-
denju ucesnika Narodnooslobodilackog rata. Po prvi put u ovom zakonu se u
Crnoj Gori pominje naziv materijalno obezbjedenje za pravo namijenjeno
onim kategorijama stanovnika za ¢iju elementarnu egzistenciju brigu tre-
ba da preuzme drzava. Novim zakonom se otvaraju vrata svim ucesnicima
Narodnooslobodilackog rata i ¢lanovima njihovih porodica da ostvare odre-
denu vrstu novc¢ane nadoknade. Naime, novo pravo su mogli koristiti oni
ucesnici koji su bili nesposobni za privredivanje i oni koji nijesu imali sredsta-
va za izdrZavanje, u najgrubljoj formulaciji ovog prava.? Materijalno obezbje-
denje kao pravo, iz te 1967. godine, imalo je i nekoliko svojih oblika, odnosno
ono se sastojalo iz: 1) nov¢ane naknade; 2) dodataka na djecu; 3) zdravstvene
zaStite; 4) naknade i pomodi u slucaju smrti.*

Visina nov¢ane naknade korisnika prava bila je definisana zavisno od
strukture porodice, visine prihoda, samohranosti, bolesti i invaliditeta, a o sa-
mom pravu je rjeSavano na opstinskom nivou, odnosno u mjesto stanovanja
podnosioca zahtjeva, od strane organa nadleznog za poslove socijalne za$ti-
te, dok su neophodna sredstva za korisnike ovog prava obezbjedivana u re-
publi¢ckom budZetu.?® U tom vremenu, odnosno i par godina ranije, dolazi i
do osnivanja prvih radnih organizacija socijalne zastite. Tako 1953. godine
na Cetinju biva oformljen SIZ zdravstvene zastite i zdravstvenog osiguranja

20 Natalija Perisi¢, Jelena Vidojevi¢, Konceptualizovanje siromastva u socijalnoj politici
i praksi, nav. djelo, str. 150-173.

21 Ugljesa Jankovi¢, Javne politike u procesu redukcije siromastva u Crnoj Gori od 2000.
do 2012. godine, doktorska teza, Univerzitet u Beogradu, Fakultet politi¢kih nauka,
2014, str. 88.

22 Natalija Perisi¢, Jelena Vidojevi¢, Konceptualizovanje siroma$tva u socijalnoj politici
i praksi, nav. djelo, str. 150 173.

23 ,Zakon o materijalnom obezbjedenju ucesnika narodnooslobodilackog rata”,
SluZbeni list SRCG, br. 12, Podgorica, 1967, str. 137.

24 [sto, str. 138.
25 sto, str. 138.
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radnika i zemljoradnika Cetinje, SIZ socijalne i dje¢je zastite Cetinje.?® Deset
godina kasnije, 14.12.1963, osnovan je i Centar za socijalni rad u NikSicu, ta-
kode kao radna organizacija oformljena od strane SkupStine opstine Niksic,
rjeSenjem br. 01-15647/1, a 22. februara 1972. godine osniva se i Centar
za socijalni rad za opS$tine Berane, Andrijevica i Petnjica, osnovan tada kao
Centar za socijalni rad opStine Ivangrad, sa sjediStem u Ivangradu, rjeSenjem
Opstinske skupstine Ivangrad broj 01-1123.% U vecini drugih gradova tada-
$nje Crne Gore, uistom ovom vremenskom razdoblju, takode bivaju osnovane
radne organizacije socijalne zastite.

Ostvarivanje prava po novom zakonu, kojim se reguliSu prava iz oblasti
socijalne zastite, na koji se ¢ekalo do 1982. godine, upravo je implementirano
preko pomenutih organizacija udruZenog rada socijalne i djecije zastite i sa-
moupravnih interesnih zajednica u Crnoj Gori. Ovim zakonom, izmedu osta-
lih oblika socijalne zaStite, bilo je definisano i pravo na materijalnu pomoc,
dana$nje materijalno obezbjedenje, kao pravo koje za cilj ima da se materijal-
no neobezbijedenom licu i ¢lanovima njegove uZe porodice obezbijede neo-
phodna sredstava za izdrZzavanje, kao i da se drugim licima u stanju socijalne
potrebe obezbijede sredstva neophodna za ublazavanja teSkoca izazvanih po-
sebnim okolnostima.*® Materijalna pomoc¢ sastojala se od stalne pomoci, jed-
nokratne nov¢ane i pomoci u naturi.? U smislu ovog Zakona, odraslim licima
smatrana su ona lica koja su nesposobna za rad i privredivanje i koja nijesu
imala obezbijedena potrebna sredstva za Zivot po drugom osnovu. Zakonom
je takode bilo propisano da se vrsta, oblik i obim zastite odreduje u skladu
sa potrebama korisnika i moguc¢nostima interesne zajednice, uzevsi u obzir i
uslove sredine u kojoj Zivi korisnik.*

MATERIJALNO OBEZBJEDENJE U
POSTSOCIJALISTICKOJ CRNOJ GORI

Silazak socijalizma sa istorijske scene, koji je uslijedio krajem osamdesetih i
pocetkom devedesetih godina proslog vijeka, donio je sa sobom brojne iza-
zove tadaSnjim drustvima Jugoslavije, ¢iju sudbinu je dijelila i Crna Gora. Od
promjene vlasti starog socijalistickog rezima i promjene drzavnog modela u

26 https://www.csrcg.me/index.php/berane/o-nama (Pristupljeno 02. decembra 2021).
27 Isto.

28, Zakon o socijalnoj i djecjoj zastiti”, Sluzbeni list SRCG, br. 12, Podgorica, 1982, str.
278.

29 [sto, str. 278.
30 [sto, str. 279.
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okviru kojeg je Crna Gora do tada funkcionisala, do uvodenja viSepartijskog
sistema, erupcije nacionalizama i ulaska Crne Gore u gradanski rat koji je do-
datno unazadio i do tada nedovoljno razvijeno crnogorsko drustvo.’! Crna
Gora se iznenada nasla u brojnim nevoljama. Gradanski rat izazvao je eskala-
ciju izbjeglica iz zemalja, ve¢ bivse Jugoslavije, od kojih su mnogi svoje utoci-
Ste trazili u Crnoj Gori. Sve skupa cinilo je ekonomsku situaciju u Crnoj Gori
nikad gorom, a izazove pred tadasnjim cjelokupnim sistemom socijalne zasti-
te nikad vecim.

Kako svaka ekonomska kriza u prvi plan izbaci mreZe socijalne sigurno-
sti, tako je i kriza devedesetih pokazala znacaj materijalnog obezbjedenja kao
prava u sistemu socijalne zastite Crne Gore. U srediStu previranja, ta¢nije 30.
oktobra 1990. godine, usvojen je novi Zakon o socijalnoj i djecijoj zastiti u ko-
jem je pravo na materijalno obezbjedenje bilo propisano kao jedno od osnov-
nih prava iz socijalne zastite. Pravo po ovom zakonu mogle su ostvariti one
porodice ¢iji prihodi su bili manji od minimuma socijalne sigurnosti propi-
sane tim zakonom, pod nizom i drugih uslova, u smislu neposjedovanja po-
ljoprivrednog zemljiSta, vece nepokretne imovine i sli¢no.*? Nivo socijalne
sigurnosti utvrden je bio u odnosu na prosjecni ¢ist licni dohodak ostvaren
po radniku u privredi Republike u prethodnom kvartalu, a materijalno obe-
zbjedenje bilo je utvrdeno u mjese¢nom nov¢anom iznosu u visini razlike iz-
medu mjese¢nih prihoda porodice po svim osnovima i nivoa socijalne sigur-
nosti utvrdene tim zakonom.* O pravu na materijalno obezbjedenje shod-
no Zakonu odlucivao je nadlezni Centar za socijalni rad osnovan za teritoriju
opStine u kojoj je podnosilac zahtjeva imao prebivaliSte, a postupak je bio
hitan.*

Od kolike je vaznosti bilo materijalno obezbjedenje kao pravo u devede-
setim godinama proslog vijeka dovoljno govori podatak da je u Srbiji i Crnoj
Gori BDP u 1993. godini iznosio 40% BDP-a iz 1989, a da je na kraju 1998, od-
nosno u 1999. godini bilo 32% apsolutno siroma3$nih.** Porast broja siroma-
$nih i neophodnost vec¢eg obuhvata stanovniStva pravom na materijalno obe-
zbjedenje inicirali su izmjene zakona. 1995. godine Zakon biva izmijenjen a

31 Ugljesa Jankovi¢, Javne politike u procesu redukcije siromastva u Crnoj Gori od 2000.
do 2012. godine, nav. djelo, str. 104.

32 ,Zakon o socijalnoj i djecijoj zastiti”, Sluzbeni list SRCG, br 39, Podgorica, 1990, str.
683.

33 Isto, str. 683.
34 [sto, str. 684.

35 Ivo Bicani¢, Vojimir Franicevi¢, ,Izazovi stvarnoga i subjektivnog siromastva i po-
rasta nejednakosti u ekonomijama jugoisto¢ne Europe u tranziciji”, Financijska
teorija i praksa, Vol. 29, br. 1, 2005, str. 13-36.
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uslovi za ostvarivanje prava postavljeni znatno liberalnije u odnosu na pret-
hodna zakonska rjeSenja, pa je stvorena mogucnost za ve¢im obuhvatom sta-
novni$tva pravom na materijalno obezbjedenje. Izmjenama Zakona definisane
su brojne pojedinosti koje su bile od uticaja za ostvarivanje prava koje do tada
nijesu bile. Osnov za ostvarivanje prava na materijalno obezbjedenje utvrdi-
van je u odnosu na prosjecnu platu u republici u odnosu na prethodni kvartal,
pa je tako porodicama koje su imale pravo na MOP pripadao mjesecni iznos u
sledecem postotku prosjecne plate u republici koja je prethodila mjesecu ispla-
te MOP: jednoc¢lana porodica 40%; dvoclana porodica 50%; tro¢lana porodica
60%; ¢etvoroclana porodica 70%; porodice sa pet i viSe ¢lanova 80%.%¢

Medutim, Crna Gora se nalazila u konstantnom izazovu po pitanju suo-
Cavanja sa siromaStvom i udarom na ekonomiju. Nakon i dalje sve porazni-
jih podataka o broju siroma3nih i padu ekonomije, Crnu Goru je zahvatio i
novi talas izbjeglica. NATO bombardovanje Jugoslavije 1999. godine izazva-
lo je to da u jednom trenutku u Crnoj Gori boravi viSe od 130.000 izbjeglica
i interno raseljenih osoba, s raznih prostora biv§e Jugoslavije.*” Sve to je iza-
zvalo i nove pravce djelovanja nacionalne politike u oblasti socijalne za$ti-
te u pravcu potrebe za jo$ ve¢im obuhvatom stanovni$tva materijalnim obe-
zbjedenjem porodice, usled sve alarmantnijih podataka. Tako je 2001. godine
doneSen Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o socijalnoj i djecijoj za-
Stiti, kojim se pravo na MOP postavlja jo3 liberalnije u odnosu na prethodne
propise.*® Novom legislativom biva znacajno prosiren krug korisnika MOP, a
broj porodica kojima je MOP i odobren ogleda se u pove¢anom udijelu MOP-a
u ukupnoj socijalnoj zastiti, sa 18 na 37 procenata ukupnog budZeta.* Tako
je materijalno obezbjedenje na kraju 2003. godine koristilo 8.971 porodica
u Crnoj Gori.* Te godine, pet programa socijalne pomoci u Crnoj Gori pred-
stavljali su skoro 2% BDP-a (MOP, djecji dodatak, tuda njega, trudnice, bora-
¢ke naknade).!

36 Zakon oizmjenama i dopunama Zakona o socijalnoj i djecjoj zastiti”, Sluzbeni list
SRCG, br. 16, Podgorica, 1995, str. 65.

37 Dragana Radevi¢, ,Izbjeglice i interno raseljene osobe u Crnoj Gori - trajna rjeSe-
nja”, Migracijske i etnicke teme, Vol. 21, br. 4, 2005, str. 379.

38 Zakon oizmjenama idopunama Zakona o socijalnoj i djec¢joj zastiti”, Sluzbeni list
SRCG, br. 44, Podgorica, 2001, str. 1.

39, Strategija razvoja i redukcija siroma$tva Crne Gore”, Ministarstvo zdravlja, rada i
socijalnog staranja, Podgorica, 2003, str. 5.

40, Nacionalni izvjeStaj o razvoju po mjeri covjeka — 2009. godina”, Kancelarija Pro-
grama Ujedinjenih nacija za razvoj (UNDP) u Crnoj Gori, Podgorica, 2009, str. 39.

41 Strategija razvoja i redukcija siromastva Crne Gore”, Ministarstvo zdravlja, rada i
socijalnog staranja, Podgorica, 2003, str. S.
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Treba napomenuti i to da je ipak predvideno povecanje MOP u Crnoj
Gori nakon 2001. godine znacilo istovremenu izmijenu propisa u dijelu dje-
¢ijih dodataka, odnosno njihovo usmjeravanje na korisnike MOP, a to su
bili novi kriterijumi u Zakonu. Sa druge strane, doslo je do povecanja pomo-
¢i porodicama koje imaju djecu ometenu u razvoju bez obzira na prihod.*
U kona¢nom, izmjene Zakona iz 2001. godine imale su samo jedan cilj, a to
je pokusSaj ublazavanja posledica sve vecCe nezaposlenosti i broja onih c¢ije su
porodice u tom trenutku bile socijalno ugrozene, jer su podaci bili viSe nego
alarmantni. Prema zvani¢nim evidencijama, broj zaposlenih u Crnoj Gori
2002. godine bio je samo 113.827 lica, a prema Anketi o radnoj snazi za isti
period on je iznosio 177.617 lica. Sa druge strane, podaci govore da se na evi-
denciji Zavoda za zapoS$ljavanje Crne Gore u 2002. godini nalazilo 80.584 lica,
a prema Anketi 57.688 lica.*?

Novi Zakon o socijalnoj i djecijoj zastiti, kojim je regulisano pravo na ma-
terijalno obezbjedenje porodice (MOP), usvojen je 2005. godine.** Kao §to smo
vidjeli, dvijehiljadite godine su obiljezile konstantan rast korisnika ovog pra-
va u Crnoj Gori. Iako je ve¢ duZi niz godina materijalno obezbjedenje, bilo
ekonomski gledano, najznacajnije pravo u sistemu socijalne zaStite Crne
Gore, par godina nakon primjene Zakona iz 200S. godine ipak dolazi do po-
rasta broja korisnika ovog prava u Crnoj Gori, a 2011. 0,5% BDP bilo je pred-
videno za implementaciju ovog prava.** U narednoj tabeli prikazacemo broj
i trend rasta broja korisnika prava na MOP u Crnoj Gori nakon 2005. godine,
kao i prosjecan iznos nov¢ane nadoknade po porodici.

Tabela 1. Korisnici MOP, trendovi kretanja po godinama
i prosjecni prihod po porodici

Godina Broj porodica Broj ¢lanova porodice Prosje¢no po porodici/€
2006. 12.695 39.403 69,14
2007. 12.741 39.281 76,74
2008. 12.830 39.383 77,32

42, Zakon oizmjenama i dopunama Zakona o socijalnoj i dje¢joj zastiti”, SluZbeni list
SRCG, br. 44, Podgorica, 2001, str. 2.

43, Strategija razvoja i redukcija siromastva Crne Gore”, Ministarstvo zdravlja, rada i
socijalnog staranja, Podgorica, 2003, str. 16.

44 Zakon o socijalnoj i dje¢joj zastiti”, Sluzbeni list RCG, br. 78/05, Podgorica, 2005,
str. 1.

45 https://www.gov.me/mif/socijalna-i-djecja-zastita (Pristupljeno 04. decembra 2021).
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2009. 13.130 40.222 85,93

2010. 13.746 41816 86,05

Izvor: Ministarstvo rada i socijalnog staranja, 2006-2010.

Kao $to vidimo iz tabele, broj porodica i broj ¢lanova porodica koje su
ostvarivale pravo na MOP u Crnoj Gori u periodu izmedu 2006. i 2010. godi-
ne jeste se izmijenio, odnosno povecao, ali je oc¢igledno i da novi Zakon nije
donio krupne novine koje su izazivale dublje promjene. Prije svega, novi za-
kon je u stvari samo znacio usagladavanje sa brojnim druStvenoekonomskim
procesima iz tog perioda. Promjena visine iznosa MOP po porodici, odnosno
njen trend rasta koji je prikazan u tabeli, nije bila proizvod Zakona iz 2005.
godine, odnosno norme koja bi predvidala uskladivanje MOP sa stopom in-
flacije, ve¢ je nadleZno ministarstvo mijenjalo iznos MOP svojim odlukama.
Pravo se u cjelosti finansiralo iz budZeta drZave. Crna Gora je za ove namje-
ne 2010. godine izdvojila 0,46% svoga BDP, dok je, na primjer, Srbija izdva-
jala izmedu 0,14% i 0,17% BDP za MOP, Latvija, Poljska i Estonija oko 0,2%
BDP, Litvanija 0,3%, a viSe su izdvajale Slovacka i Madarska (oko 0,5% BDP),
Ceska i Rumunija (0,6%) i Slovenija (0,7%).% Sve do 2013. godine u Crnoj
Gori trendovi MOP, kao broja korisnika tako i iznosa MOP, nijesu se znacaj-
nije mijenjali.

Medutim, 2013. godine dolazi do usvajanja novog Zakon o socijalnoj i
djecijoj zastiti. Tim Zakonom je naziv prava MOP promijenjen u Materijalno
obezbjedenje (MO). Zakon u suStinskom smislu nije pretrpio znacajnije iz-
mjene koje bi eliminisale veliki broj korisnika ovog prava u vrijeme njegovog
usvajanja. Pravo je, shodno ovom Zakonu, i dalje mogao ostvariti pojedinac,
odnosno porodica, ako je pojedinac, odnosno ¢lan porodice:1) nesposoban za
rad; 2) sposoban za rad, pod uslovom da je: trudnica; samohrani roditelj; lice
koje je zavrsilo $kolovanje po obrazovnom programu sa prilagodenim izvo-
denjem i dodatnom stru¢nom pomocdi ili posebnom obrazovnom programu;
lice poslije navrSene 18. godine Zivota, ako je na redovnom Skolovanju u sred-
njoj Skoli, do kraja roka propisanog za to Skolovanje; dijete bez roditeljskog
staranja, odnosno lice koje je bilo dijete bez roditeljskog staranja, do zasniva-
nja radnog odnosa na vrijeme duZe od Sest mjeseci.*’

Visina materijalnog obezbjedenja za pojedinca, odnosno porodicu koji
nemaju prihod iznosila je za: 1) pojedinca 63.50 eura; 1a) porodicu sa jednim

46, Sistem socijalne zaStite u Crnoj Gori (finalni nacrt)”, Program Ujedinjenih nacija
za razvoj (UNDP), Podgorica, 2012, str. 20.

47, Zakon o socijalnoj i dje¢joj zastiti”, SluZbeni list Crne Gore, br. 027/13, Podgorica,
2013, str. 13.



MATERIJALNO OBEZBJEDENJE KAO PRAVO U SISTEMU SOCIJALNE... 133

¢lanom 65.86 eura; 2) porodicu sa dva ¢lana 76.20 eura; 3) porodicu sa tri
¢lana 91.50 eura; 4) porodicu sa Cetiri ¢lana 108.00 eura; 5) porodicu sa pet i
viSe ¢lanova 120.70 eura.*® Ovim Zakonom je, za razliku od prethodnog, bilo
predvideno, izmedu ostalog, i uskladivanje prava na MO i to polugodiSnje
(01. januara i 01. jula tekuce godine) sa kretanjem tro$kova Zivota i prosjec-
ne zarade zaposlenih na teritoriji Crne Gore.* Visina materijalnog obezbjede-
nja za porodicu koja je ostvarila prihod odredivana je u visini razlike utvrde-
nog iznosa i prosje¢nog mjesecnog prihoda porodice iz prethodnog kvartala.
Pravo se, takode, nastavilo isplacivati iz drZavnog budZeta. Nakon usvajanja
Zakona o socijalnoj i djecijoj zastiti u Crnoj Gori 2013. godine, od 2014. uve-
den je Informacioni sistem socijalnog staranja (I1SSS), preko kojeg su elektronski
evidentirani svi zahtjevi za ostvarivanje prava na materijalno obezbjedenje,
kao i cjelokupna dokumentacija koja je od uticaja na ostvarivanje ovog pra-
va. Takode, ve¢ina dokumentacije za ostvarivanje ovog prava pribavljala se
kroz interoperabilnost®® ISSS i drugih baza podataka koje sadrZe informacije
koje su od uticaja na ostvarivanje prava. Sistem je osmiSljen tako da primijeni
sve pravne propise i da funkcioniSe u okvirima primjenljive zakonske regula-
tive u Crnoj Gori. ISSS je omogucio i elektronsko iniciranje revizije prava na
materijalno obezbjedenje na Sestomjese¢cnom nivou, kako je to regulisano i
Zakonom o socijalnoj i djecijoj zastiti.

Uvodenjem Informacionog sistema umnogome je olak$an proces pod-
nosenja zahtjeva za ostvarivanje prava na materijalno obezbjedenje, a otklo-
njene su i odredene administrativne barijere, koje su vrlo moguce u prethod-
nom periodu predstavljale i odredeni vid prepreke za ostvarivanje ovog prava.
Medutim, ISSS je i na drugi nacin uticao na ovo pravo. Naime, nakon imple-
mentacije ISSS doslo je do znacajnijeg smanjenja broja korisnika MO usled
sveobuhvatne revizije prava koja je izvr$ena prilikom unosa dotadasnjih po-
dataka u ISSS. Ta ¢injenica ukazuje da je uimplementaciji ovog prava bilo neo-
¢ekivano puno administrativnih poteSkoca u pracenju korisnika, odnosno u
SestomjeseCnoj reviziji prava ili provjeri podobnosti korisnika za ostvarivanje
prava u adekvatnom trenutku. U narednoj tabeli prikazacemo broj korisnika
MO i pomenute trendove kretanja korisnika u periodu 2014. do 2020. godina
u Crnoj Gori.

48 ,Zakon o socijalnoj i dje¢joj zastiti”, SluZbeni list Crne Gore, br. 027/13, Podgorica,
2013, str. 14.

49 [sto, str. 24

50 Automatizovana razmjena podataka.
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Tabela 2. Korisnici MOP i trendovi kretanja po godinama

Godina Broj porodica Broj ¢lanova porodice
2014. 12.344 36.829
2015. 11.059 34.903
2016. 8.026 24.213
2017. 9.042 29.840
2018. 9.146 30.594
2019. 8.553 28.800
2020. 8.389 28.338

Napomena: Svi podaci su za decembar navedene godine).
Izvor: Ministarstvo finansija i socijalnog staranja, 2014-2020.

Prethodna tabela upravo potvrduje ¢injenicu da je, bez obzira $to Zakon
nije donio znacajnije izmjene, doslo do naglog smanjenja broja korisnika
ovog prava u Crnoj Gori. Na kraju 2020. godine, kao $to vidimo, ovo pravo je
koristilo 8.389 korisnika sa 28.338 ¢lanova porodice. Kako je, po poslednjim
podacima Zavoda za statistiku Crne Gore, stopa rizika od siromastva u Crnoj
Goriiznosila 22,6%5! i kako je ona manja od stope iz 2013. samo za 2,6%°%2, po-
stavlja se pitanje, kakav je smisao i da li je uopste svrsishodna realizacija ovog
novcanog transfera na ve¢ videni nacin. To pitanje je posebno naglaSeno kada
su u pitanju radno sposobni korisnici ovog prava u Crnoj Gori, kojih je u maju
2020. bilo 6.144 porodice, ili 71% od ukupnog broja korisnika ovog prava u
navedenom mjesecu.>

ZAKLJUCAK

Materijalno obezbjedenje, kao pravo iz socijalne zastite u Crnoj Gori, kao $to
vidimo, postoji vec viSe od pet decenija, iako u ranijem periodu pod drugaci-
jim nazivom. Razvojem crnogorskog drutva Sirio se i obim prava u sistemu

51, Anketa o dohotku i uslovima Zivota (EU-SILC)”, Zavod za statistiku — MONSTAT,
Podgorica, 2021, str. 1.

sz, Statistika dohotka i uslova Zivota”, Zavod za statistiku — MONSTAT, Podgorica,
2018, str. 2.

53 ,Studija materijalnih davanja”, Program Ujedinjenih nacija za razvoj (UNDP), Pod-
gorica, 2022, str. 16.
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socijalne zaStite, usmjeren od strane drZave ka onim gradanima Crne Gore
kojima je pomo¢ bila neophodna. Isto tako i materijalno obezbjedenje, kao
pravo u postsocijalisti¢ckim godinama, postajalo je liberalnije u odnosu na po-
tencijalne korisnike. U Crnoj Gori je kroz ovaj vid nov¢anog davanja na kraju
2020. godine bilo zasticeno 8.389 porodica sa 28.338 ¢lanova, 3to ¢ini 4,5%
od ukupne populacije Crne Gore. S obzirom na to da je po poslednjim raspo-
lozivim podacima stopa rizika od siromastva’!, izmjerena u Crnoj Gori, bila
22,6%, a da Crna Gora broji 620.029 stanovnika, dovoljno govori u prilog ¢i-
njenici da ovom nadoknadom nijesu obuhvaceni svi oni gradani Crne Gore
koji su u potrebi za odredenim vidom zastite ili podr$ke od strane drzavess.
Adekvatnost iznosa koji drzava trenutno opredjeljuje porodicama koje
se nalaze u stanju socijalne potrebe u Crnoj Gori, moZe se problematizova-
ti sa viSe aspekata. Prihodi su znatno ispod nivoa prihoda koji su neopho-
dni za zadovoljavanje osnovnih Zivotnih potreba. Ako se samo uzme u obzir
da je vrijednost minimalne potro$acke korpe za ¢etvoroclano domacinstvo
za decembar 2021. godine iznosila 671,8% eura, a da je iznos materijalnog
davanja za Cetvoroclanu porodicu 116,21% euro, §to je za pet puta manje od
iznosa neophodnog za minimalnu potro$acku korpu, dovoljno govori koli-
ko MO ne moZe zadovoljiti potrebe njegovih korisnika u Crnoj Gori. Sa pra-
vom na materijalno obezbjedenje, a kroz Zakon o socijalnoj i djecijoj zastiti
i drugim zakonima, povezan je i niz drugih prava, kao Sto su: djeciji dodatak,
zdravstvena zastita, troSkovi sahrane, jednokratne nov¢ane pomoci, subven-
cije na elektri¢nu energiju, troSkovi ishrane u pred$kolskim ustanovama. Tek
kumulativno, ova prava dostizu odredeni iznos, ali opet nedovoljno da predu
prag izloZenosti riziku od siromastva koji je u domacinstvu sa dvije odrasle
osobe i dvoje djece mlade od 14 godina (prema OECD skali) na godiSnjem ni-
vou, u 2020. godini iznosio 4.928 eura®s. lako je i ISSS u mnogim segmentima
pomogao usmjeravanju materijalnog obezbjedenja ka onim porodicama koje

54 Stopa rizika od siroma3tva predstavlja udio lica (u ukupnoj populaciji) ¢iji je ekvi-
valentni dohodak manji od relativne linije siromastva. Ova lica nijesu nuzno siro-
masna, ve¢ samo imaju vedi rizik da to budu.

55, Statistika dohotka i uslova Zivota”, Zavod za statistiku Crne Gore, Podgorica 2018,
str. 28.

56 Minimalna potroSacka korpa u Crnoj Gori”, Zavod za statistiku — MONSTAT, Pod-
gorica, 2022, str. 1.

57 ,0Odluka o uskladivanju visine osnova za ostvarivanje prava na materijalno obe-
zbjedenje i visine materijalnih davanja iz socijalne i djec¢je zastite”, Vlada Crne
Gore, Podgorica, 2020, str. 1.

58, Anketa o dohotku i uslovima zivota (EU-SILC)”, Zavod za statistiku — MONSTAT,
Podgorica, 2021, str. 1.
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nemaju zakonskih barijera za ostvarivanje ili koriS¢enje ovog prava i ispravio
greSke administriranja ovog prava iz prethodnog perioda, nije poznato u ko-
joj mjeri je i implementacija ISSS doprinijela osnovnom cilju.

Sagledavajuci sve okolnosti, kao i trendove siromastva, ali i nivo prihoda
korisnika ovog prava u periodu primjene aktuelnog Zakona, namece se osnov-
no pitanje. Da li materijalno obezbjedenje, kao novc¢an transfer, ispunjava
svoju svrhu? Da li ispunjava cilj definisan Zakonom o socijalnoj i djecijoj za-
Stiti, to jest da li unaprjeduje kvalitet Zivota i osnaZuje pojedinca i porodicu za
samostalan i produktivan Zivot.’* Trendovi prikazani u ovom radu vec sada
ispostavljaju neophodnim izgradnju nove paradigme u borbi sa siroma$tvom
potencijalnih korisnika ovog prava u Crnoj Gori. Prije svega se ona moZe tica-
ti radno sposobnog dijela populacije, koja se, o¢igledno je, mora u potpunosti
mobilizovati, kako bi kroz rad obezbijedila egzistencijalne potrebe.

Generalno, materijalno obezbjedenje kao pravo u sistemu socijalne za3ti-
teinacin njegove implementacije, ali i efekti ovog prava na krajnjeg korisnika
u vremenu neophodnosti strateSkog planiranja svakog budZetskog izdatka u
Crnoj Gori moraju biti dodatno istraZeni.
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MATERIAL SECURITY AS A RIGHT IN THE SOCIAL
PROTECTION SYSTEM OF MONTENEGRO

Abstract

In the following paper, we first try to understand the historical context of
the emergence, and subsequent development of social assistance, as a right
in the social protection system of Montenegro, and the way of its normative
establishment in the legal order of Montenegro in different periods of its de-
velopment. In order to achieve its goal, the paper highlights the importance
of social assistance as a right in the fight against poverty in different peri-
ods of development of the Montenegrin welfare state. Although this right is
one of the social mechanisms in the fight against poverty and although du-
ring the entire period of its existence in Montenegro it has been normatively
adapted to the new social circumstances, the question still arises as to its effe-
ctiveness in combating poverty of its beneficiaries in Montenegro.
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