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Institut za javnu upravu,
ljudska prava i zivotnu sredinu

Nasa misija

Osnovni cilj Regionalnog instituta za javnu upravu, ljudska prava i Zivotnu sredinu je
da doprinese izgradnji regionalnih kapaciteta, sprovodi istrazivanja i zagovara javno
upravljanje, ljudska prava, odrzivi razvoj i zastitu Zivotne sredine, promovis$e regionalnu
saradnju, mir, vladavinu prava, pravdu, demokratiju i jednakost, da pomogne zemljama
Zapadnog Balkana da se prilagode i osnaze kapacitete za vodenje pregovora o pri-
stupanju Evropskoj uniji. Na institucionalnom nivou razvijamo istraZivanja i programe u
cilju ja¢anja individualnih i intelektualnih kapaciteta, strateSkog planiranja, infrastrukture
i organizacionih modela i modela upravljanja, kreiranja funkcionalnih politika i unapre-
denja profesionalnih performansi, sistema odgovornosti, planiranja i kontrole, potrebnih
za integrisano upravljanje, politike i sistemsko djelovanje u svim oblastima i na svim ni-
voima. Zagovaranjem sistemske perspektive i vaznosti integrisanog upravljanja snazno
smo posveceni ispunjavanju ciljeva i zahtjeva UN Agende za odrzivi razvoj 2030. Razvoj
partnerstava i mobilizacija znanja na8a su vitalna vodilja u naporima da unaprijedimo
politike i prakse zasnovane na istrazivanjima. Fokusirani smo na mobilizaciju i umre-
zavanje mladih diplomaca i profesionalaca iz Regiona koji su zavrSili studije (i/ ili stekli
titule magistara ili doktora nauka) na prestiznim univerzitetima u svijetu, specijalizovani
su za razli¢ita znanja, a drzave ih najéesce ne koriste ili ne dovoljno.

Sprovodenjem istrazivackih projekata, davanjem preporuka, predloga i procjena, plani-
ranjem politika, kreiranjem strategija, objavljivanjem materijala, razvojem novih metoda i
mehanizama, edukacijom, organizovanjem specijalistiCkih skupova, stru¢nih sastanaka
i obuka, kao i pruzanjem tehnicke pomoci, radimo na ostvarivanju ciljeva i saradujemo
sa vladama, poslovnim sektorom, civilnim drustvom i drugim kljuénim akterima u ovom
nasem ambicioznom putovanju.
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UMJESTO PREDGOVORA

Povodom javnih konsultacija u izradi Programa rada Vlade za 2021. g. Fakultet za dr-
Zavne i evropske studije sugerisao je da se politike orijentiSu ka funkcionalnom modelu
i transformaciji u upravljanju, $to po nasem misljenju jedino moze dovesti do rezultata,
pa i u pogledu zadovoljenja prioriteta i namjera u izazovima kao sto su vladavina prava
i jednake Sanse, zdrave finansije i ekonomski razvoj, zdravlje i zdrava Zivotna sredina,
obrazovanije i drustvo zasnovano na znanju. S tim u vezi, tada smo ponudili sedam ja-
snih argumenata u prilog vaznosti uspostavljanja funkcionalne politike, uklju¢ujudi i Ce-
tiri konkretna predloga povodom neophodnosti uspostavljanja mjera iz nadleznosti Mi-
nistarstva zdravlja, Ministarstva javne uprave, digitalnog drustva i medija, Ministarstva
ekologije, prostornog planiranja i urbanizma, i Ministarstva pravde, ljudskih i manjinskih
prava. Naglasak smo pruzili na pristupanje Crne Gore €lanstvu u EU (harmonizacija
zakonodavstva i politika sa EU), ispunjavanje zahtjeva Agende za odrzivi razvoj 2030 i
snazan impuls u pravcu dostizanja ciljeva odrzivog razvoja.

Analiziraju¢i dokument pod nazivom ,Program rada Vlade za 2021. godinu®, ovdje pred-
stavljamo klju¢ne argumente Fakulteta za drZzavne i evropske studije, a u odnosu na
tematske oblasti zdravlja, Zivotne sredine, javne uprave i ljudskih i manjinskih prava, sto
je i bio predmet naSih opservacija i ekspertize:

1. U odnosu na predstavljeni dokument mi ne vidimo da ono donosi sustinske promjene
u odnosu na metodoloski pristup u kreiranju politika kako je to inace radeno u Crnoj Gori
sve do danas. Metodolos$ki pristup ne ukazuje da je funkcionalan, uskladen i povezan.
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2. Dobra osobina ovog dokumenta, ali po naSem misljenju nedovoljno da dovede do
promjena u drustvu, jeste Sto predlozi aktivnosti u dokumentu uvazavaju ‘glas’ onih ko-
jih se ticu. Vidljivo je da postoji pokusaj da se politike izgraduju u pravcu ,,od dna prema
vrhu“ (from the bottom to the top). | to jeste promjena nabolje. No, sudeci po dokumentu
mi viSe vjerujemo da se Vladina namjera zadrzala na nivou tehni¢kog, a ne i metodo-
loSkog unapredenja. Po nasem misljenju, model i dalje nije funkcionalan i ne usmjerava
politiku da se postavljeni prioriteti mogu zadovoljiti. Takav efekat, gdje postoji dobar pri-
mjer u pristupu, a za posljedicu ima nefunkcionalnost, po nasem misljenju, ukazuje da
sustinski nedostaju smjernice na vrhu (on the top), a to su zapravo oro&eni okviri politika
(tj. vizije) kojima bi se stvari pomjerale naprijed. Na takav nedostatak ukazali joS u na-
Sem obrac¢anju povodom javnih konsultacija za izradu ovog dokumenta. Jo$ tada je bilo
vidljivo ono $to po nasem misljenju i dalje nedostaje u Programu. Dodatno, takav pristup
otvara i mnoga druga pitanja: zasto su neke aktivnosti prihva¢ene/uvrstene u program
za 2021, a druge koje su jednako vazne za postavljene prioritete nijesu. Po nasem mi-
Sljenju, to takode dovodi u pitanje funkcionalnost modela.

3. Po nasem misljenju, jedina funkcija koju Program ispunjava jeste zakonska regulativa
koju treba usvoijiti i dalje unapredivati, a bazirano na inputima EU i saradnji Crne Gore sa
EU u procesu integracija. Medutim, i ovdje postoje ograni¢enja. Dokumentu nedostaju
Zakon o Ministarstvima i drugim organima drzavne uprave, sistemski Zakon o javnoj
upravi i sa njime povezani zakoni (Zakon o javnim agencijama i drugim javnim tijelima
i Zakon o javnim sluzbama). Takode, bez obzira Sto to do sada nije bila praksa i sto je
isto u nadleznosti Skupstine, vrijedjelo bi da se Vlada programski i politiCki zainteresuje
i inicira aktivnosti na izradi Zakona o Skupstini Crne Gore, $to se na odgovarajuci nacin
moze obrazloziti u Sirem kontekstu razumijevanja funkcije vladavine prava, ostvarivanja
ustavnosti i zakonitosti, pravde i pravi¢nosti, a da bude primjereno i u skladu sa nadlez-
nostima Vlade. Ostaje nejasno zasto odgovarajuci nivo operativnosti i funkcionalnosti
nije predstavljen u odnosu na sve ostale segmente iz aktivnosti Vladinog programa.
Najvazniji dio EU procesa je da sve zakone koji se usvoje ili prilagode treba implemen-
tirati (isporuciti u zajednici), a to je mnogo vazniji i osjetljivi dio vrijednosti za zajednicu i
gradane u Crnoj Gori. Po nasem misljenju, ova komponenta nedostaje u programu, i to
objasnjavamo kroz dvanaest primjera opservacije u nastavku.

7. april 2021. godine




[zvodi iz Programa Vlade

Predvidene aktivnosti

Prioritet 1: Vladavina prava

Ministarstvo pravde, ljudskih i manjinskih prava u 2021. godini pripremice pet za-
konskih akata (ili izmjena i dopuna); Uputice inicijativu Skup$tini Crne Gore za
izmjenu €¢lana 39 Zakona o izborima odbornika i poslanika i s tim u vezi odrza-
¢e najmanje pet dogadaja (obuke, okrugli stolovi, javne diskusije i sl.) u cilju
osnazivanja Zena i osoba drugacijih polnih i rodnih identiteta da u¢estvuju u
politi€kom odlucivanju; Edukovaée najmanje 250 osoba (od toga 100 zena) na
temu diskriminacije, govora mrznje i anticiganizma za drzavne i lokalne sluz-
benike, novinare, zaposlene u javnim ustanovama, nastavno osoblje, u€enike,
sudije, tuzioce, inspektore, politicke partije i sli€no, u cilju promocije i zastite
ljudskih prava gradana romske i egipéanske zajednice; Najmanje 60 sluzbeni-
ka/ca uspjesno ¢e zavrsiti obuku iz oblasti rodne ravnopravnosti. Donijeée Akci-
oni plan za sprovodenje Strategije za unapredenje kvaliteta zivota LGBTI osoba
u Crnoj Gori 2019-2023, i donijece Akcioni plan za sprovodenje Strategije za
zastitu lica sa invaliditetom od diskriminacije i promociju jednakosti za period
2017-2021 godinu, za 2021. godinu, sa lzvjeStajem o realizaciji Akcionog plana
za 2019.12020. godinu.

Ministarstvo unutrasnjih poslova, ¢e donijeti Predlog Zakona o unutrasnjim poslovi-
ma; Predlog zakona o obradi podataka o putnicima u vazdusnom saobracéaju u
cilju sprjeCavanja, otkrivanja i vodenja krivicnog postupka za krivicna djela djela
terorizma i druga teSka krivicna djela; Predlog zakona o sprje€avanju pranja
novca i finansiranja terorizma; Predlog zakona o zastiti podataka o li¢nosti; i
Predlog zakona o izmjenama i dopunama Zakona o oruzju.

Ministarstvo odbrane c¢e pripremiti predlog zakona o kriznom upravljanju; lzradice
Program sprovodenja Akcionog plana za implementaciju Rezolucije Savjeta
bezbjednosti Ujedinjenih nacija 1325 — Zene, mir i bezbjednost za period 2021-
2022. godina i njegovo sprovodenije.




Ministarstvo vanjskih poslova ce predloZiti Predlog zakona o izmjenama i dopunama
Zakona o medunarodnim restriktivnim mjerama.

Ministarstvo javne uprave, digitalnog drustva i medija ¢e pripremiti zakon o iz-
mjenama i dopunama Zakona o slobodnom pristupu informacijama; Zakon o
inspekcijskom nadzoru; Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o lokalnoj sa-
moupravi; Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o Glavnhom gradu; Zakon o
izmjenama i dopunama Zakona o elektronskom dokumentu; Zakon o izmjena-
ma i dopunama Zakona o nevladinim organizacijama; Zakon o audio-vizuelnim
medijskim uslugama; Izmjene i dopune Zakona o medijima; Zakon o nacional-
nom javom emiteru Radio Televizija Crne Gore.

Ministarstvo finansija i socijalnog staranja ce usvojiti Nacionalni dokument za im-
plementaciju Konvencije Savjeta Evrope o suzbijanju i sprijeCavanju nasilja nad
Zzenama i nasilja u porodici (Istanbulska Konvencija) sa ciliem da se u 2021. go-
dini smaniji stopa nasilja nad Zzenama za 20% u odnosu na 2020. godinu; Da se
u 2021. godini poveca stopa prijavljivanja nasilja institucijama za 30% u odnosu
na 2020-u; Dostigne cjelovit stepen ugradenosti definicije ,nasilje nad Zenama®“,
uskladene sa definicijom u Konvenciji, u relevantne zakone /podzakonska akta/
strategije i politike; Pripremice Predlog Zakona o dopunama Zakona o doprino-
sima za obavezno socijalno osiguranje.

Prioritet 2: Zdrave finansije i ekonomski razvoj

Ministarstvo finansija i socijalnog staranja pripremice i usvoijiti Strategiju za una-
prijedenje politike javnih nabavki i javno-privatnog partnerstva za period 2021-
2025. godine, sa Akcionim planom za 2021. godinu. Pripremice i usvoijiti Fiskal-
nu strategiju Crne Gore za period 2021-2024; Pripremice i usvojiti Smjernice
makroekonomske i fiskalne politike 2021-2024. Godine; Pripremice i usvoijiti
Program ekonomskih reformi, i pripremice 14 zakonskih akata (i/ili izmjene i do-
pune).

Ministarstvo ekonomskog razvoja, pored ostalog, unaprijedice uslove za ekonomsko
oshazivanje zena i jacanje konkurentnosti Zenskog preduzetnistva, kroz realiza-
ciju finansijske podrske kroz programske linije unutar Programa za unapredenje
konkurentnosti. Takode, kroz organizaciju i u¢esc¢e u programima obuke nami-
jenjenim Zenama preduzetnicama, kroz umrezavanje, promociju i organizaciju
okruglih stolova.

Ministarstvo kapitalnih investicija, pored ostalog ¢e unaprijediti zakonodavni okvir
po osnovu kojeg se garantuje poboljSanje prava putnika u drumskom saobra-
¢aju, a narocito lica s invaliditetom u cilju njihove nediskriminacije u saobracaju,
i to kroz izradu dopune zakona, na nacin sto ¢e se u potpunosti inkorporirati
Regulativa 181/2011 Evropskog parlamenta i savjeta; Organizovace i sprovesti
Digitalni samit u cilju razvoja regionalnog trziSta zemalja Zapadnog Balkana;
Redizajnira¢e web sajtove Vlade i ministarstava na domenu .gov.me; Unaprije-
diti postojece i razviti nove usluge na portalu e-uprava; Osnovati savjetodavna
tijela, odbore i digitalne koalicije na nivou Crne Gore, koji ¢e imati za cilj da
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Vlada, Ministarstvo javne uprave, digitalnog drustva i medija, privatni sektor i
relevantne organizacije udruzenim snagama planiraju i upravljaju digitalnom
transformacijom u Crnoj Gori.

Prioritet 3: Zdravlje i Zivotna sredina

Ministarstvo zdravlja c¢e, pored ostalog, donijeti Program za borbu protiv HIV-AIDS
od 2021. do 2023. g. sa Akcionim planom za period od 2021. do 2022. godine;
Program mijera za unapredenje stanja uhranjenosti i ishrane u Crnoj Gori sa
Akcionim planom od 2021. do 2022. godine; Strategiju za kontrolu i prevenciju
hroni¢nih nezaraznih bolesti u Crnoj Gori od 2022. do 2030. godine sa Akcio-
nim planom za period od 2022. do 2023. godine: Procenat obuhvata pozivima
najmanje 95%, Procenat odaziva na poziv najmanje 45% (zajednicki indikatori
za sva tri skrininga), Najmanje 90% ucesnica koje su obavijeStene o rezultatu
HPV testa, Najmanje 90% ucesnica koje su obavijeStene o rezultatu HPV testa
za manje od 15 dana, Najmanje 90% ucesnica koje su obavijeStene o rezultatu
LBC testa za manje od 15 dana. Usvojice Nacionalnu strategiju za rijetke bo-
lesti u Crnoj Gori od 2021. do 2023. godine sa Akcionim planom za period od
2021.do 2023. godine sa lzvjeStajem o realizaciji ovog Akcionog plana za 2020.
godinu; Strategiju za rijetke bolesti u Crnoj Gori od 2021. do 2023. godine sa
Akcionim planom za period od 2021. do 2023.g.

Ministarstvo ekologije, prostornog planiranja i urbanizma ¢e donijeti Program
uredenja prostora (kao nastavak izrade Prostornog plana Crne Gore, nastavak
izrade lokalnih planskih dokumenata - prostorno-urbanisti¢kih planova opstina,
detaljnih urbanisti¢kih planova i urbanisti¢kih projekata); Pokrenuce izmjenu i
dopunu Zakona o planiranju prostora i izgradnji objekata; lzraditi nacrt Zako-
na, kao i izradu Pravilnika o uslovima i normativima za projektovanje stambe-
nih zgrada i stanova; Izraditi Nacionalni program prioritetnih aktivnosti u oblasti
ublazavanja i prilagodavanja na klimatske promjene u okviru saradnje sa Zele-
nim klimatskim fondom 2021-2023. g; Izraditi Program socijalnog stanovanja za
period 2021-2024. g.

Prioritet 4: Obrazovanje i drustvo zasnovano na znanju

Ministarstvo prosvjete, nauke, kulture i sporta donijece: Strategiju visokog obrazo-
vanja u Crnoj Gori za period 2021-2025, s Akcionim planom 2021-2022. godine;
Program razvoja opsteg srednjeg obrazovanja u Crnoj Gori (2021-2023), s Akci-
onim planom za 2021-2022. godine; Strategiju ranog i predskolskog vaspitanja
i obrazovanja u Crnoj Gori 2021-2025, s Akcionim planom 2021-2025; Program
cjelozivotnog karijernog vodenja i savjetovanja 20-21-2023, s Akcionim planom
za 2021-2023; Predlog zakona o izmjenama i dopunama Zakona o priznavanju
inostranih obrazovnih isprava i izjedna¢avanju kvalifikacija; Predlog Zakona o
visokom obrazovaniju.




Prioritet 5: Digitalna transformacija

Ministarstvo javne uprave, digitalnog drustva i medija, pored ostalog, organizova-
Ce i sprovesti Digitalni samit u cilju razvoja regionalnog trzista zemalja Zapad-
nog Balkana; Redizajnira¢e web sajtove Vlade i ministarstava na domenu .gov.
me; Unaprijediti postojece i razviti nove usluge na portalu e-uprava; Osnovati
savjetodavna tijela, odbore i digitalne koalicije na nivou Crne Gore, koji ¢e imati
za cilj da Vlada, Ministarstvo javne uprave, digitalnog drustva i medija, privatni
sektor i relevantne organizacije udruzenim snagama planiraju i upravljaju digi-
talnom transformacijom u Crnoj Gori.




Studija slucaja
12 primjera opservacije

Opservacija 1

Po nasem misljenju od sustinske je vaznosti predvidjeti izradu Zakona o Mini-
starstvima i drugim organima drzavne uprave, kao sistemskog Zakona o javnoj
upravi i sa njime povezanim zakonima (Zakon o javnim agencijama i drugim
javnim tijelima i Zakon o javnim sluzbama), kako bi se obezbijedio legalitet i
legitimitet javnih institucija, i sistemski okvir s tim u vezi.

Opservacija 2

Po nasem misljenju dovodi se u pitanje postizanje efekata i funkcionalnost cilje-
va ako Ministarstvo odbrane radi na izradi programa za sprovodenje Akcionog
plana za implementaciju Rezolucije Savjeta bezbjednosti Ujedinjenih nacija
1325, a ministarstvo unutrasnjih poslova, ministarstvo pravde, ljudskih i manijin-
skih prava i ministarstvo javne uprave nemaju isto kao vidljivu funkcionalnu pro-
gramsku komponentu (primjereno nadleznostima), te ostala ministarstva kao
podrzavajucu sub-komponentu programa.

Opservacija 3

Po naSem misljenju dovodi se u pitanje postizanje efekata i funkcionalnost ci-
lieva ako Ministarstvo zdravlja radi na ¢itavom setu strateskih dokumenata u
predvidenom programu aktivnosti za 2021. g., dok u isto vrijeme Crna Gora
zapravo nema zdravstvenu politiku, niti viziju razvoja zdravlja (Vidjeti u prilogu
1, na stranici 18 ovog izdanja). Kona¢no, aktuelna Strategija zdravlja 2003-2020
je istekla. Zar ne bi bilo smisleno da se najprije krene od strateske vizije, a onda
na bazi takvih inputa planiraju druga dokumenta?
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Opservacija 4

Po nasem misljenju dovodi se u pitanje postizanje efekata i funkcionalnost ci-
lieva, a da u programu rada nijednog od nadleznih ministarstava ne postoji niti
jedna jedina aktivnost koja se ti¢e zatvorske populacije. Ovo posebno u od-
nosu na ministarstvo pravde, ljudskih i manjinskih prava, ministarstvo zdravlja,
ministarstvo unutrasnjih poslova, ministarstvo finansija i socijalnog staranja i
ministarstvo prosvijete, kulture i sporta. Na primjeru osoba u ustanovama za iz-
vrsenje krivi¢nih sankcija ili osudivanih lica, povezano sa ciljem odrzivog razvo-
ja SDG 4 (kvalitetno obrazovanje) moze se pokazati da predrasude, stereotipi,
nasilje, diskriminacija nijesu bezazleni i da se neko time mora baviti. Posebno
u odnosu na rodno osjetljive grupe. Ne postoje socijalne sluzbe za postpenalni
prihvat i pracenje, pa ni u odnosu na osudena lica na uslovnom otpustu. Ne
postoje ni mjere, niti podrdka kulturoloSkim komponentama koje su primjerene
kriviéno-pravnim uslovima povodom roda i rodno osjetljivin drustvenih grupa
(SDG 5: Rodna jednakost; SDG 10: Smanjenje nejednakosti). Pored direktnih
diskriminatornih iskustava, osudivana lica imaju i strukturne prepreke u zapo-
Sljavanju, jer sistemi nijesu dizajnirani za njih (i njihova iskustva). Ovi faktori se
takode povezuju sa SDG 8 (dostojanstven rad i ekonomski rast), Sto sugeriSe
da su osudivana lica sistematski iskljuéena iz mogucnosti u¢enja, obrazova-
nja, karijere i zaposlenja zbog institucionalnih barijera i diskriminacije. Dalje,
isto se nadovezuje i na cilf SDG 1 (svijet bez siromastva) gdje osudivana lica
imaju ograni¢en pristup socijalnim uslugama, kao Sto su savjetodavne usluge i
povoljni stambeni projekti ili krediti, zbog niza faktora (nedostatak znanja, pre-
drasude, stereotipi, dominantne drustvene norme, diskriminacija, uskracivanje
njege itd.). Kona¢no, sve to direktno uti¢e na njihovo zdravlje i mentalno zdravlje
(SDG 3: Dobro zdravlje), na ukupan ekonomski razvoj zemlje i ukazuje na insti-
tucionalnu nepovezanost i nedostatak partnerstva (SDG 17: partnerstvom do
cilja). Crnogorska statistika (Monstat) pokazuje da je od 1974. do 2019. godine
u Crnoj Gori osudeno 109.774 lica, $to prema podacima zadnjeg popisa iznosi
18% crnogorskog stanovnistva.

Opservacija 5

Po nasem misljenju dovodi se u pitanje postizanje efekata i funkcionalnost ci-
lieva ako Ministarstvo finansija i socijalnog staranja, kao resorno nadlezni or-
gan izradi Nacionalni dokument za implementaciju Konvencije Savjeta Evrope
o suzbijanju i sprije¢avanju nasilja nad Zenama i nasilja u porodici (Istanbulska
Konvencija), a da isto ne postoji kao vidljiva funkcionalna programska kompo-
nenta u radu (primjereno nadleznostima) ministarstva pravde, ljudskih i manjin-
skih prava, ministarstva unutrasnjih poslova, ministarstva zdravlja, ministarstva
javne uprave, ministarstva finansija i socijalnog staranja, ministarstva ekonom-
skog razvojaidrugih. Pitanje jednakosti i poStovanje ljudskih prava nijesu samo
uslovljena instrumentima zastite, vec¢ je ono direktno predodredeno socio-eko-
nomskim prilikama i poloZajem, kao i ukupnim ekonomskim razvojem.
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Opservacija 6

Po nasem misljenju dovodi se u pitanje postizanje efekata i funkcionalnost ci-
ljeva ako Ministarstvo ekologije prostornog planiranja i urbanizma izradi Naci-
onalni program prioritetnih aktivnosti u oblasti ublazavanja i prilagodavanja na
klimatske promjene (2021-2023), dok Ministarstvo zdravlja, Ministarstvo pro-
svjete, kulture i sporta, ministarstvo ekonomskog razvoja, ministarstvo pravde,
ljudskih i manjinskih prava i ministarstvo kapitalnih investicija isto nemaju kao
vidljivu programsku komponentu (primjereno nadleznostima). Primjera radi,
pravo na zdravlje osnovno je ljudsko pravo koje vodi prema svim ostalim cilje-
vima odrzivog razvoja. A zdravlje ne podrazumijeva samo pruzanje medicinske
pomoci, ve¢ se ono odnosi na dostupnost svih drugih moguénosti koje obez-
bjeduju zdravlje, a to su: SDG 1 (svijet bez siromastva), SDG 4 (kvalitetno ob-
razovanje) i SDG 5, da se postigne rodna ravnopravnost i osnaze sve zene i
djevojke. Zdravstvena jednakost takode ukljucuje zivotnu sredinu, bezbjednost
hrane i obrazovne faktore, zajedno sa socijalnim determinantama kao $to su
rod i etniCka pripadnost. Zdravstvena jednakost je stvar ljudskih prava ili socijal-
ne pravde u odnosu na ,pravo na zdravlje®, a odrzivi razvoj je koncept koji sam
po sebi predvida ideju ljudskih i planetarnih napora za bolju buduc¢nost u do-
sezanju oba cilja“ (Dhaliwal, 2019: 3). Takode, naucna istrazivanja upucuju da
klimatske promjene imaju dublji uticaj na stanovnike i Zene s niskim prihodima,
a istrazivanja su pokazala da su niski prihodi i rod povezani u svim zemljama
jednako (Reckien at al., 2017: 171).

Opservacija 7

Postupanje pred organima javne uprave jeste jedna od najc¢escih oblasti u koji-
ma dolazi do kr$enja ljudskih prava i diskriminacije. Stoga, reforma javne upra-
ve, vjerujemo, treba da predstavlja jedan od klju¢nih izazova Vlade i osnovicu
programa nadleznog ministarstva javne uprave. Zelimo naglasiti da ono ne po-
drazumijeva samo kontinuirani rad na unapredenju znanja i kapaciteta javnih
sluzbenika, vec¢ se profesionalizacija, kako je to nedvosmisleno dokazano u na-
uénoj literaturi odnosi na Citav spektar aktivnosti na unapredenju javnih usluga,
8to zahtijeva ,kolektivni napor u upravljanju promjenljivim odnosima i zavisno-
stima s tim u vezi, u i oko organizacija koje pruzaju usluge” (Van Bochove & OI-
denhof, 2020: 116). Takode, da bi se temeljno pristupilo aktivnostima u reformi
javne uprave, smatramo od presudnog znacaja sveobuhvatni analiti¢ki rad u ci-
lju izrade analize svih aktuelnih organizacionih i funkcionalnih oblika, sistemske
opservacije svih javnih tijela, njihovog grupisanja, karakteristika, medusobnih
razlika, dilema i definisanja svih (sistemskih) nedostataka koji su imanentni jav-
nim tijelima, kroz sagledavanje zakonskog i institucionalnog okvira, uklju¢ujuci i
statusna pitanja, nadleznosti, organe, finansiranja, vrSenje nadzora i drugo. Da-
kle, vazno je u cjelini sagledati trenutno stanje u sistemu javne uprave u Crnoj
Gori da bi se jasno definisali, povezali i uskladili buduci pravci djelovanja.
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Opservacija 8

8.1

8.2

Na bazi predstavljenog programa uocljivo je da ¢e se tokom 2021. godine izra-
diti brojni zakoni i razli¢iti akcioni planovi. Od ,,opipljivih“ aktivnosti na planu ne-
diskriminacije, program biljezi inicijativu Skupstini Crne Gore za izmjenu ¢lana
39 Zakona o izborima odbornika i poslanika i pet dogadaja (obuke, okrugli sto-
lovi, javne diskusije i sl.) za osnazivanje zena i osoba drugacijih polnih i rodnih
identiteta; Edukaciju 250 osoba (od toga 100 Zzena) na temu diskriminacije, go-
vora mrznje i anticiganizma za drzavne i lokalne sluzbenike, novinare, zaposle-
ne u javnim ustanovama, nastavno osoblje, u¢enike, sudije, tuzioce, inspektore,
politicke partije i dr., u cilju promocije i zastite ljudskih prava gradana romske i
egipéanske zajednice. Ove aktivnosti, kao i planovi koji ¢e se izraditi u 2021.
godini treba da dovedu da se smanji stopa nasilja nad Zenama za 20% (u od-
nosu na 2020), da se poveca stopa prijavljivanja nasilja institucijama za 30%
(u odnosu na 2020) i sli¢no. Po nasem misljenju, nije jasno kako ¢e pobrojane
aktivnosti ostvariti planirane procjene efekata u 2021. godini, niti je jasno kako
Ce se predvideni efekti za 2022. godinu posti¢i za svega godinu dana posto se
planovi usvoje (pretpostavljamo do kraja 2021. g.). Takode, sama postavka kon-
cepta rjeSavanja pobrojanih problema, po nasem misljenju nije odrziva da bi se
postigla funkcionalnost ciljeva i ostvarili efekti:

U programima rada ministarstava nijesu vidljive programske odrednice koje
upucuju na funkcionalnu povezanost nacela postovanja razli¢itosti, pravi¢no-
sti i inkluzivnosti, kao kljué¢nih komponenti nediskriminatorne politike i kreiranja
okruzenja kojima bi ovakvi procenti uspjeha politike za tako kratko vrijeme, pa
¢ak i u veoma slozenoj ,kulturoloskoj kompleksnosti“, kakvo je crnogorsko drus-
tvo, uopste bili moguci.

Postovanje razliCitosti podrazumijeva prihvatanje razliCitih oblika vrijednosti
i pogleda na svijet, licnih svojstava i iskustava, kulturolodkih i drugih razlika,
razlicitosti i okolnosti, koje uklju€uju rasu i etnicku pripadnost, pol, rod i rodni
identitet, seksualnu orijentaciju, socio-ekonomski status, sposobnosti/invalidi-
tet, starosnu dob, jezik, kulturu, nacionalno porijeklo, vjersku opredijeljenost,
geografski region, politicka i druga ubjedenja i perspektive, kao i druga razli€ita
(licna) svojstva i okolnosti. Praviénost podrazumijeva reprezentativnu admini-
straciju zasnovanu na pravi¢nosti, nepristrasnosti, neuznemiravanju i nediskri-
minaciji, koja radi na definisanju problema i eliminisanju barijera, kao i razvoju
najboljih politika i praksi, da pripadnici marginalizovanih drustvenih grupa budu
adekvatno zastupljeni, da im se obezbijedi napredak u zaposljavanju i/ili napre-
dovanju, i postigne napredak u ukupnom djelovanju u odnosu na dostupnost,
pristupacnost, tretman, mogucénosti, ukljucivanje i prihvatanje marginalizovanih
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drustvenih grupa da koriste usluge administracije. Inkluzivnost u sebi apsorbuje
postovanje razliCitosti i praviCnost, i podrazumijeva okruzenje u kojem ce se
bilo koji pojedinac ili ¢lan bilo koje drustvene grupe osjecati da je ukljucen i da
pripada takvom okruzenju, da je poStovan, podrzan i vrednovan, bez obzira na
bilo koji oblik, licno svojstvo, iskustvo, kulturoloske, politiCke i druge razlike, ra-
zliCitosti i okolnosti (vidjeti za viSe: Buchholtz et al. 2020: 16-19, 21-24; Ashikali
et al., 2020; Peterson et al., 2020: 2; Hyde, 2017: 5-7, 9-12; Ainscow, 2016: 145-
148; Patrick & Kumar, 2012; Hodkinson, 2011: 180-182; Topping, & Maloney,
Eds., 2005). Posebno, ne smiju se zanemariti ¢injenice o razvoju koncepta ,,pe-
ople centered* (ij. user-oriented) administracije. Niz operativnih taktika i pristupi
uklju€ivanja brojnih aktera u proces strateSkog planiranja i donosenja odluka
nije isto sto i ,people centered” koncept. Ono nadilazi puko uklju€ivanje aktera
u stvaranju vrijednosti i u svojoj osnovi podrazumijeva uslugu i dominira uslu-
gom kao osnovicom za odrzivost (Osborne and Strokosch, 2021). Takode, da bi
se postigla pravda, uklju€ivanje mora donijeti vrijednosti za one na koje se od-
nosi, mora se obezbijediti smislen pristup servisima, okruzenje mora omogucgiti
osjecaj pripadnosti i ono mora doprinijeti dobrobiti osobe (Merry, 2020: 11-12).
Zato je od sustinske vaznosti da Ministarstvo javne uprave prije svih, a zatim i
sva druga resorna ministarstva (primjereno nadleznostima) vidljivo predstave
»politiku inkluzije“ u Programu rada Vlade.

Opservacija 9

Neefikasnost i/ili nedosljedna i nedjelotvorna primjena zakona vodi ka drugim
problemima. Ako se problemi ne rjeSavaju, onda ekonomski, zdravstveni, so-
cijalni i drugi troSkovi za pojedinca, kao i za drzavu, postaju zna¢ajni. Sve ovo
otezava zivot ljudima i dovodi do njihove drustvene isklju¢enosti i potrebe za ko-
riS¢enjem drugih vrsta pomoci (Farrow, 2014: 964). Po naSem misljenju, dovodi
se u pitanje postizanje efekata, sistemska uskladenost i funkcionalnost ako ka-
pitalne investicije takode ne budu uklju€ivale projekte (tamo gdje je primjenljivo)
koji Ce ublaziti efekte nedjelotvorne primjene zakona. Na primjer, efekte u vezi
nedjelotvorne primjene Zakona o otpadu (po klimatske promjene, po zdravlje
stanovni$tva itd.), ili efekte neadekvatne primjene zakonskog propisa 0 4m?
prostora po zatvoreniku i sliéno. Vec je opisano kako to posljedi¢no proizvodi
probleme u svim sferama drustvenog zivota. Ono u kona¢nom i jeste pitanje
troSkova. S tim u vezi, isplativije je investirati, nego li dugoro€no plac¢ati mnogo
vece trodkove nastalih po osnovu nefunkcionalnog planiranja i nepovezanosti
sistema u (funkcionalnu) cjelinu.

Opservacija 10

Po nasem misljenju, funkcionalni model i tematski segmenti trebaju biti vodilja
analize kljuénih programskih odrednica i osnovni aspekt upravljanja. Npr. ako
je tematski segment ,korupcija“, onda se definiSe korupcija u kontekstu pro-
gramskog cilja (na primjer, Klitgaard 1988:75, ,korupcija = monopol + diskrecija
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— odgovornost) i postavi kao ,krvotok® u odnosu na sve nadleznosti i program-
sko odredenje svih (ministarstava). Jasno je da ¢e korupcija opstati ukoliko se
ne moze kontrolisati odgovornost, te je zahtjev funkcionalnog principa da se
ono plasira kroz cjelokupan sistem administracije, da bi se utvrdilo gdje postoje
slabosti odgovornosti, pa i nedostaci povodom zakonske regulative, te da se
djeluje u svim segmentima i na svim nivoima da bi promjene bile moguce, a
aktivnosti poprimile stvarni oblik koji ¢e biti mjerljiv u praksi. Nasuprot tome, bilo
kakav pokus$aj resornog tj. sektorskog pristupa kod opservacije bilo kog aspek-
ta i definisanja aktivnosti u programu rada ministarstava, nase je misljenje da
ne bi doprinijelo dovoljnoj efikasnosti i efektivnosti u isporu€ivanju planiranih
vrijednosti u zajednici.

Opservacija 11

U takvom procesu, kada se, kao $to je npr. predlozeno mjerama Ministarstva
ekologije donosi Nacionalni plan prioritetnih aktivnosti u oblasti ublazavanja i
prilagodavanja na klimatske promjene (kao nesto “novo”), a prethodno se ne
pribjegava reviziji ,stare“ nacionalne politike Zivotne sredine (npr. nacionalna
politika upravljanja otpadom ne daje rezultate i postoje brojne neuskladenosti i
kontradiktornosti s tim u vezi), nau¢na literatura upucuje da je rije€ o tzv. ,sloje-
vitosti“, §to podrazumijeva svojevrsni proces ,sedimentacije®. U literaturi pozna-
ti ciljevi takvog odnosa jesu da se uspostavi rebalans, prilagodavanje, ostvari
kontinuitet i mjeSavina starih i novih reformskih obiljeZja, te da dovede do tzv.
»Spajanja sistema“ i partnerstava, koji treba da prate novi nacin upravljanja, a
koji ¢e zapravo apsorbovati tradicionalni oblik vladanja i koordinaciju, i pretvoriti
ih (uvesti) u novu verziju (lacovino et al.: 63). Na taj nacin ,novo upravljanje*
postaje integrisano i poboljSano novim principima. Medutim, literatura takode
sugeriSe da su funkcije i instrumenti kod takvog pristupa zasnovani na novim
idejama, dok sustinski ono u sebe uklju€uje i koristi ,,stari model” koji zeli ,,opti-
mizovati“ u nove svrhe (povecanje efikasnosti, efektivnosti, poboljSanje usluga
idr.).

U slucaju predlozene programske odrednice za usvajanje Nacionalnog plana
prioritetnih aktivnosti u oblasti ublazavanja i prilagodavanja na klimatske pro-
mjene, ni jedna od pobrojanih funkcija nijesu ispunjene, niti moze doci do tzv.
»Spajanja sistema“ (partnerstava): ako postoje nove ideje, one ¢e predstavljati
novo optereéenje za ionako nefunkcionalnu nacionalnu politiku Zivotne sredine
ili nacionalnu politiku upravljanja otpadom (vidjeti Prilog 2, One Pager, Politi-
ka upravljanja otpadom na stranici 24 ovog izdanja). ,Stari model“ takode nije
moguce optimizovati jer politika upravljanja otpadom zahtijeva temeljnu reviziju.
Dakle, efekte ublazavanja i prilagodavanja na klimatske promjene nije mogucée
posti¢i bez funkcionalne povezanosti politika. Primjera radi, u slu¢aju politike
upravljanja otpadom cjelokupan sistem strukturalno treba prilagoditi osnovnim
nacelima upravljanja (hijerarhiji upravljanja otpadom), da bi ono uopste moglo
apsorbovati (nova) rieSenja. Stoga, po naSem misljenju, dobro je da postoji na-
mjera za usvajanje takvog Nacionalnog plana, ali bi ono imalo smisla ako bi se
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to radilo u paketu sa revizijiom Nacionalne politike zivotne sredine. | sve dok
takva opterecenja budu postojala (novo vs. staro) teSko je povjerovati u uspjeh
planiranog Plana.

Konacno, da bi se uspjelo, predlazemo ,Matrix“ kao model po kojem ée se mje-
riti opravdanost planiranja programskih mjera, gdje su od sustinske vaznosti
indikatori kako ¢e se sistematizovati i uporediti kljuéni aspekti upravljanja. Jed-
nako je vazno i kako ¢e se analizirati aspekti upravljanja na relaciji ,staro“ <
,Novo“ « i jupravljanje (kakvo se Zeli uspostaviti). Prema ovom modelu sis-
tematizacija ukljucuje ,dimenzije“ koje zahtijevaju ozbiljnu opservaciju u vezi
sa preovladujuéom logikom, ciljevima, sistemom opterecenja, unutrasnjim i
spoljnim odnosima, sistemom odgovornosti, planiranjem, kontrolom, organiza-
cionim i upravljackim modelima (lacovino et al.: 64). Narocito, ‘Matrix’ insistira
na uspostavljanju sistema vrijednosti, Sto je preduslov za uspjeh programskih
orijentacija zasnovanih na analizi aspekata. llustracije radi, ako primijenimo
‘Matrix’ u odnosu na crnogorsku politiku upravljanja otpadom, uo¢avamo da
preovladajuca logika, ciljevi, sistem opterecenja, sistem odgovornosti, planira-
nje, kontrola i organizacioni i upravljacki modeli nijesu i ne mogu biti uskladeni.
Stavige, ni unutradnji i spoljni odnosi (¢ak i ako uzmemo npr. da je spoljni od-
nos Nacionalni plan prioritetnih aktivnosti u oblasti ublazavanja i prilagodavanja
na klimatske promjene) takode ne mogu biti zadovoljeni, ako nidta drugo ono
zbog toga Sto prethodni kriterijumi tako nesto ne podrzavaju. Najkrace, politika
upravljanja otpadom nije funkcionalno povezana, ¢ak i u odnosu na instrumente
koje aktuelni Zakon o upravljanju otpadom predvida, dok aktualna planiranja s
tim u vezi nijesu bila utemeljena na realnim postavkama. Stavise, &esto su ligila
na tzv. ,stepeniste®, gdje nije postojao slijed koraka koje bi aktivnosti usmijerile
(i osvajale) u logi€nom smjeru napredovanja od ,,1 do 10 ve¢ je ono naj¢esée
bilo nepovezano i/ili metodoloski i nefukcionalno neuskladeno. Pa i neprimjen-
ljivo.

Opservacija 12

lako je teze shvatljivo, vazno je istaci da ,drustveni konstrukt®, tj. za ovu namjenu
prihvatljiv izraz ,kulturoloSka kompleksnost®, predstavlja takode vaznu kompo-
nentu kod planiranja. Snazna kulturoloSka kompleksnost ukazuje na niz nefor-
malnih, kulturnih normi i vrijednosti u javnim ustanovama i medu njima, kojih se
pridrzavaju ili koje su razvili kao norme funkcionisanja na bazi dosadasnjih prak-
si. To je svakako uslovilo stvaranje specificnih drustvenih normi kao obrasce
ponasanja, koje se sustinski ispoljavaju i ogledaju u pojmu ,kulturoloSka kom-
plesnost®. U tom smislu ,people centered” politika koja je orjentisana prema
Covjeku (gradaninu) nije nesto $to je predstavljalo obrazac funkcionisanja crno-
gorske uprave, dok je ,snazna kulturoloSka kompleksnost“ ukorijenjena u drus-
tvu. Suprotno tome, ,slaba kulturoloSka kompleksnost“ predstavlja homogenost
i integraciju, gdje je osoblje posveceno kulturnim normama i vrijednostima, gdje
postoji zajedniCki osjecaj svrhe i osjecaj pripadnosti vrijednostima (Christensen
and Leegreid, 2011: 409-410). Prema tome, uspjeh programa koji ¢e dovesti do
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promjena zavisi i od kulturoloSkog obrasca ,pomjeranja® vrijednosti u pravcu
homogenosti i integracija, Sto zahtijeva takode odgovarajucu aktivnost Vlade,
pa i kod predlaganja (uspjesnih) mjera koje ¢e pretvoriti ,staro u novo®, i po na-
Sem misljenju takva (kulturoloska) komponenta nije prepoznatljiva u predlozima
mjera u dokumentu Programa, $to ¢e takode imati efekta po uspjeh predvidenih
ciljeva.
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PRILOG 1

10 argumenata 5
,Zasto i Kako versus Sta“
u politici javnog zdravlja Crne Gore

Pregledom sajta Ministarstva zdravlja Crne Gore' nalazi se da Crna Gora, zapravo uop-
Ste nema zdravstvenu politiku. Strategija razvoja zdravstva Crne Gore je objavljena u
decembru 2003. godine i “govori” o zdravstvenoj politici Crne Gore do 2020. g. Strate-
gija ne pruza viziju, niti nudi razvojna nadéela koja povezuiju ciljeve. Stavi$e, dokument
predstavlja sublimaciju metodoloski nepovezanih konstrukcija i neuskladenih sadrzaja.




ARGUMENTI

Argument 1

Na stranici 2 kaze se, citat: ,Zdravstvena politika u Republici Crnoj Gori do 2020.
godine predstavlja osnovu za zakonodavne, programske i akcione programe, u
cilju da se zdravstvena zastita ucini efikasnijom i kvalitetnijom, a zdravstveni si-
stem Crne Gore ukljuci u evropski i svjetski proces zdravstvenog razvoja“ (kraj
citata).

Argument 2

Na stranicama 2 i 3 definiSe se da zdravstvena politika u Republici Crnoj Gori do
2020. g. ima sljedece opste ciljeve:, 1. ProduZenje trajanja Zivota; 2. Poboljsanje
kvaliteta Zivota u vezi sa zdravljem; 3. Smanjenje razlika u zdraviju; 4. Osigura-
nje od finansijskog rizika“ (kraj citata).

Argument 3

Na stranici 3, autor navodi da je ,,Zdravstveni sistem Crne Gore predstavijao
dio zdravstvenog sistema bivse SFRJ koji se odlikovao neracionalnom i nee-
fikasnom organizacijom uz promociju dostupnosti svih prava iz zdravstvene
zastite. Na taj nacin, stvorena je slika da gradani imaju pravo na bilo koju od
zdravstvenih usluga bez obzira na njenu stvarnu neophodnost, a da pri tom nije
razvijena svijest gradana o tome da svaka zdravstvena usluga ima svoju cijenu
i da zdravstvo nije besplatno. Razloge za reformu zdravstvenog sistema treba
traZiti u neefikasnom funkcionisanju zdravstvenog sistema i nizu identifikovanih
problema, od neadekvatne organizacije zdravstvene sluzbe, nacina prikuplja-
nja i raspodjele sredstava, nepostojanja adekvatnog sistema pracenja i kon-
trole u razlicitim segmentima sistema do nedovoljno dobrog kvaliteta pruzenih
zdravstvenih usluga. Svi ti problemi u zdravstvenom sistemu postoje godinama.
Reforma sistema zdravstvene zastite i zdravstvenog osiguranja zadire u sve se-
gmente i ima krupne implikacije na desavanja u ostalim segmentima drustva“.
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Ovakve odrednice ne mogu stojati kao sadrzaj u bilo kojoj politici ili
Strategiji. Pozadina problema moze biti osnov da se situacije i politike
unapreduju, i tamo gdje je neophodno da se stvari analitiCki ucine ra-
odredenja, slaganjem rijecCi tj. fraza, ne dovode do strateSkog planira-
nja.

Posmatrajuci akademski, sa aspekta socioloskih teorija (Teorija normi,
Teorija planiranog ponasanja itd.), kao i pravnih teorija (sve pravne te-
orije), sugeriSe se da nije postojao metodoloski pristup u izradi doku-
menta Strategije, te da je kompletan pristup politici zdravstvenoj pro-
masen. Teorije i praksa koegzistiraju jedno s drugim, i u metodoloSkom
pristupu mora egzistirati pristup koji se usredsreduje na Zasto i Kako,
a ne na Sta. Dakle, metodoloski, za autora dokumenta ne moze biti
bitno Sta (,dio zdravstvenog sistema bivée SFRJ“), ve¢ da bi politika
bila usmjerena i proizvela rezultate ona mora pocivati na Zasto i Kako
(dakle, zasto i kako, kao dijela zdravstvenog sistema bivSe SFRJ, i na
bazi toga, koje su to taCke gdje treba reagovati da bi se loSe prakse
mijenjale, poboljsale).

Argument 4

Na stranici 4 Strategije nalazi se naslov ,,Analiza zdravstvenog sistema“. Upo-
reduju se zdravstveni kapaciteti sa odabranim zemljama Evrope i konstatuje da
je stanje u Crnoj Gori u pogledu broja kreveta i broja ljekara na nivou razvijenih
zemalja. étaviée, na stranici 3 istog dokumenta istiCe se ,neracionalna i nee-
fikasna organizacija zdravlja kao dio bivse SFRJ*, a ve¢ na sljedecoj stranici
konstatacija da iz tako ,neefikasne i neracionalne“ organizacije proizilazi ,isti
nivo razvijenih zemalja“.

Argument 5

Na stranicama 5 i 6 prikazano je ,Zdravstveno stanje stanovnistva za 1991,
2000 i 2001. godinu®. Ni rije€i o politici zdravlja do 2020. godine, ve¢ se autor
usredredio na analizu podataka iz 1991, 2000 i 2001 u odnosu na natalitet,
mortalitet, prirodni prirastaj i vitalni indeks. Podaci sluze da se politika usmje-
rava i razvija, da politika apsorbuje podatke kako bi se usmjeravalo postizanje
zeljenog efekta, a ne da se analizira prethodno stanje. Ako podaci nedostaju,
onda se politika razvija na bazi postojecih, a tamo gdje je neophodno na bazi
iskustava i statistike (modela) srodnih, na bazi nau¢nih postavki, najboljih praksi
i drugo, da bi se ostvarile najbolje formule da se (nesto) loSe mijenja i unapredu-
je, i ono mora odgovarati realnim drustvenim prilikama.
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Argument 6

Na stranicama od 6 do 8 govori se o ,Finansiranju zdravstvene zastite“. Opet
nedostaje element planiranja i razvoja politike, nedostaje Zasto i Kako. Umjesto
da se na bazi inputa (a to je ,Sta*), autor usmijeri na ginjenice povodom Zasto i
Kako i predlozi mjere zdravstvene politike koje ¢e voditi ka poboljSanju i ostva-
renju postavljenih ciljeva, autor se i dalje zadrzava na opisu postojeceg stanja i
ne pruza izglede da se stanje moze unaprijedi.

Argument 7

Stranica 8 donosi naslov ,Ocjena problema®. | dalje se politika zadrzava na Sta.
Stavige, na opisnim detaljima. Na stranici 10, nabrajaju se ,0snovni problemi*
u zdravstvu, i to deskriptivno. Nabrojano je 16 problema (izbrojali smo). Ovo
samo po sebi dovoljno govori o izostanku metodologije u izradi predmetnog
dokumenta. Konacno, politika ne podrazumijeva ,nabrajanje”. Politika zahtijeva
»2ive instrumente” koji ¢e omoguciti da stvari cirkuliSu kroz predmetne probleme
i isporuci novi sadrzaj u zajednici, koji ¢e unaprijediti stanje prema jasno zasno-
vanim standardima, najboljoj praksi i realnim rjeSenjima.

Argument 8

Stranica 11 donosi novi naslov ,Strategija razvoja“ koja pociva na ,,Univerzalnoj
deklaraciji o ljudskim pravima Ujedinjenih nacija, Deklaraciji Svjetske zdravstve-
ne organizacije (SZ0O) o odgovornosti drZzava clanica SZO za zdravije naroda,
Evropskoj politici i «Ciljevima zdravija za sve u 21. vijeku» - SZO, Ljubljanskoj
povelji, Konferenciji o primarnoj zdravstvenoj zastiti u Alma Ati, Ustavu Republi-
ke Crne Gore i ostalim dokumentima i preporukama medunarodnih institucija i
organizacija“.

Sustinski nedostaje sadrzaj navedenih normi, a u mjerama se ne pre-
poznaje kako ¢e se unaprijediti stanje prema logi¢énom slijedu i funk-
cionalnosti djelovanja u odnosu na vrijednosti citiranih dokumenata/
deklaracija. llustracije radi, ne postoje odrednice koje ukazuju kako ¢e
Ministarstvo zdravlja odgovoriti na primjenu cilja 5 (SDG 5: rodna rav-
nopravnost), ili pak cilia 1 (SDG 1: svijet bez siromastva), ili cilja 13
(SDG 13: oCuvanje klime) u zdravstvenoj politici Crne Gore. Crnogor-
ska zdravstvena politika zahtijeva reviziju koja podrazumijeva izradu
zdravstvene politike na viziji, gdje ¢e svaki output (B, C, D...) imati pola-
ziste u inputu ,A“, i metodolos$ki biti zasnovano na principima strateskog
planiranja.
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Argument 9

Na stranici 17 dokumenta Strategije izdvaja se naslov ,Aktivnosti na reformi
zdravstvenog sistema®“. Citat: ,Zdravstveni sistem Crne Gore ce se razvijati u
Okviru postojecih javnih zdravstvenih ustanova, njihovim restrukturiranjem i in-
tegracijom resursa u privatnom viasnistvu. Za realizaciju utvrdenih ciljeva zdrav-
stvene politike Republike Crne Gore neophodno je sprovesti korjenitu reformu
sistema zdravstvene zaStite i zdravstvenog osiguranja. Tokom sprovodenja
reforme obezbijedice se svim gradanima Crne Gore jednak pristup osnovnoj
zdravstvenoj zastiti i kvalitet pruZenih usluga, dok ce privatni i drZavni sektor
biti postepeno izjednaceni u mogucnostima ucestvovanja u sprovodenju zdrav-
stvene zastite. Kroz proces reforme doci ¢e do uvodenja planiranja i upravijanja
u sistem zdravstvene zastite, restrukturiranja postojecih zdravstvenih kapacite-
ta, a sama reforma ce zahvatiti sve djelove sistema. Radi kvalitetnog sprovode-
nja reforme definisace se prioriteti, a reforma ce se sprovoditi po fazama. Plan
reforme, u procesu samog sprovodenja, bice moguce dopunjavati kako bi se
postigao sto bolji efekat®.

Kao ilustraciju, istiCemo primjere fraza. Fraza 1:,,neophodno je sprove-
sti korjenitu reformu sistema zdravstvene zastite i zdravstvenog osigu-
ranja“(metodoloska korekcija: Zasto i Kako?); Fraza 2:,,obezbijedice se
svim gradanima Crne Gore jednak pristup osnovnoj zdravstvenoj zastiti
i kvalitet pruzenih usluga, dok ce privatni i drZavni sektor biti postepeno
izjednaceni u mogucnostima ucestvovanja u sprovodenju zdravstvene
zastite” (metodoloska korekcija: Zasto i Kako?); Fraza 3: ,,doci ¢e do
uvodenja planiranja i upravljanja u sistem zdravstvene zastite, restruk-
turiranja postojecih zdravstvenih kapaciteta, a sama reforma ce zahva-
titi sve djelove sistema*“ (metodoloSka korekcija: Zasto i Kako?).

Argument 10

Na stranici 19. i dalje se navode aktivnosti politike koje ¢e poboljSati stanje
u zdravstvu. Citat: ,Neophodno je jasno razgraniciti odnose izmedu BudZeta
i sredstava Fonda za zdravstveno osiguranje. Drzava obezbjeduje osnovnu
zdravstvenu zastitu i univerzalnu pokrivenost stanovnistva na nacin Sto sve
osobe koje placaju doprinose i lica koja su osigurana preko njih ostvaruju pravo
na osnovnu zdravstvenu zastitu. Kljuéno za uspjesnu reformu jeste da svako
izmiruje svoje obaveze. To se odnosi, bez izuzetka, na preduzeca koja moraju
placati doprinose. Jacanje finansijske discipline i sistema kontrole naplate do-
prinosa od vitalnog je znacaja za uspjeh reforme”.
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Fraza 1: ,Neophodno je jasno razgraniciti odnose izmedu BudZzeta i
sredstava Fonda za zdravstveno osiguranje“ (metodoloSka korekcija:
Zasto i Kako?); Fraza 2: ,Kljuéno za uspjesnu reformu jeste da svako
izmiruje svoje obaveze. To se odnosi, bez izuzetka, na preduzeca koja
moraju placati doprinose” (metodoloska korekcija: Zasto i Kako?).

llustracije radi, imperativho odredenje ,preduzec¢a moraju placati do-
prinose® rije¢ima Ministarstva zdravlja ne predstavlja ama ba$ niSta u
planiranju politike. Ovdje se zapravo radi 0 nerazumijevanju funkcional-
ne povezanosti sistema, ali i nerazumijevanju medusobne zavisnosti i
uskladenosti institucionalne povezanosti kod upravljanja. Takvo (impe-
rativno) jeziCko odredenje Ministarstva zdravlja, u konkretnom slucaju
nije moguce izraziti bez povezanosti i uskladenosti politika na svim ni-
voima, i da bude vidljivo, jasno i prepoznatljivo.

Prikazom ciljeva odrzivog razvoja, takvo opredijeljenje bi moralo biti
izrazeno, i u korelaciji sa: SDG 1 (svijet bez siromastva) « SDG 3
(Zdravlje i blagostanje) < SDG 4 (kvalitetno obrazovanje) < SDG 8
(Dostojanstven rad i ekonomski rast) « SDG 9 (industrija, inovacije i
infrastrukture) « SDG 10 (Smanjenje nejednakosti) < SDG 16 (Mir,
Pravda i snazne institucije) © SDG 17 (Partnerstvom do cilja) - ato u
dokumentu nije slucaj.
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PRILOG 2

One Pager

Politika upravljanja otpadom
u Crnoj Gori

Nacionalna politika upravljanja otpadom pruza nacionalni okvir za upravljanje otpadom
i resursima. Nacionalni ciljevi postavljeni su u strateSkom dokumentu ’Nacionalni plan
upravljanja otpadom 2014 — 2020’, orjentisan na sprje¢avanje nastajanja i upotrebu ot-
pada kao resursa za postizanje primarnih i sekundarnih sirovina i energije.2 Navedene
su uloge i odgovornosti za kolektivno djelovanje vlasti, preduzeca, zajednica i pojedina-
ca. lako su neka poboljsanja u€injena, uglavnom koja se tiCu usvajanja Zakona o otpadu
i nekih pomaka povodom planiranja, primjena ciljeva Nacionalne politike daleko je od
predvidenog (planiranog) nivoa: (1) Implementacija zakonskih odredbi i dalje ostaje upit-
na. Zakon se ne sprovodi.? (2) Dvije postojeée sanitarne deponije dizajnirane su prema
standardima EU ili su blizu takvih standarda, dok su €etiri u razli€itim fazama dizajniranja
i utrazenju finansijske podrske.* (3) Ne postoji odgovarajuéi tretman i prostorne mogugé-
nosti za skladiStenje opasnog otpada. Ne postoji infrastruktura za odlaganje opasnog
otpada, a da je tehnicki i tehnoloski opremljena u skladu sa evropskim standardima.®
(4) Nacionalni plan upravljanja otpadom sadrzi brojne nedostatke, kao i nedosljednosti
izmedu pravaca koje Plan postavlja i dokaza koje iznosi. Na primjer, uklju€uje spaljiva-
nje otpada kao opciju Ciju izvodljivost treba dalje istraziti. Ovo ukazuje na neophodnost
daljeg jacanja kapaciteta za kreatore politike o razli€itim oblicima sakupljanja i prerade

2 Waste Management Plan 2014 — 2020 of Montenegro, Ministry of Sustainable Development and Tourism. Government of
Montenegro.

3 European Environment Agency, Montenegro municipal waste factsheet — September 2018, Published 09 Apr 2019, p. 4.
4 Eunomia Research & Consulting, A comprehensive assessment of the current waste management situation in South
East Europe and future perspectives for the sector including options for regional co-operation in recycling of electric and
electronic waste, 12. January 2017, page ii.

5 European Environment Agency, Montenegro waste prevention fact sheet — November 2017, Published 09 Apr 2019, p. 7.
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otpada.® (5) Resursna i tehni¢ka kompetentnost na lokalnom nivou takode zahtijevaju
izgradnju kapaciteta i obuku.” Ne postoji kompletiran set planova upravljanja otpadom
na lokalnom nivou, niti su uskladeni sa nacionalnim. 21 od 23 opstine u Crnoj Gori ima
saglasnost za lokalne planove upravljanja komunalnim i neopasnim gradevinskim otpa-
dom. Niksi¢ i Kotor jo§ nemaju lokalne planove upravljanja.® (6) Nizak je nivo saradnje
medu opstinama.® (7) Nema podataka o komunalnom otpadu ili su nepouzdani i nedo-
sliedni. Nedostaju podaci o industrijskom otpadu.'® Time je opseg mjerenja performansi
upravljanja otpadom u projektovanim ciljevima vrlo ograni¢en. (8) Stope recikliranja i
dalje su na niskom nivou tamo gdje se mogu prepoznati. U izvestaju o recikliranom i
kompostiranom komunalnom otpadu po drzavama, objavljenom 29. novembra 2018.
godine, ukazuje se na stopu reciklaze od oko 4,5% u 2016. godini."" Nema podataka za
2017. godinu. U poredenju sa tim, plan politike i predvideni ciljevi ponovne upotrebe i
reciklaze, od ukupne koli¢ine sakupljenog kuénog i sli¢nog otpada predvidaju za 2020.
godinu recikliranje na nivou 50% 2 i 70% za ponovnu upotrebu gradevinskog otpada i
otpada od rusenja.' (9) Javne finansije za usluge upravljanja otpadom na lokalnom ni-
vou suocavaju se sa poteSkoc¢ama u upravljanju troSkovima (povracaj troskova).'. (10)
Uocljiv je nedostatak javnog ucesca u razdvajanju otpada. Domace trziste za reciklazne
proizvode je slabo, tako da vecinu sekundarnih sirovina treba izvoziti, smanjujuci profit
od njihove prodaje.”™ (11) Uocljiv je nedostatak aktivnog angazovanja zainteresovanih
strana (uklju€ujuci poslodavce) u preuzimanju njihovih zadataka i odgovornosti. Uocljiv
je nedostatak politicke volje i nizak nivo koordinacije.'® (12) | na kraju, ali ne manje vaz-
no, jasno je da je u stvarnosti napredak ka ispunjavanju ciljeva pravne tekovine EU o
otpadu veoma spor.

8 Eunomia Research & Consulting (2017), page iii.

7 Eunomia Research & Consulting (2017), page iii.

8 Green Home - Coalition 27 — Env.net: Country Specific Report, Written Contribution for the 2019 Montenegro Annual
Report, Chapter 15 & 27,31.10.2018, p.12.

9 European Environment Agency, Montenegro municipal waste factsheet — September 2018, p. 4

© Eunomia Research & Consulting (2017), page iii.

" European Environment Agency, Municipal waste recycled and composted in each European country, Published 29 Nov
2018.

2 European Environment Agency, Montenegro waste prevention fact sheet — November 2017, p. 4.
3 European Environment Agency, Montenegro municipal waste factsheet — September 2018, p. 3.
4 Eunomia Research & Consulting (2017), page iv.

s European Environment Agency, Montenegro municipal waste factsheet — September 2018, p. 4.
6 European Environment Agency, Montenegro municipal waste factsheet — September 2018, p. 4.
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PRILOG 3

Analiza aspekta

Dimenzije
Problem 1

Upravljanje Vrijednosni sud

Dominantna logika

Ciljevi
Opterecenje
Unutra$nji odnosi

Spoljni odnosi
Odgovornosti
Planiranje

Kontrola
Organizacini model
Model upravljanja

Dimenzije
Problem 2
Dominantna logika

Upravljanje Vrijednosni sud

Ciljevi
Opterecenje
Unutra$nji odnosi

Spoljni odnosi
Odgovornosti
Planiranje

Kontrola
Organizacini model
Model upravljanja
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