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1. Uvod

Ovaj dokument predstavlja nacrt izvjeStaja nakon analize Nacionalnog akcionog plana za djecu
Republike Crne Gore za period 2013-2017 (NPAD), usvojenog 2013. godine. Analizu su inicirali
Ministarstvo rada i socijalnog staranja, kao ministarstvo zaduzeno za koordinaciju NPAD-om, i

Kancelarija UNICEF-a u Crnoj Gori.

Ovaj izvjestaj nudi detaljan prikaz nalaza i zaklju¢aka nezavisne eksterne analize. On se zasniva na
metodologiji za vrSenje procjene, koja je pripremljena i predstavljena prije i tokom terenske posjete
eksternog konsultanta Crnoj Gori, u novembru i decembru 2017. kada su dogovorena i osnovna
pitanja i koncept analize - zajednicko razumijevanje koncepta i dizajna analize, njene svrhe i cilja od
velike su vaznosti. Upravo je zajednicko razumijevanje analize pomoglo da se pomenuta metodologija
istrazivanja iskoristi na najbolji nacin, obezbijedi puna posvecenost procesu analize i osiguraju najbolji

rezultati.

Svrha ovog izvjestaja jeste da predstavi glavne nalaze analize implementacije NPAD-a za period 2013-

2017. Glavni nalazi zasnivaju se na:

— analizi procesa koji je prethodio NPAD-u,

— sistematskoj analizi postignuca i nedostataka NPAD-a,

— procjeni implementacije Konvencije o pravima djeteta (eng. skr. CRC),

— identifikaciji uskih grla u implementaciji NPAD-a,

— identifikaciji faktora koji olaksavaju i otezavaju implementaciju,

— procjeni adekvatnosti programa i indikatora zasnovanih na rezultatima u postojeéem NPAD-
u,

— identifikaciji potencijalnih (percipiranih) uticaja aktivnosti i mjera sprovedenih u periodu
2013-2017,

— procjeni Sireg procesa evaluacije i monitoringa djecjih prava i dobrobiti djece u CG.

Uzimajuéi u obzir date nalaze, izvjeStaju nudi preporuke za dalje programske aktivnosti u okviru
NPAD za period 2017-2021. Preporuke su veé dio petog poglavlja predmetne analize i dodatno su

sistematski saZete u zavrSnom poglavlju.

NPAD za period 2013-2017 veé je podvrgnut onome $to se moZe okarakterisati kao prvi korak u
analizi. Svi organi uklju¢eni u implementaciju imali su obavezu da podnesu godiSnje izvjestaje o
svojim aktivnostima u okviru NPAD. Ovi izvjestaji objedinjeni su u izvjestaj koji se moZe smatrati
internom analizom Ministarstva rada i socijalnog staranja u sklopu godisnjih izvjestaja koji se

prvenstveno fokusiraju na realizaciju aktivnosti i mjera. Brojne su prednosti ovakvog izvjestaja ili



interne analize; neke od njih u direktnoj su vezi sa dobrim razumijevanjem prirode NPAD-a od strane
Ministarstva, sa logikom njegovog razvoja, dizajna, indikatora , kao i pitanja i problema u

implementaciji istog.

Mana takve interne analize je, s druge strane, sto moze biti teZe kriticki procijeniti obavljeni posao i
prepoznati uska grla u njegovoj implementaciji, kao i moguce probleme u vezi sa njegovim inicijalnim
dizajnom i monitoringom, usljed bliske uklju¢enosti u proces implementacije samog dokumenta. Ovo
moze u krajnjem slucaju biti prepreka razvoju odgovaraju¢ih mjera za rjeSavanje slabih strana
dokumenta.

Ovo je samo jedan od razloga za potrebu za eksternom analizom. Takvu analizu obavlja neko ko nije
analiza ima niz prednosti, uklju¢ujuéi objektivnost, nepostojanje interesa i moguénost sagledavanja
odredenih pitanja iz nove perspektive. S druge strane, eksterna analiza ima niz svojih nedostataka, a
veéina njih se odnosi na nedostatak ukljucenosti u fazu planiranja i implementacije strateskog
dokumenta.

Analiza NPAD-a 2013-2017 na najbolji nacin koristi ovu distinkciju i kombinuje oba pristupa u cilju
prikupljanja Sto vise informacija o NPAD-u. Ona uzima nalaze, podatke i informacije iz interne analize
i kombinuje ih sa nalazima eksterne analize, ¢ime se olakSava postizanje opsSteg cilja zadatka -
sveobuhvatne analize implementacije NPAD-a i nekoliko prateéih procesa. Ako se interna analiza
fokusira prvenstveno na provjeru da li su postignuti rezultati NPAD, eksterna analiza daje odgovore
ne samo na to da li su rezultati postignuti, ve¢ zbog Cega su rezultati postignuti ili nisu postignuti. Ovo
zahtijeva sveobuhvatan pregled predloZene teorije promjene na kojoj se zasnivaju NPAD i njegov
logicki model. PoSto je NPAD izuzetno sloZzen horizontalni strateSki dokument, potrebno je razviti
posebnu i vrlo preciznu teoriju promjene kako bi se procijenio njegov uticaj. Ovo, pak, prevazilazi
obim predmetne analize zbog nekoliko ograni¢enja. Ipak, to ne znaci da se nece analizirati svaka
oblast NPAD-a u pogledu opste teorije promjene NPAD-a, ali nece biti analizirane u pogledu zasebnih

oblasti teorije promjene NPAD-a.

Struktura samog izvjestaja prati ovu logiku. Ona se doti¢e svakog domena NPAD-a pojedinacno.
Zauzeli smo dvoslojni pristup analizi:

1. Svaki domen se analizira prema tome da li su ostvareni strateski ciljevi i da li teorija promjene

koja stoji iza logickog modela NPAD-a (kako je opisano u sljede¢em poglavlju) moZe stvarno

dovesti do postizanja strateskih ciljeva. Ovdje se analiza oslanja na metodologiju istraZivanja,

instrumente i kriterijume opisane u sljede¢em poglavlju.



2. Tehnicki dizajn svakog domena takode se analizira sa aspekta strateskih ciljeva, specifi¢nih
ciljeva, mjera i aktivnosti, kao i indikatora. Niz primjera problema u dizajnu sa preporukom za
poboljsanja dat je za svaki domen. Ovdje se analiza oslanja na procjenu i standarde ciklusa
politike.

Analiza ne podrazumijeva detaljan pregled svih aktivnosti i mjera NPAD-a i procjenu njihove
primjene, vec se viSe fokusira na opsStu procjenu ostvarenja i smetnji u svakoj oblasti, Sto

rezultira preporukom kako poboljsati plan NPAD-a za period 2017-2021.

2. Teorija promjene, njen prateci logiCki model i pretpostavke
NPAD-a

lako ovaj izvjestaj, tehnicki gledano, ne predstavlja evaluaciju, veé analizu, on se oslanja na neke od
karakteristika dizajna evaluacionog istrazivanja. Koristi teoriju promjene kako bi dokumentovao
uzrocne veze izmedu inputa, aktivnosti, rezultata, srednjih i krajnjih ishoda, kao i uticaja, i identifikuje
osnovne pretpostavke o funkcionisanju NPAD-a. Pretpostavke su element koji mora biti tacan kako bi
ovaj uzrocni lanac funkcionisao. Kada je u pitanju NPAD, analiza Ce testirati ovu teoriju promjene kroz
niz internih i eksternih faktorima.. Interni faktori su oni koji uti¢u na uzrocni proces NPAD-a i mogu

da se efikasno kontrolisSu od strane NPAD-a i organa za koordinaciju i implementaciju istog.

Na ovu sloZenost koja je predmet NPAD-a ne uticu samo interni faktori; oni ne mogu biti isklju¢ivo
odgovorni za djelotvornost NPAD-a, ve¢ (mozda i vaznije) i spoljni faktori. Ove faktore je moZda
tesko kontrolisati i mogu uticati na uspjeh NPAD-a, uprkos njegovom validnom dizajnu i preciznoj
implementaciji. Nedostatak rezultata se stoga ne mozZe pripisati nedostacima u dizajnu NPAD-a i

njegovoj implementaciji, vec i razlicitim eksternim faktorima.

Ovakav pristup analizi nam omogucava da ne posmatramo samo direktnu logiku uzroka i posljedice
NPAD-a, ve¢ da sagledamo Citav spektar mogucih intervenisucéih faktora izvan NPAD (drustvenih,
ekonomskih, kulturnih, politickih, politickih, veto aktera itd.) koji uticu (pozitivno ili negativno) na

ostvarivanje rezultata, ciljeva, ishoda i, na kraju, uticaja NPAD-a.

Kao vid pomodi pri analizi, koristicemo logi¢ki model NPAD-a i njegovu intervenciju. Logicki model
pokusava pojednostaviti gore opisanu sloZenost, jer predstavlja pojednostavljenu sliku projekta,
programa ili strateskog dokumenta (kao Sto je sluc¢aj sa NPAD-om). On prikazuje logicke odnose
izmedu resursa koji se investiraju, aktivnosti koje se odvijaju, i koristi ili promjene koje su rezultat,
kao i moguce interne i eksterne faktore koji uticu na proces. U analizi, logi¢ki model ¢e se koristiti kao
sredstvo za bolje razumijevanje logike intervencije projekta, njegove teorije djelovanja, teorije

promjene i identifikacije eksternih faktora koji uti¢u na intervencije u okviru NPAD-a.



Imajuci to u vidu, logicki model treba da doprinese postizanju gore navedenih ciljeva analize pomocu:

— uvida u,,Siru sliku" koja omogucava laksu identifikaciju razli¢itih putanja koje su mogli dovesti
do (Zeljene) promjene (u vezi sa odredenim podrucjima NPAD-a),

— opisa uzroka promjene i kako i zasto je doSlo do promjene (u vezi sa odredenim podrucjima
NPAD),

— identifikacije internih i eksternih faktora koji uticu na postizanje strateskih i specifi¢nih ciljeva
NPAD, i

— testiranja/verifikacije nekoliko pretpostavki u vezi s NPAD-om.

Slika: logi¢ki model NPAD-a

PRETPOSTAVKE PRETPOSTAVKE PRETPOSTAVKE PRETPOSTAVKE PRETPOSTAVKE

bl

m

Prepoznavanje Postavljanje 7 strateskih | Odredivanje mjera Uspostavljanje Odgovorna lzvor podataka E
problema cilieva i aktivnosti sredstava institucija =
. ) . potvrdivanja ]

i definisanje podciljeva >

=

UNUTRASNJI FAKTORI

SPOLJASNJI FAKTORI

Ipak, prvo moramo da procijenimo koliko je valjana logicka podloga NPAD-a. Da li odstupa od
standarda evaluacije? Standard evaluacije (ukoliko se primjenjuje holisticki) nalaze da se logicki
model sastoji od ciljeva, inputa, aktivnosti, rezultata, ishoda i uticaja i definiSe uzro¢nu vezu izmedu
istih. Logicki model NPAD odstupa od takvog standarda, jer on napusta holisti¢ki pristup logickom
modelu. Ne ukljucuje uzroc¢nu liniju ciljeva, inputa, aktivnosti, rezultata, ishoda i uticaja, vec se
oslanja samo na Sire identifikovanje problema, strateske ciljeve, specifi¢ne ciljeve, aktivnosti i mjere,

sredstva potvrdivanja, tj. Verifikacije.

Slika 2: Standardni jednostavni logi¢ki model
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Cini se da je NPAD manje sloZen i manje rigorozan u svom pristupu projektnom menad?mentu posto
izostavlja vazne karakteristike politickog ciklusa. Zbog toga je teze izraditi pojednostavljenu teoriju
promjene i postaviti pratece indikatore putem kojih bi se mogao pratiti napredak u svakom
elementu. Na primjer, teze je reci: ako NPAD obezbjeduje finansijska sredstva (input), obuku,
tehnicku pomo¢ i/ili podizanje svijesti odredene ciljne javnosti (aktivnosti) za uspostavljanje nove
sluzbe socijalne zastite (rezultat), nasilje u porodici nad djecom ¢ée se smanjiti (ishod) i smanjice se
ukupna prijetnja od nasilja (uticaj). Dizajn NPAD-a i teorija promjene su mnogo manje jasni i nude
mnogo manje pokazatelja kako ée se putem NPAD-a ostvariti strateske ciljeve, samim time i
dugorocni uticaj, jer nedostaju mnogi elementi teorije promjene. Vidje¢emo da |i ovo predstavlja

izazov u prakti¢nim analizama slijeda elemenata u teoriji promjene u zasebnim domenima NPAD-a.

Kao $to je veé pomenuto, teorija promjene nije iskljucivo zasluzna niti odgovorna za rezultate i
posljedice uticaja NPAD-a. Postoji nekoliko pretpostavki u okruzenju teorije promjene NPAD-a, koje
moraju biti valjane da bi njegove intervencije bile funkcionalne. Ovo nas dovodi do pitanja koje vrste
pretpostavki moraju biti valjane da bismo bili u stanju da dodemo do konacnih rezultata analize i

damo preporuke, $to je jedan od glavnih ciljeva analize.

Pretpostavke

- Postoje propusti i uska grla u implementaciji Nacionalnog plana akcije.

- Postoje oblasti u NPAD-u koje nisu adekvatno pokrivene prema CRC.

- Sistem monitoringa NPAD-a je adekvatan i efikasan u pogledu programskog djelovanja
zasnovanog na rezultatima, indikatora za mjerenje napretka i budzeta.

- NPAD je uskladen sa prioritetima Crne Gore u okviru procesa pridruZivanja EU

- Djeci je dato na vaZznosti u ovom procesu.

- U Crnoj Gori je prisutan Siri i tekudi proces evaluacije i pra¢enja djecjih prava i dobrobiti.

3. Istrazivacke metode i instrumenti

Pri analizi su koristene kvalitativne metode istrazZivanja, koje ukljucuju sljedece instrumente:
- pregled NPAD, njemu srodnih dokumenata, izvjeStaja o NPAD, izvjestaja NVO
- detaljni polu-strukturirani intervjui,

- fokus grupe.

Koris¢enjem nekoliko razlicitih istrazivackih metoda (za razliku od koris¢enja samo jedne) osigurana je

validacija podataka kroz unakrsnu verifikaciju iz vise izvora. Svaka metoda koja se koristi u analizi ima



svoje prednosti i mane. Na primjer, pregled dokumentacije; godiSnji izvjestaji o implementaciji
NPAD sustinski odrazavaju stavove autora i njihove stavove prema NPAD-u. Pregled dokumenta daje
prvu i opstu sliku NPAD-a 2013-2017 i njegovog okruzenja i veé nagovjeStava moguée probleme sa
logikom intervencije u okviru NPAD-a, njegovom implementacijom i internim i eksternim faktorima

koji uti¢u na postignuée planiranih rezultata.

Sljededi instrument koji se koristio u analizi bio je dubinski polu-strukturirani intervjui sa
zainteresovanim stranama iz domena NPAD-a. Ovaj metod dopusta dodatno razjasnjavanje pitanja
koja se pojavljuju tokom pregleda samog dokumenta. Dubinsko intervjuisanje podrazumijeva
postavljanje pitanja, sluSanje odgovara, a zatim postavljanje dodatnih pitanja u cilju razjasnjenja ili
prosirenja odredenog pitanja. Pitanja koja su koriS¢ena bila su otvorenog tipa, a ispitanici su bili
podsticani da sopstvene percepciju NPAD-a izraze svojim rijeCima. U tom smislu cilj je bio da se
razumiju stavovi i misljenja kao i iskustva zainteresovanih strana u vezi sa projektom NPAD. Vodic za
intervju (u vidu istrazivackih pitanja) izraden je u skladu sa pitanjima odredenim u skladu sa
pretpostavkama NPAD-a, njegovom teorijom promjene i logickim modelom. Vodi¢ za intervju je
sluzZio kao cCek-lista tokom intervjua i omogucavao je da se iste informacije dobiju od vise razliCitih
ispitanika. Uprkos svemu tome, omogucavao je veliki stepen fleksibilnosti. Redoslijed i stvarni oblik
pitanja nisu bili unaprijed odredeni. StaviSe, kada je u pitanju spisak tema ili predmetnih oblasti,
voditelj intervjua je imao slobodu da se detaljnije pozabavi na odredenim pitanjima. Tokom terenske

posjete u novembru i decembru 2017. godine obavljeno je 12 takvih intervjua.

Dubinske polu-strukturirane intervjue pratile su fokus grupe. Fokus grupa je obi¢no grupa od 6 do 12
osoba koje dijele zajednicke karakteristike (npr. eksperti koji rade na istom pitanju, polozaj u
hijerarhiji rada, ista starosna dob, isto socijalno porijeklo, itd.) kojima se postavljaju pitanja o
njihovim stavovima, pogledima i iskustvima prema odredenim temama. U sluéaju analize NPAD,
pitanja su postavljena u interaktivnoj grupi, pri ¢emu je voditelj koristio pitanja koja bi pokretala
diskusiju. | ova pitanja pratila su gore pomenuti vodi¢ za intervju kako bi se osigurala lakSa analiza i
uporedivost nalaza. Vodic¢ za intervju je nudio niz pitanja koja su postavljena i tokom fokus grupa.
Glavna prednost metode fokus grupe u slucaju NPAD-a je to Sto je omogucila facilitatoru da
Lintervjuise” viSe osoba u isto vrijeme i to Sto ¢lanovima fokus grupe omogudava da se nadovezuju na
komentare i reakcije drugih. Ovo je posebno efikasan pristup za dobijanje razli¢itih misljenja i stavova
prema istoj temi. Pet takvih fokus grupa je sprovedeno tokom terenske posjete u novembru i
decembru 2017. godine. Planirano ih je vise, ali su dvije pretvorene u polu-strukturirane intervjue

zbog slabog odziva.



Sve metode istraZzivanja i evaluacije, kao i instrumenti kori$¢eni u analizi sprovedeni su u skladu sa
UNICEF-ovom procedurom za postovanje eti¢kih standarda u istrazivanju, evaluaciji, prikupljanju
podataka i analizi (CF/PD/DRP/2015-001). Ispitanici su prethodno obavijesteni i pristali da uéestvuju u
intervjuima i fokus grupama, prije njihovog sprovodenja. Saglasnost su dali na dobrovoljnoj osnovi,
pojedinacno, da ucestvuju u istrazivanju i posjedovali su ,dovoljno znanja i razumijevanja prirode
predlozene aktivnost Cija je namjera bila prikupljanje podataka, ocekivanih rizika i potencijalnih
koristi, kao i zahtjeva za aktivnost, kako bi mogli donijeti informisanu odluku“.! Osim toga, sva tri
principa koja bi trebalo da informiSu eticki proces generisanja dokaza (poStovanje, korisnost i

odsustvo zle namjere i pravednost)? moraju se uzeti u obzir i postovati prilikom obavljanja dubinskih

intervjua, kao i fokus grupa.
4. l1zazovi i ogranicenja

Kratak pregled kreiranja politike zasnovanog na strateskim dokazima u Crnoj Gori pokazuje da je ova
zemlja posljednjih godina biljezila povecanje broja stratesSkih dokumenata. Medutim, to ne znadi da
su svi kljuéni akteri ve¢ naviknuti na programe zasnovane na rezultatima i spremni da pazljivo prate
idealni tip dizajna, razvoj i implementaciju takvih dokumenata. Ovaj proces treba da prati rigoroznu

prvu fazu koja prethodi dizajnu, a gdje naglasak treba staviti na:

1. prikupljanje podataka koji omoguéavaju identifikaciju strateskih domena, ciljeva, aktivnosti i
indikatora, i
2. razvijanje sistema monitoringa i evaluacije koji prate primjenu strateskog dokumenta ¢ime se

omogucava mjerenje njegovih rezultata, ishoda i uticaja.

Bez tacnih podataka, prikupljenih kroz istrazivanje, nemogude je izmjeriti rezultate, ishode i kona¢no
stvarni uticaj odredenog strateSkog dokumenta. Proces razvoja takvog strateskog dokumenta, kao i
prateceg sistema monitoringa i evaluacije, stoga, treba da zapocne situacionom analizom pitanja koja
uti¢u na kvalitet Zivota djece, njihovu dobrobit i prava. Kriti¢ki pregled pitanja u odredenim oblastima
drustvenog Zivota vaznih za djecu i kriticka analiza ve¢ postojecih politika i njihovih uticaja mora se
odigrati prije dizajniranja strateskog dokumenta. Proces kreiranja politike zasnovane na dokazima
treba koristiti kao polaznu tacku ne samo prilikom kreiranja politika ve¢ | u dizajniranju sistema za
monitoring. Takav pristup pruza dragocjen uvid u odredene drustvene probleme, los dizajn

postojecih politika i omogucava donosiocima i kreatorima politika da identifikuju prioritete u datim

Y UNICEF procedure for ethical standards in research, evaluation, data collection and analysis, 1 April 2015,
CF/PD/DRP/2015-001, dokument dostupan preko UNICEF-a

> Za vige detalja vidjeti: UNICEF procedure for ethical standards in research, evaluation, data collection and
analysis, 1 April 2015, CF/PD/DRP/2015-001, str. 4-5, dokument dostupan preko UNICEF-a



oblastima, kao i da osmisle relevantan skup indikatora. Indikatori su vazni jer pomaZzu u pracenju
rezultata i pruzaju bitne mjere za upravljanje odredenom politikom. Oni treba da proizilaze iz
planiranih ciljeva i aktivnosti, fokusirajuéi se na ono sto treba da se mjeri. Identifikacija takvog skupa
indikatora vodi ka postojanom instrumentu za mjerenje promjena, trendova, rezultata, uticaja i

ishoda politika.

Ovaj idealni tip dizajniranja, implementacije, monitoringa i evaluacije nije bio precizno praéen u
slucaju NPAD-a i to dovodi do nekoliko ograni¢enja nase analize. Kao prvo, to bi mogao biti razlog za
nedostatak dobro definisanih ciljeva, problema sa mjerama i aktivnostima, kao i indikatora
dokumenata. Nija jasan logicki model iza svake oblasti, njegov racionalni i logicki niz inputa,
aktivnosti/ mjera, rezultata, ishoda i uticaja, Sto ozbiljno ograni¢ava deduktivni analiticki proces ove
posebne analize jer je nemogude utvrditi da li je jedan element logickog modela doveo do drugog i
proizveo Zeljene rezultate.Kao drugo, sveobuhvatna studija koja bi dala sliku pocetnog stanja nije
sprovedena prilikom pripreme razvoja NPAD-a; sveobuhvatna analiza podataka i politike nje izvrSena.
Zbog toga nije moguce uporedivati podatke prije i poslije i procijeniti moguéi uticaj NPAD-a. Kao
tre¢e, ne postoji sistematsko pracenje i evaluacija razlicitih mjera koje se sprovode u NPAD.
Posljednja interna analiza tj. dostupni objedinjeni izvjestaj dokumentuje monitoring i sprovodenje
aktivnosti NPAD-a za period do 2014. Kvantitativni kao i kvalitativni podaci o evaluaciji i monitoringu
nisu dostupni za period od 2015. do 2017. godine.

To ne znaci da ne postoje statisticki relevantni podaci o poloZaju djece u Crnoj Gori niti da istraZivanja
o djeci nisu dostupna. Ovdje se radi o tome da se ovi podaci sistematski ne ukljucuju i ne prikupljaju

za NPAD kao dio njegovog sistema monitoringa i evaluacije.

5. Nalazi analize

Nalazi iz intervjua i fokus grupa ukazuju na to da je proces razvijanja NPAD-a karakterisao
participativni pristup i da su u obzir uzete potrebe djeteta i problematika od klju¢ne vaznosti za
identifikaciju prioriteta. NPAD kao strateski dokument moZe se opisati kao izuzetno ambiciozan plan.
Sastoji se od 7 strateskih domena, od kojih svaki ima izmedu 3 do 6 specifi¢nih ciljeva, a svaki od njih
nekoliko mjera i aktivnosti. Ocekivalo se da ée sprovodenje svakog cilja ukljuditi niz ministarstava i
vladinih agencija, kao i nevladinih organizacija. Plan sadrZzi 108 stranica koje sadrze veliki broj
specificnih mjera i jos vedi broj indikatora za mjerenje uspjeha planiranih mjera i aktivnosti. Na kraju
dokumenta postoji spisak indikatora uticaja. Medutim, nije jasno kako su (i da li su) ovi indikatori
uticaja povezani sa teorijom promjene i da li su oni ispunjeni podacima. Ipak, moZzemo pretpostaviti
da NPAD diferencira (prema njihovim karakteristikama) strukturne, procesne, i indikatore ishoda i

uticaja. Prve tri vrste pokazatelja su dio akcionog plana (iako se ne postuju direktno elementi
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politickih ciklusa — o ¢emu je bilo rijeci u poglavlju 3), dizajnirani za mjerenje aktivnosti iz NPAD-a, a

tredi i Cetvrti tip indikatora su indikatori koji se ti¢u ishoda ili uticaja.

1. Strukturni indikatori odrazavaju postojanje pravnih instrumenata, kao i osnovnih
institucionalnih i budzetskih mehanizama neophodnih za olakSavanje realizacije odredene

politike.

2. Indikatori procesa odrazavaju napore na nacionalnom i lokalnom ili regionalnom nivou ¢iji je
cilj sprovodenje strukturnih odredbi. Ovo ukljuCuje nacionalne strategije, mjere politika,

akcione programe, inicijative za obuku, kampanje i druge aktivnosti.

3. Indikatori ishoda odrazavaju individualna i kolektivna dostignuéa u odnosu na status
implementacije odredene politike, kao i stepen do kojeg ciljna grupa koristi intervencije i
akcione programe. Ovi pokazatelji su statisticki kvantifikovani, ali se mogu mjeriti i putem
kvalitativnih sredstava, ukoliko takvi uporedivi podaci jesu ili mogu biti stavljeni na

raspolaganje (Agencija za osnovna prava, 2009).

4. Indikatori uticaja odraZavaju kako NPAD doprinosi strateskim ciljevima visih nivoa.

Prve dvije vrste indikatora su obi¢no kvalitativni indikatori u kojima je neophodno da izvrino tijelo
NPAD-a razmatra i izvjeStava o promjenama politike, koje jesu ili nisu sprovedene. Treci i Cetvrti su

obi¢no kvantitativnog tipa i ostavljaju manje prostora za tumacenje.

Nalazi analize su strukturirani unutar granica oblasti koje NPAD pokriva. lzvjestaj nece sadriati
zasebnu analizu prvog domena, jer je u pitanju sveobuhvatni domen koji se bavi koordinacijom,

politikom i monitoringom i zapravo je dio svih drugih domena.

Prvo éemo analizirati stepen i nivo implementacije aktivnosti u svakom domenu sa namjerom da
identifikujemo ozbiljna uska grla, a zatim ¢emo ocijeniti postignuéa prema klju¢nim kriterijumima
(ucinka) - inkluzivnost procesa koji je prethodio dizajnu, relevantnost, djelotvornost, prepoznavanje
uskih grla, eksterni faktori itd. - i kao trece, ispitacemo teoriju promjene iza svakog logickog modela

domena.

Kao sto smo vec definisali prvi i treéi element gore navedene strukture analize, blize ¢emo definisati i

kriterijume ucinka:

- Inkluzivnost procjenjuje da li je proces konsultacija, dizajna i razvoja bio inkluzivan i da li su

razlicite zainteresovane strane mogu da izraze svoja videnja i stavove.
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- Relevantnost ocjenjuje stepen do kojeg je NPAD razmatrao i bavio se stvarnim potrebama

djece u Crnoj Gori.

- Djelotvornost ocjenjuje stepen do kojeg se NPAD pozabavio svojim strateskim i specificnim
cilievima, kao i realizovanim aktivnostima i mjerama, na taj nacin da je podrzavao njihovo

ostvarenje.
- Odrzivost procenjuje u kojoj mjeri ¢e NPAD modi da odrzi rezultate u buduénosti.
- Monitoring NPAD procjenjuje slabosti i snage sistema monitoringa ovog dokumenta.

- Buduce programiranje procjenjuje potrebu ukljucivanja novih tema u NPAD za period 2017-

2021.

- Unapredenje programa i indikatora zasnovanih na rezultatima procjenjuje da li su teorija
promjene i pratedi strateski ciljevi, specifi¢ni ciljevi, aktivnosti i mjere, kao i indikatori u

skladu sa standardima evaluacije.

5.1 Oblast 2: Definicija djeteta i opsti principi Konvencija o pravima djeteta

Strateski cilj 2

Obezbjediti normativni i drustveni status djeteta u Crnoj Gori u potpunosti u skladu sa
Konvencijom o pravima djeteta.

Specificni cilj 2.1:

Obezbjedena jasno¢a i jednoznacnost u upotrebi termina dijete u crnogorskom
zakonodavstvu i javnim politikama.

Specificni cilj 2.2:

Smanjena diskriminacija sve djece u razli¢itim oblastima drustvenog Zivota od znacaja za
njihov razvoj i doborobit.

Specificni cilj 2.3:

Princip najboljeg interesa djeteta i princip postovanja misljenja djeteta integrisani u sve javne
politike koja se ti¢u djece i njihovu primjenu u praksi.

Inkluzivnost

Odgovorne i aktivne zainteresovane strane u ovoj oblasti uglavhom smatraju da se njihov glas ¢uo u
fazi razvoja koja je prethodila dizajnu NPAD 2013-2017. Mogli su da izraze ono $to su smatrali
prioritetima i da se osjeéaju kao vaZzan i relevantan partner za komunikaciju, i dio koalicije

zainteresovanih strana, koje su pripremile NPAD.
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Uglavnom osjecaju da njihove napore podrzavaju i medunarodne organizacije, posebno UNICEF, koji

je veoma aktivan u ovoj oblasti, organizujuéi aktivnosti, kampanju i projekte za razvoj ove oblasti.
Relevantnost

NPAD 2013-2017 je vazan za ovu oblast jer odreduje ton i tempo njenog opsteg razvoja. Ima svoje
rokove i obaveze kao S$to su vladini strateski dokumenti. Kao takav, ima moc¢ da promijeni kontekst
politike a time i ishode od vaZnosti za djecu u Crnoj Gori. MozZe sprijeciti da legislativa ostane mrtvo
slovo na papiru. Predstavlja osnovni koordinacioni napor u pogledu, prvenstveno, uskladivanja

zakonodavnog okvira sa medunarodnim standardima, a potom i primjene ovih standarda u praksi.
Djelotvornost

Analiziranje zakonodavnog okvira Crne Gore vodi nas ka uvjerenju da ciljevi u ovoj oblasti moraju biti
postignuti. Zabranjena je diskriminacija, osigurana je jednakost pred zakonom, princip afirmativne
akcije i princip najboljeg interesa djeteta ve¢ su dio zakonodavnog okvira, definisani su djelovi
nekoliko vaznih zakona koji se odnose na djecu, kao $to su Zakon o socijalnoj i djecjoj zastiti (2013) i
izmijenjeni i dopunjeni Porodi¢ni zakon Crne Gore (2016). Stoga je iznenadujuce, ako navedeni zakoni
uzimaju u obzir definiciju djeteta, da to ne Cini Ustav Crne Gore (kao vladajudi princip za svu zakonsku
regulativu). Njegovo shvatanje djeteta kao nekoga kome je potrebna zastita u suprotnosti je sa
shvatanjem Konvencije o pravima djeteta prema kojem je dijete nezavisni nosilac svojih prava, rekao

je jedan od nasih sagovornika.

Uprkos pozitivnim pomacima u zakonodavnom okvirujos uvijek postoje izazovi unutar ove oblasti koji
ogranic¢avaju djelotvornost aktivnosti NPAD-a koje podrZavaju postizanje gore navedenih ciljeva.
Opsti utisak je da je Crna Gora napravila znacajne korake u prilagodavanju zakonodavnog okvira
medunarodnim standardima kada je u pitanju antidiskriminacija i najbolji interes djeteta. lIzazov
ostaje u primjeni ovih principa u praksi. Ovo je narocito ta¢no kada se uzmu u obzir ranjive drustvene
grupe kao sto je romska populacija. Po rije¢ima sagovornika romska djeca se i dalje suocavaju sa
diskriminacijom na osnovu njihove etnicke pripadnosti, posebno u $koli, sto dalje potvrduju nalazi
Istrazivanja visestrukih indikatora iz 2013. godine. Slicno je i sa djecom sa smetnjama u razvoju.
Diskriminacija zasnovana na polu, unutar tradicionalne patrijarhalne porodi¢ne organizacije
svojstvene romskoj populaciji, i dalje je prisutna i oCigledna u vidu prinudnih brakova i odbijanju
nekih porodica da djevojcice upisu u Skolu (ove teme su detaljnije zastupljene u analizi domena 6 i 7).
Ovim pitanjima bavi se nova strategija za ukljuivanje Roma i Egipéana za period 2016-2017.
Medutim, kao Sto je slucaj i sa NPAD-om, strategiji takode nedostaje jasan budZet za njeno

sprovodenje.
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Slicno se moze tvrditi kada se radi o principu najboljeg interesa djeteta. Ispitanici izrazavaju opste
misljenje da su napravljeni znacajni koraci u pravcu zakonodavnog okvira i usvajanja ovog principa u
nekoliko zakona, kao $to su Zakon o postupanju prema maloljetnicima u krivicnom postupku, Zakon o
zainteresovane strane izrazavaju sumnju u primjenu ovog principa u praksi. Kvalitet sprovodenja
ovog principa u praksi zavisi od toga da li ¢e profesionalci koji rade sa djecom (policija, sudovi, sudije,
socijalni radnici itd.) Imati kapacitete da se pridrzavaju ovog principa u praksi. Neki ucesnici fokus
grupa i intervjua posebno su zabrinuti zbog regionalne disperzije ovih kapaciteta, kao i postojanja
svijesti o ovim principima. Stepen razvoja svijesti moze biti veéi u Podgorici, a nizi u drugim (ruralnim)
podrucjima, posebno na sjeveru. To je razlog zbog kojih su aktivnosti, kao sto su obuke i kampanje za
podizanje svijesti, dio ovog domena NPAD-a. Prema rijeCima sagovornika, oni vjeruju da su ove
aktivnosti zaista imale stvarni uticaj na profesionalce da uvedu ove principa u svakodnevni rad, iako
priznaju Cinjenicu da nije proslo dovoljno vremena da bi mogli konaéno odrediti pozitivan ishod kod
djece niti njegov potencijalni uticaj. Ipak c¢ini se da su uzdrzani u stavovima prema pogledu
mogucnosti NPAD-a i njegovih aktivnosti da podignu svijest brzinom kojom bi oni to Zeljeli. Zbog toga
postoji bojazan da ce legislativa postati mrtvo slovo na papiru ako aktivnosti ne budu imale

adekvatan uticaj u praksi.
Odrzivost

Ovdje je rije¢ o tome zaSto je potrebno nastaviti aktivnosti vezane za obuku profesionalaca i
podizanje svijesti uopste (ali i unutar specijalizovanje stru¢ne javnosti). Ovdje su ispitanici naglasili
vazne napore medunarodnih organizacija, posebno UNICEF-a. DrZava bi stoga trebalo da obezbijedi

da se sa mjerama, koje su uspjesne, nastavi i bez medunarodnog finansiranja.

Zamisao postojanja ovakvog strateskog dokumenta bez podrske donacija koje dolaze iz
medunarodne organizacija Cini se zastrasuju¢om, stav je nekih od ispitanika. Svjesni su Cinjenice da
podrska medunarodnih organizacija vrsi pritisak na vladu i gura politiku prema postovanju
medunarodnih standarda. Jedini logican odgovor (koji je takode predloZen od strane sagovornika)
kako bi se osigurala odrzZivost rezultata NPAD-a, jeste da se obezbijede vanbudZetska sredstva za
sami NPAD, ali i njegova pomoc¢na tijela kao Sto je, na primjer, Savjet za prava djeteta. Savjet bi
trebalo da se profesionalizuje kako bi mogao da sprovede svoju ulogu; ¢lanove treba adekvatno

nagraditi za njihove napore.
Buduce programiranje

Teme iz ove oblasti koje su izabrane u periodu 2013-2017. godine i kojima se aktuelni NPAD bavi

istovremeno su i teme su na koje bi trebalo obratiti paznju i u buduéem NPAD-u. Ispitanici smatraju
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da je u sadasnjem NPAD viSe paZznje posveceno uskladivanju zakonodavnog okvira sa medunarodnim
standardima u oblasti djecjih prava, te da bi buduéi programi trebali naglasak staviti na
implementaciju gore opisanih principa. Ovdje se poseban akcenat stavlja na planiranje aktivnosti,
koje bi podrzale najbolje interese djeteta ne samo u putem zakonodavnog okvira, veé i u praksi.
Takve aktivnosti (obuke i podizanje svijesti) ve¢ su dio postojeceg NPAD i trebalo bi da se intenziviraju

u NPAD-u za naredni period.
Programiranje zasnovano na rezultatima i indikatori za mjerenje napretka u NPAD

Opsti strateski cilj je dobro definisan i u skladu je sa problematikom iz ove oblasti analiziranim u
konsultativnoj fazi koja je prethodila dizajnu NPAD-a. Postoji mali problem u pokusaju da se postigne
promjena u dva aspekta (a ne jednom) osiguravanja statusa djeteta u skladu sa CRC - njegovim
normativnim i socijalnim statusom. Ovo bi se takode moglo definisati kao dva strateska cilja i moglo
bi dovesti do manje komplikovane potrage za indikatorima kako bi se izmjerilo da li je strateski cilj, ili

viSe njih, postignut ili ne.

Specifi¢ni ciljevi su u skladu sa strateskim ciljem. Zakljucujemo da, ukoliko se postignu specifi¢ni
ciljevi, to zapravo dovodi do ostvarivanja strateskog cilja. Ciljevi u ovoj oblasti su vise usredsredeni na
zakonodavni okvir, a manje na praktiénu primjenu ovih principa u praksi. To nije, samo po sebi,
problemati¢no jer je glavni cilj organa za implementaciju uskladivanje zakonodavnog okvira sa

medunarodnim standardima.

Kao i kod drugih oblasti, ciljevi bi mogli biti bolje definisani u tehnickom smislu. Specifi¢ni ciljevi su
formulisani kao rezultati, a ne ciljevi. Na primjer: ,Princip najboljeg interesa djeteta i princip
postovanja misljenja djeteta integrisani u sve javne politike koja se ti¢u djece i njihovu primjenu u
praksi.” treba da bude rezultat cilja koji treba definisati na sljedeci nacin: , Integrisati princip najboljeg
interesa djeteta i princip poStovanja misljenja djeteta u sve javne politike koje se ticu djece i njihovu
primjenu u praksi“. Ovi strateski ciljevi kao i specifi¢ni strateski ciljevi treba da posjeduju svoje
posebne indikatore. Medutim, nije jasno da li takozvani indikatori uticaja na kraju NPAD predstavljaju

ove indikatore.

MoZemo ocijeniti da su aktivnosti i mjere unutar ove oblasti relativho dobro osmisljene i u skladu s
ostvarivanjem specifi¢nih ciljeva kojima pripadaju. Medutim, tehnicki gledano oni nisu zapravo mjere
i aktivnosti, vec su vise podciljevi za odredene ciljeve i stoga ne sadrze konkretne aktivnosti. U vedini
slucajeva aktivnost je dio indikatora. Ovo nije u skladu sa nacinom formulisanja aktivnosti i mjera. To
moze biti razlog zasto zainteresovane strane, koje su odgovorne za njihovu implementaciju, ne znaju
Sta bi zapravo trebalo da implementiraju. Na primjer, mjera: , Integrisanje principa najboljeg interesa

djeteta i posStovanja misljenja djeteta u sve relevantne zakone, u skladu sa Konvencije o pravima
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djeteta” ne govori puno o tome kako ¢e to zapravo biti izvedeno u praksi. Ne postoje planirane
konkretne aktivnosti koje bi direktno uputile zainteresovane strane odgovorne za ovu mjeru na to $ta

treba da urade.

Ovo postaje ociglednije nakon uvida u povezani indikator. Indikator, dakle, ukazuje da bi svi
relevantni zakoni trebalo da budu usaglaseni sa ova dva principa do 2017. godine. Ovo je zbunjujuée
za zainteresovane strane koji bi trebalo da implementiraju aktivnosti u tom pogledu. To cini pracenje
ovakvih aktivnosti ekstremno teskim, a pruzanje podataka je otezano, jer zainteresovane strane ne
znaju koji su podaci potrebni datom indikatoru. Dodatni problem je ukljuéivanje vremenskog okvira u

indikator. Ovo bi trebalo da bude dato u vidu posebne kolona u planu akcije.

Nakon ovakvih zaklju¢aka, indikatore u ovoj oblasti radije treba formulisati u skladu sa tzv. SMART

pristupom za formulisanje indikatora. Ovaj pristup navodi sljedecih pet karakteristika indikatora:

- Specifi¢an - fokusiran i jasan,

- Mijerljiv — moZze se kvantifikovati i odrazava promjene,

- Ostvarljiv — prihvatljivog obima i moze se ostvariti unutar odredenog vremenskog okvira,
- Relevantan - relevantan za analizu uspjesnosti realizacije,

- Vremenski ograni¢en/ moze se pratiti - napredak se moze hronoloski prikazati.

5.2. Oblast 3: Gradanska prava i slobode djeteta

Prilikom kreiranja indikatora treba poStovati SMART pristup u dizajniranju indikatora u svih sedam
oblasti NPAD-a.

Specificni cilj 3.

Uspostaviti  poStovanje gradanskih prava i sloboda djeteta u potpunosti u skladu sa
Konvencijom o pravima djeteta.

Specificni cilj 3.1:

Obezbijedena licna dokumenta za svu djecu i pristup javnim sluzbama i uslugama.

Specificni cilj 3.2:

Sprijeceni svi oblici krSenja prava djece smjestene u ustanove za sprovodenje zakonskih
sankcija i rezidencijalne ustanove.

Specificni cilj 3.3:

Unaprijedena zastita sve djece od nasilja, zlostavljanja, zanemarivanja i drugih oblika
poniZavajuceg postupanja i kaznjavanja.

Inkluzivnost i relevantnost
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Faza koja je prethodila izradi NPAD 2013-2017, prema rijeCima nekim od intervjuisanih
zainteresovanih strana, predstavljala je inkluzivni proces. Prema njihovim rijeCima, konsultovana je
vecina vaznih zainteresovanih strana iz ove oblasti i mogli su da izraze svoja misljenja i misljenja o
potrebama djece u ovoj oblasti, kao i kako ih rijesiti. Medutim, postoje institucije koje nisu bile

ukljuéene i tvrde da ¢ak ni ne znaju za NPAD.

Neke od zainteresovanih strana nedavno su bile uklju¢ene u proces izrade Strategije za mlade 2017-
2021, za koju smatraju da je jo$ inkluzivnija i inovativnija u svom pristupu inkluzivnosti. Neki od
ispitanika predlozili su da se isti pristup koristi i prilikom izrade novog NPAD. Prema sagovornicima,
nakon faze koja ke prethodila izradi NPAD 2013-2017, teme koje su uklju¢ene u dokument su, u

stvari, i teme koje su bile prioritetne.
Djelotvornost

U ovoj oblasti smo svjedoci normativnog, zakonodavnog i politickog napretka u rjeSavanju pitanja
zastite djece od nasilja (Zakon o zastiti od nasilja u porodici, Zakon o socijalnoj i djecjoj zastiti,
poboljsanje krivicnog materijalnog i procesnog zakonodavstva koje se ti¢e sudskih procesa, Zakon o
postupanju prema maloljetnicima u krivicnom postupku, Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o

porodici koji se odnosi na fizicko kaznjavanje djece itd.).

Sto se ti¢e prvog specifiénog cilja ove oblasti, i dalje postoji veliki broj raseljenih lica koja jo$ nisu
stekla status stranca sa stalnim boravkom zbog nedostatka dokumentacije o identitetu iz njihove

zemlje porijekla.’

Sto se tie drugog cilja, opsti utisak ispitanika je da se situacija djece u ustanovama u kojima su
smjestena djeca koja su prekrsSila zakon konstantno poboljsavala, kao, izmedu ostalog, i rezultat
aktivnosti iz NPAD 2013-2017. Naravno, i dalje postoje krupna pitanja koja treba rijesiti, a jedno od
njih je nedostatak odredenih stru¢njaka kao S$to su psihijatri i psiholozi u takvim institucijama.
Takode, neophodno je unaprijediti koordinaciju izmedu institucija koje se bave ovom djecom, jer
njihova situacija nalaze sloZene akcije i dobro razvijene kapacitete struénjaka koji se bave njima. Na
primjer, u Centru Ljubovi¢, jedinoj popravnoj ustanovi za socijalnu i djecju zastitu u Crnoj Gori, koja
pruza institucionalizovanu brigu o djeci koja su prekrsila zakon, stru¢ni radnici koji tamo rade nisu
specijalizovani za lije€enje zavisnosti, poremecaja ponasanja, psihijatrijskih poremecaja. Ipak, zbog
nedostatka specijalizovanih strucnjaka, oni su prisiljeni da se sami nose sa takvim problemima. U
ovakvim slucajevima treba ojacati koordinaciju izmedu razli¢itih institucija (zdravstvo, socijalna

zastita, obrazovanje itd.), ali to i dalje nece biti dovoljno da nadomjesti nedostatak struc¢njaka

% Alternativni izvjestaj Zastitnika ljudskih prava i sloboda Crne Gore o Drugom i Tre¢em periodicnom izvjestaju CG o primjeni
Konvencije Ujedinjenih nacija o pravima djeteta

17



specijalizovanih za ova pitanja ili neodstatak objekata u kojima bi djeca sa dodatnim problemima

mogla biti smjestena.

Drugo vazno pitanje jeste kako osigurati postinstitucionalni tretman i podrsku ovoj djeci. Ispitanici
izrazavaju misljenje da se, uprkos rezultatima koji se postizu u instituciji, ovi rezultati ne odrzavaju
nakon sto dijete napusti instituciju, posto nedostaje podrska spolja. Zbog toga bi se morali uspostaviti
podsticajni programi za djecu koja su krsila zakon, kao dio sistema za sprefavanje ponavljanja
prestupa, ali i za obezbjedivanje opste dobrobiti djece i mladih odraslih osoba. Takvi programi treba
da se fokusiraju na destigmatizaciju ove djece i mladih u drustvu, pruzajuci im jednake mogucnosti,
mogucnosti zaposljavanja i intenzivan rad sa njihovim porodicama na poboljSanju njihove situacije.
Kako bi doslo uspostavljanja i promovisanja postinstitucionalne podrske, veéi naglasak treba staviti
na politicke i normativne promjene, jer takve inicijative mnogo puta zavise od entuzijazma odredenih
profesionalaca i NVO-a te su, stoga, rijetko odrzive. Ispitanici sugeriSu analiziranje dobre prakse iz

inostranstva posebno iz Njemacke i njihovo uvodenje u sistem socijalne zastite u Crnoj Gori.

Kada je u pitanju treci specifi¢ni cilj ove oblasti mozemo zakljuciti da je postignut napredak narocito u
pogledu pravnog okvira. Medutim, joS uvijek postoje problemi u vezi sa ovim ciljem koji se ogledaju u
nedostatku programa socijalne zastite koji se bave Zrtvama nasilja, nedostatku kapaciteta strucnih
radnika u centrima za socijalni rad, socijalni radnici su preoptereceni, a evidentan je nedostatak

individualnog tretmana Zrtava, kao nepostojanje kriznih centara za djecu.
OdrZivost

Postoje odredeni nagovjestaji onoga za Sto nasi ispitanici misle da bi rezultate ove oblasti NPAD
ucinili odrzivijim u dijelu djelotvornosti. lako u velikoj mjeri procjenjuju da su napravljeni znacajni
koraci u pogledu zakonodavnog okvira, kako bi se ostvario ukupni strateski cilj ove oblasti, potrebno
je uloZiti dodatne napore da se promjene vide i u praksi. To znaci da treba obezbijediti postojanje
efekta prelivanja sa prateéim aktivhostima u cilju jaCanja kapaciteta profesionalaca (sudija, sudskih
sluzbenika, socijalnih radnika, trenera itd.) koji rade sa djecom, u svojim ustanovama, putem daljih

obuka i podizanja svijesti. Trebalo bi osigurati uvodenje novih i inovativnih pristupa u promovisanju

postinstitucionalnog tretmana i finansijsku podrsku organizacijama koje su uklju¢ene u ove pristupe.

Odrzivost u ovoj oblasti vise zavisi od finansijskih moguénosti koje bi obezbijedile stabilno
finansiranje organizacija koje rade na ostvarivanju specifi¢nih ciljeva, nego od same politicke podrske,

Sto je, i po misljenju nasih sagovornika, nesporno.

Buduce programiranje
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Buduce programiranje u ovom domenu (u skladu sa nalazima u vezi sa kriterijumima odrZivosti)
fokusira se na transformaciju napretka na zakonodavnom nivou na stvarni uticaj na prakticnom
nivou. Ispitanici smatraju da su aktivnosti i mjere u NPAD-u dobro osmisljene i u skladu s onim Sto je
potrebno uciniti kako bi se obezbijedio efekat prelivanja. Jedno od pitanja koje zavrijeduje dodatnu
paznju, po njihovom misljenju, jesu promjene u stavovima opste javnosti i profesionalaca koji rade s
djecom kada su u pitanju drugi i treci specificni cilj. Ovo je narocito relevantno za ostvarivanje treéeg
cilja gdje su ve¢ u NPAD-u 2013-2017 projektovane aktivnosti/mjere osmisljene sa ciliem da se

upravo to uradi. Ove aktivnosti treba, prema sagovornicima, dodatno ojacati
Poboljsanje programa i indikatora zasnovanih na rezultatima

Opsti strateski cilj i specifi¢ni ciljevi su relativno dobro definisani, razumljivi, mjerljivi i u skladu su sa
analiziranim potrebama djece, kao i promjenama na nivou politike koje su prepoznate kao
neophodne u fazi konsultacija koja je prethodila izradi NPAD-a 2013-2017. Specifi¢ni ciljevi u skladu
su sa strateskim ciljem. Ostvarivanje specifi¢nih ciljeva mozZe dovesti do ostvarivanja strateskog cilja.
Ciljevi u ovoj oblasti vise se fokusiraju na promjene u kontekstu politike, $to bi trebalo da dovede do

poboljsanja ishoda za djecu.

Tehnicki problem sa ovim ciljevima jeste Sto su postavljeni kao rezultati, a ne ciljevi. Na primjer,
specificni cilj 3.2: ,Sprijeceni svi oblici krSenja prava djece smjeStene u ustanove za sprovodenje
zakonskih sankcija i rezidencijalne ustanove.” rezultat je cilja koji treba formulisati kao: ,Sprijeciti sve
oblike krSenja prava djece smjestene u ustanove za sprovodenje zakonskih sankcija i rezidencijalne

ustanove."

Da li je taj cilj ostvaren, treba mjeriti indikatorom, koji treba da ukaZe na to da li su sprijeceni svi
oblici povreda prava djece smjestene u institucije za sprovodenje zakonskih sankcija i rezidencijalnih
ustanova u odredenom vremenskom okviru od 2013. do 2017. godine, periodu predstavlja pocetak i

kraj postojeceg NPAD-a.

Drugo pitanje u vezi sa ovim konkretnim ciljevima jeste da ne znamo da li imaju pratece indikatore
(uticaja). Na kraju NPAD-a postoji spisak indikatora uticaja, ali nije jasno kako si i jesu li povezani sa

strateskim ili specificnim ciljevima ove oblasti.

Aktivnosti i mjere ove oblasti dobro su dizajnirane i u skladu su sa logickim redosljedom, te doprinose
postizanju specificnih ciljeva, a kasnije i strateSkog cilja oblasti. Medutim, sa stanoviSta standarda
upravljanja projektima i evaluacije, oni se ne kvalifikuju kao mjere i aktivnosti, ve¢ vise kao podciljevi.
Zbog toga ovim mjerama nedostaju konkretna aktivnost. Ne postoje precizne smjernice o tome Sta bi

zainteresovane strane trebalo da ucine u okviru ovih aktivnosti. U nekim slu¢ajevima, ova aktivnost je
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opet, kao i u drugim domenima, dio indikatora. Ovo nije u skladu sa nacinom na koji aktivnosti i
mjere treba da se formuliSu unutar ciklusa upravljanja projektima i mogu biti uzrok ograni¢enja
kapaciteta za implementaciju zainteresovanih strana. Na primjer, mjera: , Razvijanje mreze razli¢itih
usluga za djecu Zrtve nasilja, ukljucujuci i sklonista za djecu i majke Zrtve nasilja u porodici“. Znamo
da se skloniSta moraju razvijati, ali ne i kako ¢e se razvijati, niti koje vrste aktivnosti ¢e podrzati razvoj
sigurnih kuéa. U ovakvom slucaju veoma je teSko ocekivati da Ce tijelo nadlezno za implementaciju
znati koje vrste aktivnosti treba sprovesti. Indikator ukazuje na to da ¢e uspostavljena najmanje tri
funkcionalna regionalna sklonista za djecu i majke Zrtve nasilja u porodici (sjeverni, centralni i juzni
dio Crne Gore), ali to je opet cilj uz ukljucivanje mjere uspjeha, a ne indikatora. Specificne, mjerljive,
ostvarive, relevantne i vremenski ogranicene indikatore u tom pogledu treba definisati kao: Broj
uspostavljenih sklonista. Nije neophodno dodavati bilo Sta drugo u indikator jer opis ovog indikatora
moze kasnije da nam kaZe da li je uspostavljeno dovoljno sklonista i da li su ispoStovani regionalni

klju¢ i vremenski okvir.

Ovo je samo jedan od primjera u ovoj oblasti gdje indikatori nisu u skladu s standardom za

dizajniranje indikatora.

5.3. Oblast 4: Socijalna zastita, porodicno okruzenje i alternativno staranje

Strateski cilj:

Uspostaviti savremen i stabilan sistem socijalne zastite djece i njihovih porodica.

Specificni cilj 4.1:

Unaprijeden sistem socijalne i decje zaStite i dostupnosti usluga svoj djeci i njihovim
porodicama.

Specificni cilj 4.2:

Unaprijedena politika deinstitucionalizacije i poloZaj djece bez roditeljskog staranja.

Specificni cilj 4.3:

Razvijen sistem podrske djeci sa smetnjama u razvoju i njihovim porodicama.

Inkluzivnost

Kontekst kada je usvojen NPAD 2013-2017 korespondirao je sa procesima nekoliko sistemskih
promjena i reformi u ovoj oblasti. Donosioci odluka na nivou politike nastojali su da unesu normativni
i zakonodavni poredak u politicki haos, kako jedan od nasih sagovornika opisao situaciju iz 2012.
godine. Ovo je moZda razlog zbog Cega je tako znacajan dio NPAD 2013-2017 posveéen normativnim i

zakonodavnim procesima.
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Vedina ispitanika koji pokrivaju ovu oblast misljenja je da je proces dizajniranja NPAD bio prilicno
inkluzivan. Meduresorna radna grupa bila je formirana prije nego Sto je sam dokument dizajniran,

zajedno sa spoljnim konsultantom.
Relevantnost

Preovladuju¢e misljenje zainteresovanih strana jeste da su odabrane teme iz domena socijalne i
porodi¢ne politike, kojima se NPAD bavi u okviru ove oblasti, relevantne. Ovo jesu su problemi sa
kojima su se djeca i porodice tada suocavale. Strateski ciljevi su plod konsenzusa c¢lanova radne
grupe. Odluke o ciljevima donesene su na osnovu analize stanja djece i porodica u Crnoj Gori, a ta

kratka analiza dio je NPAD.
Djelotvornost

Po misljenju ispitanika, pozitivni trendovi u ovoj oblasti mogu se pripisati ne samo Sirim reformskim
procesima vec i prateé¢im aktivnostima NPAD-a. NPAD predstavlja znacajan doprinos i, prema rije¢ima

sagovornika, predstavlja znacajan korak u postizanju zacrtanog strateskog cilja ove oblasti.

Sto se ti¢e sprovodenja aktivnosti u ovoj oblasti, miljenje koordinacionog tijela, Ministarstva rada i
socijalnog staranja jeste da je postignut znacajan napredak. Ova tvrdnja ima svoje utemeljenje u
procesu deinstitucionalizacije koja je dio specificnog cilja 4.2 u okviru ove oblasti. Broj djece u
ustanovama je zaista znacajno smanjen (ovaj stav potvrduju statisticki podaci ustanove ,,Mladost” u
Bijeloj u kojoj borave djeca bez roditeljskog staranja) i postojale su brojne mjere koje je drzava
usvojila kako bi se osiguralo da ovaj proces bude kontinuiran i da ne prestane. Ispitanici navode da
dijete koje je liSeno porodi¢nog okruzenja ima pravo na posebnu zastitu i pomo¢ drzave. O proces
deinstitucionalizacije se promisljalo i nije dozvoljena improvizacija. Mjere koje podrzavaju proces
deinstitucionalizacije predstavljaju: smjeStanje u hraniteljske u porodice, usvajanje ili smjestanje u
ustanovu za brigu o djeci gdje bi boravak trebalo da bude ograni¢en. Ovo je u skladu sa
medunarodnom regulativom i novim Zakonom o socijalnoj i djecjoj zastiti, kojim se propisuje da
dijete mlade od tri godine ne moZe biti smjesteno u ustanovu, osim u izuzetnim slucajevima, ako
postoje posebno opravdani razlozi za takav smjestaj, i sa prethodnom saglasnos$c¢u nadleZnog organa
drzavne uprave (¢lan 70 Zakona). NPAD je svojim aktivnostima, prema sagovornicima, doprinio

procesu deinstitucionalizacije.

Medutim, treba nastaviti sa podrSkom daljem razvoju hraniteljstva kako bi se osigurao nastavak ovih
relativno pozitivnih trendova. Sprovodenje aktivnosti utvrdenih u Strategiji za razvoj hraniteljstva u
Crnoj Gori 2012-2016 dalo je Zeljene rezultate posebno u pogledu poveéanog broja nesrodnickih

hraniteljskih porodica kojih je manje od srodnickih. Potrebno je preduzeti dodatne korake kako bi se
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dalje razvilo nesrodnicko hraniteljstvo. Ovo bi mogao biti jedan od ciljeva nove strategije za razvoj
hraniteljstva, koja se trenutno priprema zajedno sa daljom profesionalizacijom usluga koje se ticu
rada sa djecom (posebno hraniteljskih porodica i centara za socijalni rad) i povecanje broja
nesrodnickih hraniteljskih porodica putem promotivnih kampanja. Dalja implementacija aktivnosti i
mjera vezanih za proces desinstitucionalizacije mogla bi se ubrzati uspostavljanjem Direktorata za
porodi¢na pitanja u Ministarstvu rada i socijalnog staranja u okviru njihovih skorasnjih aktivnosti na

sistematizaciji.

Vise painje moze se posvetiti i preventivnim aktivnostima kada je u pitanju zastita djece i porodice —
razvijanju dodatnih savjetodavnih usluga za djecu i porodice (porodi¢ni saradnik), koji je do sada bio
uspjeSan pilot projekat na lokalnom nivou. Ovakve vrste usluga treba razvijati i na nacionalnom

nivou.

Projekat ,Socijalni karton - Integrisani informacioni sistem socijalnog staranja“ pokrenula je i
implementirala Vlada Crne Gore uz podrsku UNDP-a. Ovaj projekat podrzava centre za socijalni rad u
njihovom radu i razvija odgovarajuéi informacioni sistem koji omogucava razmjenu relevantnih
podataka izmedu razlicitih institucija, i na taj na¢in obezbjeduje precizniju i djelotvorniju socijalnu
(materijalnu) podrsku. Prema rijeCima sagovornika, ovo je jedno od glavnih dostignuc¢a u proteklom
periodu, koje doprinosi ostvarivanju strateskog cilja ove oblasti, jer je sistem pojednostavljen, u¢injen
transparentnijim, a obezbijedena je pouzdanost podataka i prenosivost istih (na primjer, izmedu
policije i centara za socijalni rad). Socijalni karton bi se mogao poboljsati tako Sto ¢e ukljuditi vise
podataka o pruZanju usluga, a ne samo (kao Sto je sada slucaj) podatke o socijalnim davanjima,
prijave o nasilju i podatke o institucionalizaciji. Upotrebu ovog sistema treba pojednostaviti kako ne
bi opteredivala socijalne radnike u centrima za socijalni rad, jer ipak iziskuje puno administrativnog

rada.

Ispitanici su bili kriti¢niji prema sprovodenju treceg cilja ove oblasti, a to je poboljSanje sistema
podrske djeci sa smetnjama u razvoju. Ovaj cilj se moZe smatrati integralnim dijelom procesa
deinstitucionalizacije. Ipak, sagovornici se slaZzu da je postignut odredeni napredak, ali na proces i
dalje negativno uti¢u predrasude i nedostatak usluga na lokalnom nivou. Ovo je, na primjer, slu¢aj sa
dnevnim centrima za djecu sa smetnjama u razvoju. Nadalje, situacija djece sa smetnjama u razvoju
je sloZzena i nije je lako rijesiti kao dio samo jedne oblasti jer obicno zahtijeva koordinaciju vise
domena politike. Ovdje nasi sagovornici isti€u potrebu za daljom koordinacijom usluga i izrazavaju
potrebu za joS efikasnijom podrskom. Ovo je slucaj u dijelu podrske koja se odnosi na proces
deinstitucionalizacije, a takode i u dijelu koji se odnosi na usluge namijenjene podrsci djeci sa

smetnjama u razvoju u procesu inkluzije (posebno njihovog ukljucivanja u obrazovni sistem).
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Dnevni centri za djecu sa smetnjama u razvoju su uspostavljeni, ali ovaj proces prepusten je lokalnim
zajednicama, a uspostavljanje zavisi od toga da li postoji volja i koji su prioriteti, kao i od finansijske
podrske lokalnih zajednica. Zbog toga je vazno prosiriti odgovornosti za sprovodenje ovog cilja i na

nacionalnom nivou.

Sve u svemu, u pogledu efikasnosti, mozemo zakljuditi da je u pravom smjeru napravljen znacajan
broj koraka, posebno kada je u pitanju deinstitucionalizacija i decentralizacija usluga. Medutim,
postoji zabrinutost u pogledu odrzivosti ovih ostvarenja, kao i pitanje da li se politicki i zakonski okvir
koji ih podrzava moze pretvoriti u odrzive rezultate na terenu. Ovi rezultati zavisi¢e i od kapaciteta

institucija, politicke stabilnosti i institucionalnog pamdéenja.
OdrZivost

Postoji velika politicka podrSska za promjene u ovoj oblasti. Sva ministarstva posvecena su
sprovodenju aktivnosti i ostvarivanju strateskog cilja, kao i specificnih ciljeva. Medutim, odredeni
spoljni faktori ogranicavaju postizanje uspjeha u vezi sa NPAD-om. Najvazniji su finansijska
ogranicenja u razvoju dodatnih usluga, predrasude i slabo razvijena svijest gradana i preopterec¢enih
socijalnih radnika o problemima (djeci sa smetnjama u razvoju) u ovom domenu, $to je nenamjerna
posljedica procesa reformi u centrima za socijalni rad i neophodnih usluga u zajednici koje treba

razviti kao dalju podrsku procesu deinstitucionalizacije.

Jo$ jedan spoljnji faktor povezan sa odrzivosc¢u rezultata je odrZivost odredenih kampanja, programa,
projekata i inicijativa koje razraduju, finansiraju i koordiniraju medunarodne organizacije na nivou
zajednice. Obi¢no je postojala namjera da aktivnosti takvih projekata u buduénosti sprovode akteri u
Crnoj Gori (takode na drzavnom nivou). Na primjer, centri za socijalni rad i uvodenje pristupa
upravljanja predmetima u njihovom radu. Sagovornici ocjenjuju da je u ovom slucaju nerealno da
osoba koja vodi predmet moZe da izgradi uspjeSnu mrezu podrske za podrsku potrebama korisnika
kada nema dostupnih usluga u zajednici. Ovo zapravo dovodi do toga da su strucni radnici u centrima
za socijalni rad preoptereéeni Sto moze imati suprotan efekat na rjesavanje problema korisnika. Ovo
je takode povezano sa postupkom licenciranja, koji bi trebalo da obezbijedi da svi pruzaoci usluga
budu registrovani, licencirani, uvrsteni u spisak, i da ¢ine snaznu mrezu ponudaca usluga sa punim
kapacitetom za razlicite drustvene teme. Ovi pruzaoci usluga u zajednici (vjerovatno NVO) mogu se
smatrati spoljnim saradnicima ministarstva zaduZenog za sprovodenje, koje treba da ih finansira i
ocjenjuje njihov rad kako bi odrzali razvoj u ovom domenu. Potrebno je uloZiti napor da se razvije
dobro koordiniran i osmisljen sistem usluga na nivou zajednice sa specijalizovanim interesima i
kapacitetima. Proces deinstitucionalizacije treba posmatrati kao kontinuirani proces u kome treba

obezbijediti slobodnu tranziciju korisnika iz institucija i njegu u zajednici sa $to manje problema. Ono
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Sto treba naglasiti jeste da ne mogu svi centri za socijalni rad sprovoditi sve aktivnosti. Ovo je
narocito slucaj sa slozenijim predmetima gdje postoji potreba za koordiniranim uslugama iz razlicitih
oblasti kao Sto su zdravstvo, obrazovanje i socijalna zastita. Treba izraditi protokole za intervenciju i

postupanje sa ovim predmetima.

Sto se tice procjene budzeta, analiza NPAD-a za period 2013-2017 pokazala je da veéina sagovornika
koji su ucestvovali u analizi NPAD-a smatra da su potrebna dodatna budZetska sredstva kako bi se
osiguralo preduzimanje daljih koraka u sprovodenju sljede¢eg NPAD-a. Buduéi da je budzet za
sprovodenje NPAD-a za period 2013-2017 bio ogranicen na redovne budZetske linije ministarstava,
njegov uticaj i dalje je ograni¢en. NPAD viSe sluZzi kao uputstvo i podsjetnik, ali i obaveza za
ministarstva i druge aktere, a manje kao faktor uticaja sam po sebi. Zbog toga ¢e biti potrebna
dodatna budzetska sredstva za povecanje uticaja na blagostanje djece u Crnoj Gori. Ove dodatne
budzetske linije mogle bi doci iz tzv. NVO fonda (kao Sto je slucaj u nedavno usvojenoj Strategiji za

mlade za period 2017-2021), medunarodnih razvojnih projekata i donacija.

Odrzivost rezultata treceg stratesSkog cilja takode u velikoj mjeri zavisi od uspostavljanja razli¢itih
sluzbi podrske, koje mogu da podrze normativne i zakonodavne promjene koje donosi proces

dezinstitucionalizacije i koje su vec¢ prisutne u ovoj oblasti.
Buduce programiranje

Programiranje u ovoj oblasti moZe se poboljsati narocito u pogledu aktivnosti koje su u nadleznosti
nekoliko aktera. Ovo je posebno slucaj kada su u pitanju Ministarstvo rada i socijalnog staranja,
Ministarstvo prosvjete i Ministarstvo zdravlja. Potrebna je koordinacija razli¢itih sluzbi i institucija
kako bi se osigurala potpuna zastita djecijih prava. Treba pojasniti koja institucija je odgovorna za $ta.
Trebalo bi da se poboljsa funkcionisanje multidisciplinarnih timova. Jedan od procesa koji bi mogao
imati koristi od poboljSane koordinacije je rano otkrivanje u nekoliko oblasti koje obi¢no kombinuju
nadleZnosti iz zdravstvenog, socijalnog i obrazovnog sistema. Buduce programiranje bi takode imalo
koristi od uspostavljanja kriznih centara za djecu (jos nisu uspostavljeni) koji predstavljaju sigurno
utociste za djecu koja su bila izloZena razli¢itim oblicima nasilja u svojoj neposrednoj porodici. Krizni
centri za djecu i omladinu namijenjeni su onima koji se nalaze u krizi, kada se moraju momentalno
izmjestiti iz sredine u kojoj su ugrozeni. Primaju decu i mlade koji dolaze po sopstvenoj volji ili po

preporuci centara za socijalni rad ili drugih institucija.

Cini se da je dominantno misljenje da je Nacionalni plan akcije za djecu imao i da ¢e imati uticaj i u
buducénosti. Postoji opste povjerenje u strateska dokumenta. Ucesnici ankete veruju da imaju moc da

promijene situaciju u ovoj oblasti. NPAD posebno predstavlja i smatra se obavezom svih
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ministarstava koja ucestvuju. Usvaja ga Vlada, Sto mu, prema sagovornicima, daje vrijednost i

autoritet.
Pracenje NPAD-a

Prema sagovornicima, pracenje NPAD-a nije lak zadatak. To zahtijeva puno truda i tehnicke tacnosti.
Sistem pracenja NPAD-a u velikoj mjeri zavisi od spremnosti i uce$ca aktera i kvaliteta njihovih
izvjeStaja. Preovladujuée misljenje je da postoji pretjerano izvesStavanje (Konvencija Ujedinjenih
nacija o pravima djeteta, Savjet Evrope, itd.) i da se sistem pracenja mozZe pojednostaviti. Pojedini
akteri vide obavezu da svake godine podnose izvjeStaje o svojim aktivnhostima u okviru NPAD-a kao
teret, a ne kao prednost. AngaZovanje dodatnih ljudskih resursa poboljsalo bi kvalitet procesa

pra¢enja NPAD-a i njegovih koordinacionih aktivnosti.

MoZe se osnovati radna grupa za kontinuirano pracenje (pored nadleznosti Savjeta za prava djeteta)
kako bi se otklonio nedostatak ljudskih resursa za proces pracenja. Ova radna grupa mogla bi biti
aktivnija i brZze pratiti sprovodenje, posebno u domenima gdje je potrebna veéa koordinacija izmedu
razli¢itih institucija. To je slu¢aj na makro nivou, kao i na mikro nivou sprovodenja NPAD-a. Medutim,
izgleda da je to nerealno zbog finansijskih ograni¢enja. Takode je nerealno ocekivati da ¢e
ministarstvo za koordinaciju NPAD-a biti u moguénosti da vrsi vecu kontrolu nad aktivnostima i

sprovodenjem aktivnosti koje nisu neposredno pod njihovom kontrolom.

Cini se da podaci za indikatore, kako su naveli ispitanici, nisu problem. PoZeljni su jasniji rokovi i
obaveze vezane za aktivnosti. U nekim slu¢ajevima izvjesStaj za NPAD sastoji se od djelova koji nisu
medusobno povezani. Ciljevi, aktivnosti i odgovorni akteri treba da budu bolje medusobno povezani
u njihovoj saradnji. Ve¢ u samom NPAD-u treba pojasniti kako njihova saradnja treba da izgleda
(mozda u smislu izrade dodatnih protokola). Osim toga, oblik pojedinacnih izvjestaja treba da bude

isti i jedinstven za sve nadleZne institucije. To bi omogudilo bolju uporedivost i vecu jasnodu.
Programiranje zasnovano na rezultatima i indikatori za merenje napretka u NPAD-u

Logika programa zasnovanih na rezultatima u ovom domenu prilicno je slaba. Razmotrimo logicki

model ovog domena NPAD-a.

Prema analizi u fazi konsultacija prije izrade NPAD-a, strateski cilj je dobro definisan i u skladu sa
potrebama djece i njihovih porodica,. Postoji mali problem u pokusaju da se ostvare promjene u dvije
funkcije sistema socijalne zastite (umjesto samo u jednoj funkciji - postizanje modernog i stabilnog
sistema). Ovo se takode moZe definisati kao dva strateska cilja i moglo bi pojednostaviti trazenje
indikatora za mjerenje da li je cilj, odnosno da li su ciljevi modernog i stabilnog sistema socijalne

zastite postignuti ili ne.

25



Specifi¢ni ciljevi su sloZeni u skladu sa strateskim ciljem. Medutim, postoji problem sa njihovim
definisanjem. Kako su sada definisani, oni su viSe rezultati nego ciljevi. Cilj implicira aktivnost. Na
primjer: ,,Poboljsati sistem socijalne zastite djece ..."; ,,PoboljSani sistem socijalne zastite ..." u ovom
slu¢aju predstavljaju rezultate aktivnosti koje bi podrzale postizanje ovog cilja. Kao i u slucaju
strateskog cilja, javlja se pitanje dvostrukih ciljeva u jednom cilju. Na primjer: ,,poboljSani sistem" i
,poboljSana dostupnost usluga" treba da budu dva odvojena cilja, s obzirom na to da su podrzani
odvojenim aktivnostima, jer nisu isti cilj. Ako su zajedno povezani u jedan cilj, ve¢ sloZzeno okruzenje u
smislu politike za rjeSavanje ovih ciljeva postaje jo$ sloZenije i javljaju se slicne poteskoce sa

utvrdivanjem indikatora.

Ovi strateski ciljevi kao i strateski specifi¢ni ciljevi trebaju imati svoje posebne indikatore. Medutim,

nije jasno da li takozvani indikatori uticaja na kraju NPAD-a predstavljaju ove indikatore.

Sto se tice mjera i aktivnosti vezanih za ovu oblast, zaklju¢ujemo da su dobro definisane i adekvatno
utvrdene za rjeSavanje i postizanje specificnog, a prema tome i strateskog cilja. Medutim, ovdje se
radi o tome da to nisu stvarne mjere i aktivnosti, ve¢ viSe podciljevi za odredene ciljeve i stoga ne
sadrze konkretne aktivnosti. Aktivnost je onda u vecini slucajeva dio indikatora. Drugi problemi sa
indikatorima su: 1. u nekim slucajevima dio indikatora takode je vremenski okvir; 2. u nekim
slucajevima indikator veé¢ obuhvata ono $to bi bila mjera uspjeha. Ovo, opet, dovodi do zabune,

otezanog dostavljanja podataka za indikatore, manje jasnoce i slabijeg jedinstva u pra¢enju NPAD-a.

Da sagledamo gore pomenuto pitanje na primjeru mjere i aktivnosti ,razvijanje i promovisanje
hraniteljstva". Nema naznaka kako ¢e se razviti hraniteljstvo koje bi se ocekivalo na osnovu
aktivnosti. Jedan indikator ukazuje na to da ¢e od pocetka 2014. godine procenat hraniteljskih
porodica povecati za 15%. Proces praéenja bio bi jasniji ako bi indikator samo pokazao Sta se mjeri:
broj hraniteljskih porodica u Crnoj Gori. Poveéanje ovog broja u ovom slucaju tada ukazuje na
pozitivan ishod u ovoj oblasti i Zeljena kretanja. U tom slu€aju procenat ove promjene je mjera

uspjeha ili neuspjeha. Vremenski okvir za postizanje ovih ciljeva treba iskljuciti iz indikatora.

5.4 Oblast 5: Zdravstvena zastita i blagostanje

Strateski cilj 5

Obezbijediti zdravstvenu podrsku za optimalan psiho-fizicki razvoj svakog djeteta.

Specificni cilj 5.1:

Poboljsane mogucnosti za zdrav i siguran pocetak Zivota za svu djecu.
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Specificni cilj 5.2:

Poboljsana ishrana za svu djecu.

Specificni cilj 5.3:

Obezbijedena jednaka dostupnost i kvalitet zdravstvenih usluga za svu djecu.

Specificni cilj 5.4:

Poboljsano zdravlje i stavovi adolescenata prema zdravom nacinu Zivota.

Inkluzivnost i relevantnost

Ispitanici iz ove oblasti smatraju da su bili ukljuéeni u konsultativni proces prije izrade NPAD-a. Veruju
da su strateski cilj i specificni ciljevi jednoglasno dogovoreni. Oni takode odrazavaju Cinjenicu da su u
analizi ili pregledu potreba identifikovane stvarne potrebe koje treba rijesiti kako bi se ostvario

napredak unutar ove oblasti NPAD-a.

Efikasnost

Efikasnost napora za ostvarivanje postavljenih ciljeva u ovoj oblasti ocijenjena je prilicno visoko. U
vremenskom okviru programa, ostvaren je znacajan napredak u postizanju svih gore navedenih
cilieva. Ovo se narocito odnosi na napore za uspostavljanje minimalnih standarda za zdravstvenu
zastitu djece koji su uneseni u zakonodavni okvir, kao i uskladivanje ciljeva NPAD-a sa drugim
strateSkim dokumentima u oblasti zdravstva, kao Sto je Nacionalna strategija za unapredenje
kvaliteta zdravstvene zastite i bezbjednosti pacijenata sa Akcionim planom za period 2012-2017.
Medutim, joS uvijek postoje prepreke i potrebni su dalji napori kako bi se sprovodenje ciljeva
poboljsalo. To je oligledno u obezbjedivanju opsteg pristupa zdravstvenim uslugama i bolje saradnje
izmedu razlicitih sektora (posebno socijalne zastite, obrazovanja, zdravstvene zastite) koji se bave
kompleksnim slucajevima koji zahtijevaju meduresorni pristup. Dobar primjer ovoga, prema
sagovornicima, su nerijeSene i naglasene nejednakosti koje proizilaze iz visestruke diskriminacije
zasnovane na siromastvu, invaliditetu, pripadnosti etnickoj manjini, itd. U takvim slucajevima
potrebna je bolja koordinacija izmedu razlicitih sektora kako bi se ove nejednakosti adresirale i
rijeSile u praksi - pravni okvir ve¢ zabranjuje takvu diskriminaciju. Primjer ovoga je sve veci problem
gojaznosti koji moze biti uzrokovan nezdravim nacinom Zivota pod uticajem nemoguénosti zdrave
ishrane. Napori NPAD-a u obliku nekoliko promotivnih aktivnosti koje promovisu zdravu ishranu i
nacin Zivota izgleda nisu tako efikasni kao Sto pokazuju njihovi rezultati. Naravno, pitanje je da li

takve aktivnosti mogu imati uticaj na nivou Citave nacije.
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Jos jedno aktuelno pitanje je nedostatak strucnjaka u nekim oblastima sistema zdravstvene zastite
(npr. struénjaci koji se bave mentalnim zdravljem), zatim regionalne nejednakosti i podjela izmedu

urbanih od ruralnih podrucja.

Ove nejednakosti mogu imati negativan uticaj na rano otkrivanje, rehabilitaciju djece sa smetnjama u

razvoju i uopste jednaku sveobuhvatnu i kvalitetnu zdravstvenu zastitu stanovnistva.
Odrzivost

Prema sagovornicima, odrzivost u ovoj oblasti zavisi viSe od finansijskih moguénosti sistema
zdravstvene zaStite nego od politicke podrske koja je stabilna i podrzava postizanje utvrdenih
strateskih i specifi¢nih ciljeva u okviru ove oblasti NPAD-a. Mogudi negativni spoljni faktori koji uticu
na postizanje ovih ciljeva su izvan kontrole nadleznog organa za sprovodenje. To zahtijeva
alternativne strategije koje bi mogle bolje definisati kako treba nastaviti sa ostvarivanjem ovih ciljeva

u slucaju da uticaj ovog spoljnjeg faktora ozbiljnije po¢ne da remeti rezultate.

Buduce programiranje

Definisanje takvih strategija moZe biti dio buduéeg programiranja NPAD-a. Mogli bi se izraditi
protokoli za smanjenje rizika od nedostatka finansijskih sredstava na najmanju mjeru. Ovo je
posebno vazino jer broj aktivnosti u NPAD-u zavisi od sredstava i podrske medunarodnih organizacija.
Nadalje, pretpostavlja se da su sredstva u odredenim oblastima, kao $to je zdravstvena zastita (zbog
karakteristika ciljeva i mjera) veca nego u drugim oblastima, radi ¢ega su potrebni mehanizmi za

sprecavanje prekida odredenih aktivnosti i mjera.

Prema sagovornicima, buduée programiranje NPAD-a treba da ostane isto kao programiranje za
period 2013-2017. Ovo je vazno jer obezbjeduje nastavak plana i smjernica politike utvrdene u
prethodnom NPAD-u. Ono $to medutim moZe da se izmijeni je snaga realizovanih aktivnosti. Prema
sagovornicima, preventivne aktivnosti u zdravstvenoj zastiti joS jedna su karakteristika ove oblasti na
koju se treba viSe fokusirati. Aktivnosti i mjere u ovoj oblasti vrlo su raznovrsne. U NPAD-u postoje
aktivnosti i mjere za rjeSavanje potreba u okviru sistema zdravstvene zastite na nivou politike, kao i
druge aktivnosti i mjere koji se bave potrebom za promjenom stavova djece i njihovih porodica
promovisanjem zdravijeg nacina Zivota, potrebom za unapredenjem kapaciteta struc¢njaka u okviru
sistema zdravstvene zastite, kao i odredene aktivnosti koje se odnose na poboljSanje sistema
pracenja, bolje informisanje djece i njihovih porodica o odredenim pitanjima. Za bududée

programiranje posebno treba naglasiti preventivne aktivnosti kao dio svih aktivnosti u ovoj oblasti.

Unapredenje programiranja i indikatora zasnovanih na rezultatima
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Opsti strateski cilj u oblasti zdravstvene zastite dobro je definisan i u skladu sa potrebama djece
analiziranim u okviru faze konsultacija prije izrade NPAD-a. Kao $to je slucaj sa ciljevima u drugim
oblastima, ciljevi su zapisani kao rezultati, a ne ciljevi. Na primjer, specifi¢ni cilj 5.4: , Poboljsano
zdravlje i stavovi adolescenata prema zdravom nacinu Zivota" je rezultat cilja , poboljsati zdravlje i

stavove adolescenta prema zdravom nacinu Zivota".

Dakle postizanje ovog cilja treba da se mjeri indikatorom koji treba da pokazuje koliko su zdravlje i
stavovi adolescenta prema zdravom nacinu Zivota poboljSani u vremenskom periodu od 2013. do
2017. godine, odnosno od pocetka do kraja NPAD-a. Medutim, nije jasno da li indikatori uticaja na
kraju NPAD-a treba bas to da izmjere. Nadalje, ovakvi ciljevi izuzetno su teski za mjerenje, jer
zahtijevaju sprovodenje posebne studije na reprezentativnom uzorku adolescenata kako bi se
osiguralo da imamo podatke koji pokazuju da je doslo do pozitivhe promjene u stavovima prema

zdravom nacinu Zivota.

Ipak, specifi¢ni ciljevi iz ove oblasti u skladu su sa strateskim ciljem. Realizacija specifi¢nih ciljeva
moze dovesti do ostvarivanja strateskog cilja. Ciljevi u ovoj oblasti mnogo viSe su usmjereni na
pozitivan ishod kod djece (Sto bi trebalo da prouzrokuju aktivnosti u NPAD-u), a manje na promjenu

kontekstualnih faktora politike u ovoj oblasti.

MozZemo procijeniti da su aktivnosti i mjere unutar ove oblasti relativno dobro planirane i u skladu s
postizanjem pripadajucih specifi¢nih ciljeva. Medutim, tehnicki gledano sa stanoviSta upravljanja
projektima, to nisu mjere i aktivnosti, ve¢ vise podciljevi specificnih ciljeva i stoga rijetko sadrze
konkretnu aktivnost. Ovo zbunjuje aktere koji ih sprovode jer nema indikacija o tome koje vrste
aktivnosti treba da organizuju kako bi se postigao podcilj kojem ova aktivnost ili mjera pripada. U

nekim slucajevima ova aktivnost je dio indikatora.

Ovo nije u skladu sa nacinom na koji treba formulisati aktivnosti i mjere unutar ciklusa upravljanja
projektima i mozZe biti uzrok za ograni¢eno razumijevanje aktivnosti koje akteri odgovorni za njihovo
sprovodenje zapravo treba da sprovedu. Na primjer mjera: ,Povedanje broja djece iz ugrozenih
drustvenih grupa koja imaju licnog ljekara" je rezultat aktivnosti koja bi trebala uzrokovati to
povecanje. Ali NPAD nam ne govori koja je to aktivnost. Veoma je tesko ocekivati da ¢e nadlezni
organ za sprovodenje znati koje vrste aktivnosti treba da sprovede. Naravno, to je naznaceno u
indikatoru koji glasi da ,¢ée do kraja 2014. godine biti utvrdeni postupci koji ¢e se kontinuirano
koristiti sa namjerom da obuhvate najmanje 95% ugroZene djece koja iz bilo kojeg razloga nisu
pokrivena sistemom zdravstvene zastite u 2012. godini." U indikatoru je naznaceno da aktivnosti

imaju veze sa procedurama, ali to jo$ uvijek nije dovoljno jasno.
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Postoje i znacajni problemi sa ovim indikatorima u ovoj oblasti. Indikatori obuhvataju
vremenski okvir sto prema ciklusu upravljanja politikom ne bi trebao da bude slucaj. Osim
toga, on mijeri dvije aktivnosti / mjere — ,uspostavljanje procedura" i ,kontinuirano
sprovodenje procedura"”. Ovo ponovo uzrokuje vise nejasnoéa u procesu pracenja. Sljedece
pitanje je kako su ugrozene grupe djece zapravo definisane unutar NPAD-a. Za koje dijete se
smatra za pripada takvoj grupi? Ko to definise? Da li postoje raspolozivi podaci? Pitanje
vezano za to je ukljuéivanje mjerila uspjeha u indikatoru - ,,najmanje 95% djece iz ugrozenih
grupa bi¢e obuhvaéeno sistemom zdravstvene zastite u 2014. godini". To znaci da treba da
imamo broj takvih djece u 2012. i 2014. godini. Ovo je samo jedan od primjera gdje indikatori
nisu u skladu sa SMART standardom za utvrdivanje indikatora.

5.5 Oblast 6: Obrazovanje, slobodno vrijeme i kulturne aktivnosti

Strateski cilj 6

Obezbijediti za svu djecu jednak pristup kvalitetnom obrazovanju, korisno provedeno
slobodno vrijeme i kulturni sadrzaj.

Specificni cilj 6.1:

Povecanje upisa djece u ustanove za predskolsko vaspitanje.

Specificni cilj 6.2:

Obezbijeden upis sve djece u ustanove za osnovno obrazovanje.

Specificni cilj 6.3:

Obezbijedeno je da se djeca koja zavrSe osnovnu skolu upiSu u srednju Skolu i steknu struéne
kvalifikacije i / ili se kvalifikuju za dalje obrazovanije.

Specificni cilj 6.4:

Poboljsan kvalitet obrazovanja i obrazovnih usluga na svim nivoima obrazovanja, od
predskolskog do srednje Skole.

Specificni cilj 6.5:

Obezbjedivanje poboljSanja kvaliteta slobodnog vremena.

Specificni cilj 6.6:

Obezbijeden je jednak pristup kvalitetnom kulturnom sadrzaju za svu djecu.

Inkluzivnost
Ova oblast NPAD-a veoma je Siroka u pogledu tema. Obuhvata obrazovanje, slobodno vrijeme i
kulturne aktivnosti. Prema tome, odnosi se na veliki broj aktera. Oni imaju niz razlic¢itih pogleda i

misljenja o stanju u navedenim tematskim oblastima, kao i o efikasnosti i drugim kriterijumima

NPAD-a za period 2013-2017.
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Medutim, postoje neki pokazatelji koji ukazuju na to da je trebalo obezbijediti Siri proces konsultacija
u fazi prije izrade NPAD-a za period 2013-2017. Ovo se mozZe pripisati Sirokom spektru tema i brojnim
akterima koji su zainteresovani za ovu oblast. Kriti¢niji glasovi koji se mogu ¢uti sugerisu da je trebalo
uputiti javni poziv svim institucijama i da je rasprava prije izrade takvog strateskog dokumenta
trebala biti mnogo Sira na pocetku procesa izrade NPAD-a za period 2013-2017. Ideja iza toga je da bi
trebalo da postoje specijalizovane radne grupe koje su posebno formirane za svaku oblast. Proces
takode treba da bude transparentniji. Ljudi koji su ukljueni u izradu dokumenta i projektovanje
njegovih funkcija u razli¢itim oblastima treba da budu poznati javnosti, tako da bi drugi akteri iz
odredene oblasti mogli kriticki da se osvrnu na logiku, kao i ciljeve i aktivnosti oblasti. Dokument
treba da bude otvoren za Siri i inkluzivniji proces davanja misljenja. Neki od aktera nedavno su
ucestvovali u procesu izrade Strategije za mlade za period 2017-2021, ciji pristup inkluzivnosti su
smatrali inkluzivnijim i inovativnijim u sluéaju NPAD-a. Neki od ispitanika predlazu da se prilikom

izrade novog NPAD-a slijedi isti pristup.

Predstavnica Ministarstva kulture zadovoljna je inkluzivnoS¢u pocetnog procesa izrade NPAD-a.
Proces je bio transparentan, postojao je veliki broj ucesnika koji su doprinijeli projektovanju plana.
Njen stav je da je NPAD u skladu sa svim medunarodnim standardima za izradu takvog strateskog
dokumenta; Konvencija o pravima djeteta je na neki nacin osnovni dokument koji je radna grupa

koristila na pocetku svog rada.
Relevantnost

Vedina ispitanika iz ove oblasti izraZava stav da je proces izrade NPAD-a bio inkluzivan. Omoguéeno
im je ukljucivanje tema koje su smatrali potrebnim za rjeSavanje i planiranje aktivnosti prema

potrebama.

Medutim, bilo je i kriti¢nijih misljenja prema kojim sva stanovista nisu uzeta u obzir prilikom izrade
ovog dijela NPAD-a. Neki od ispitanika iz ove oblasti takode nisu uéestvovali u pracenju, niti se od njih

trazilo da dostave podatke za izvjestaje o NPAD-u.

Prema nekim sagovornicima, drugi problem je to $to analiza postojeceg stanja na pocetku ove oblasti
ne odraZava stvarnost. Ova analiza nije prepoznala neke zaklju¢ke koji su sastavni deo drugih
strateSkih dokumenata. Kao takvi, neki ispitanici tvrde da je nemoguce utvrditi odgovarajuce mjere
za rjeSavanje ovih pitanja. Nedostaje nekoliko klju¢nih koncepata kao Sto su klju¢ne kompetencije ili
doZivotno ucenje koji su moderni koncepti i treba da osposobe djecu i omladinu da funkcionisu u
modernom i svijetu koji se brzo mijenja. Isto tvrde i neki ispitanici za dio oblasti koji se odnosi na

slobodno vrijeme i kulturne aktivnosti.
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Efikasnost

Ipak, postignut je znacajan napredak u ovoj oblasti. Ovo se vidi iz izvjeStaja koji istiCu dostignucda i

rezultate NPAD-a.

Medutim, kako isticu sagovornici i druga medunarodna dokumenta, joS uvijek postoje i neka
nerijeSena pitanja. NerijeSena pitanja u ovoj oblasti vise su povezana sa obrazovnim sistemom, kako
je istakla velika vecina ispitanika. Ona se odnose na nedostatak kapaciteta u predsSkolskim
ustanovama, nedostatak kapaciteta za djecu mladu od 3 godine u djecijem vrti¢u (mali broj vrtica i
nepovoljan odnos izmedu broja djece i vrti¢a), troskove udzbenika i Skolskog pribora (radi cega
osnovna skola predstavlja finansijsko optereéenje za roditelje), regionalne razlike povezane sa tim,
ukljuc¢ivanje romske djece i djece sa smetnjama u razvoju u Skolske sisteme i nepovoljne rezultate
Programa medunarodne procjene znanja i vjestine ucenika (PISA program). Posljednje pitanje
naglaseno je loSim rezultatima crnogorskih studenata u poredenju sa zemljama OEBS-a. U naucnoj
pismenosti 15-godisnjaci u Crnoj Gori osvajaju 411 poena u poredenju sa prosjekom od 493 poena u
zemljama OEBS-a, 418 poena u matematici u poredenju sa prosjekom od 490 poena u zemljama
OEBS-a i 427 poena u ¢itanju, u poredenju sa prosjekom od 493 poena u zemljama OEBS-a. * Ovi
rezultati pokazuju da bi u buducnosti trebalo vise naglasiti kvalitet obrazovnog sistema uopste. Ne
dovodi se u pitanje kvalitet obrazovnog sistema samo u dijelu u vezi s rezultatima PISA-e, vec i kada
je u pitanju inkluzija nekih etnickih grupa, kao sto su Romi i Egipc¢ani, u osnovnoj i srednjoj skoli, kao i

koeficijent njihovog zavrsetka Skolovanja.

Nadalje, prema nekim sagovornicima, NPAD za period 2013-2017 mogao bi biti efikasniji ako bi bio
bolje uskladen sa drugim strateskim dokumentima. Snaga aktivnosti, koje prate slicne ciljeve, stoga je
ogranicena. U nekim aspektima takode nedostaje razvojni aspekt, posebno je to slucaj sa
dokumentima NPAD i Strategija za mlade za period 2017-2021, koji bi trebali biti bolje povezani i
funkcionisati vise u medusobnoj vezi. Cinjenica da ova dva dokumenta prakti¢no nemaju veze jedan
sa drugim znaci da ne postoji kontinuitet u pracenju prelaska iz djetinjstva u mladost i odraslo doba.

Ovo je narocito vazno u slucaju NPAD-a i Strategije za mlade.

Neki od ispitanika ¢ak izrazavaju svoje razocaranje po pitanju planiranja oblasti, izrazavajuci misljenje
da ne postoje opsti pravci, principi koje oblast treba generalno da slijedi, niti predstava o tome $ta bi
se smatralo kriterijumima za uspjeh. ,Ljudi koji citaju ovaj dokument ne mogu saznati kakvom

obrazovnom sistemu Crna Gora tezi."

* Vidjeti: http://gpseducation.oecd.org/CountryProfile?primaryCountry=MNE&treshold=10&topic=PI

32



Sto se ti¢e slobodnog i kulturnog dijela programa, procjena ispitanika je da su sve aktivnosti

sprovedene kako je planirano.

OdriZivost

Ako se ciljevi postavljaju prema pristupu odozgo prema dolje, teze je ocekivati da ¢e rezultati biti
odrzivi na kraju. Proces implementacije, narocito na lokalnom nivou, mnogo puta zavisi od ciljne
grupe koja vodi aktivnosti i stoga je mnogo vjerovatniji ako se aktivnosti formiraju odozdo prema
gore. Ciljevi su na ovaj nacin odrziviji i veca je vjerovatnoca da ¢e biti zasnovani na stvarnim

potrebama.

U okviru kulturnog dijela oblasti, mogu se osigurati i ostala vanbudzZetska sredstva za sprovodenje
njihovih aktivnosti kako bi se osigurala odrzivost u buducnosti. Ovo je narocito evidentno ako zelimo
da osiguramo princip univerzalnosti u pristupu kulturnim programima. Na primjer, treba da budu

pokriveni troskovi prevoza djece kada prate odredene kulturne dogadaje.
Buduée programiranje

Buduce programiranje moZe imati koristi od bolje inkluzivnosti u procesu izrade NPAD-a za period
2017-2021. Buduce programiranje u dijelu oblasti koja se bavi slobodnim vremenom i kulturom moze
ostati isto. Relativno je Siroko definisano i stoga moze da obuhvati neke nove aktivnosti, koje bi ipak
mogle doprinijeti ostvarivanju strateskog cilja. Naglasak treba ostati na univerzalnosti pristupacnosti

kulturnim aktivnostima.

Buduce programiranje moglo bi ukljuciti bolju saradnju izmedu Ministarstva kulture i Ministarstva
prosvete jer su ova dva ministarstva odgovorna za sprovodenje aktivnosti u ovoj oblasti. Ministarstvo
obrazovanja moZze biti otvorenije za nove izazove, da podrZi aktivnosti Ministarstva kulture. , Uspjeh i
dalje poboljSanje sprovodenja aktivnosti NPAD-a u ovoj oblasti zavisi od spremnosti ljudi koji
sprovode aktivnosti da ih ne sprovode samo po planu, ve¢ i korak dalje od onoga Sto se od njih

ocekuje."

Potrebna je veéa saradnja izmedu NPAD-a i Strategije za mlade za period 2017-2021. Ciljevi bi mogli

biti uskladeni i pokazati nastavak politike izmedu ove dvije tijesno povezane starosne grupe.

Odluku o budu¢em programiranju NPAD-a treba donijeti na veoma Sirokoj radionici (ucedi iz procesa
koji je osmisljen i sproveden prilikom izrade Strategije za mlade za period 2017-2021), gdje bi
procjenu realizovanih aktivnosti, dostignuca i prepreke trebalo detaljno ispitati. Bolje je imati manje
ciljeve, ne biti previse ambiciozan i biti jasniji, sveobuhvatniji i manje dvosmislen u onome sto NPAD

treba da postigne. Tada ¢e ukljucivanje mreze aktera od pocetka ovog procesa izrade vjerovatnije
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dovesti do toga da oni preuzmu odgovornost za proces implementacije i uloZe joS vece napore u

realizaciji aktivnosti.

Teme koje treba da budu predmet buduceg NPAD-a su: a) poboljsanje kvaliteta obrazovnog sistema
na svim nivoima; ovo se moze posti¢i prosirenjem nadleznosti nastavnika i poboljSanjem njihove
obuke, b) poboljsanje dostupnosti obrazovanja za ugrozene etnicke grupe, kao i koeficijent njihovog
zavrSetka Skolovanja, c) poveéanje ulaganja u predskolsko obrazovanje, d) nastavak realizacije ciljeva
utvrdnih u dijelu NPAD-a koji se odnosi na kulturu i slobodno vrijeme, sa fokusom na univerzalni

pristup kulturnim aktivnostima.

Pracenje NPAD-a

Postoji nekoliko misljenja kada je u pitanju praéenje ove oblasti. Neka od njih izuzetno su kriti¢na i
isticu da su postojeci indikatori samo ,,slu¢ajni skup sluéajno odabranih indikatora". Pored toga, dio
prac¢enja oblasti koji se odnosi na slobodno vrijeme i kulturne aktivnosti relativno je loSe koncipiran,

jer su indikatori ogranic¢eni na kontekstualne indikatore, a manje na indikatore rezultata.

Potrebna je veca koordinacija medu akterima kako bi proces praéenja bio uspjesniji. Ovo je narocéito
slu¢aj kada se tokom sprovodenja pojave problemi u praéenju. Naravno, Savjet za djecu je tijelo koje
treba da prati sprovodenje NPAD-a, ali se pokazalo da su njegove aktivnosti nedovoljne (prema izjavi
nekoliko ispitanika). Pracenje Nacionalnog plana akcije za djecu u ovoj oblasti treba da bude vise
kontinuirano i da obuhvati rjeSavanje problema u sprovodenju za koje se Cine da su hitniji i ¢esci.
Pored toga, potrebne su analiticke aktivnosti u pracenju, visSe objektivnosti u evaluaciji i manje

samostalnog izvjesStavanja.
Programiranje zasnovano na rezultatima i indikatori za mjerenje napretka u NPAD

Strateski cilj je dobro definisan i u skladu sa pitanjima iz ove oblasti, kako je analizirano u fazi
konsultacija prije izrade NPAD-a. Specifi¢ni ciljevi su u skladu sa strateskim ciljem. Realizacija

specificnih ciljeva mozZe dovesti do realizacije strateskog cilja.

Kao i kod drugih oblasti, ciljevi bi mogli biti tehnicki bolje definisani. Specifi¢ni ciljevi su formulisani
kao rezultati, a ne kao ciljevi. Na primjer: ,Povecanje upisa djece u ustanove za predskolsko
obrazovanje" su rezultati cilja koji treba postaviti na sljedeci nacin: ,Povecati upis djece u ustanove za

predskolsko obrazovanje".

Ovi strateski ciljevi kao i specifi¢ni ciljevi trebaju imati svoje posebne indikatore. Medutim, nije jasno

da li takozvani indikatori uticaja na kraju NPAD-a predstavljaju ove indikatore.

34



MozZemo procijeniti da su aktivnosti i mjere unutar ove oblasti relativno dobro osmisljene i u skladu s
postizanjem specifi¢nih ciljeva kojim pripadaju. Kao i za aktivnosti u drugim oblastima, one zapravo
nisu mjere i aktivnosti, ve¢ viSe podciljevi odredenih ciljeva i stoga ne sadrZe konkretnu aktivnost.
Aktivnost je u vecini slucajeva dio indikatora. Ovo nije u skladu sa nac¢inom formulisanja aktivnosti i
mjera. To moZe biti uzrok za nepostojanje razumijevanja o tome kakve aktivnosti treba da realizuju
akteri koji su odgovorni za njihovo sprovodenje. Na primjer mjera: ,Sprovodenje afirmativnih akcija
za ukljucivanje ugrozenih grupa djece u predskolsko obrazovanje i osnovnu Skolu ..." ne uspijeva da
odredi (iako NPAD daje definiciju Sta je afirmativna akcija) koju vrstu aktivnosti predvida ova akcija.
To Cini realizaciju prakticno nemoguc¢om. Shodno tome, nedostaje definicija koje vrste akcija bi se
kvalifikovale kao afirmativna akcija u NPAD-u. To znaci da NPAD uopste ne dodjeljuje sprovodenje

ovih akcija samo jednom organu ili akteru koji bi tada znali da je akcija koju preduzimaju dio NPAD-a.

U tom smislu slijedi pitanje sa indikatorima. Indikator utvrden tako da pokaze Sta je postignuto u
okviru ove aktivnosti je ,Do kraja 2017. godine, dosljedno i kontinuirano sprovodenje programa
afirmativnih akcija za ukljucivanje ugrozenih grupa djece ..." Problem sa takvim indikatorom je
navodenje vremenskog roka, ali je problematicnije koris¢enje glagola u kojem dominira vrijednost.
Nemogude je utvrditi ko ¢e odluditi da li je akcija trajna i dosljedna, jer ¢e nam za to trebati
kriterijumi. Kriterijumi nedostaju. Radi toga je, opet, pracenje ovakvih aktivnosti izuzetno tesko
izmjeriti. Nije vjerovatno da ¢e se obezbijediti podaci za takve indikatore (pogotovo ako su utvrdeni u

skladu sa SMART pristupom).

Kao i u drugim oblastima, i ova oblast pati od problema mijesanja indikatora i mjerila za uspjeh. Ovo
je, na primjer, ocigledno u nacinu na koji NPAD predvida indikatore za rezultate PISA programa. On
utvrduje mjerila uspjeha kao indikator, a ne samo podatke za rezultate PISA programa. Ove dvije
karakteristike treba razdvojiti. Vremenski okvir za postizanje ovih ciljeva treba iskljuciti iz indikatora i

on treba da stoji samostalno. Treba da bude zasebna funkcija za praéenje.

5.6 Oblast 7: Posebne mjere zastite

Strateski cilj 7:

Poboljsati zastitu djece od najtezih krSenja njihovih prava u skladu sa Konvencijom
Ujedinjenih nacija o pravima djeteta

Specificni cilj 7.1:

Poboljsana prevencija ukljucivanja djece u Stetne i eksploatativne radove i trgovinu ljudima.

Specificni cilj 7.2:

Poboljsana socijalna briga za uli¢nu djecu
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Specificni cilj 7.3:

PoboljSana zastita djece od seksualne eksploatacije, seksualnog zlostavljanja i djecije
pornografije i primjena krivi¢nih sankcija protiv pocinilaca.

Specificni cilj 7.4:

Poboljsano postupanje prema djeci u krivicnom postupku kroz potpunu primjenu Zakona o
postupanju prema maloljetnicima u krivicnom postupku.

Specificni cilj 7.5:

Obezbijedene informacije i podrska djeci u vezi sa svim pitanjima koja su obuhvadéena
Konvencijom o pravima djeteta i opcionim protokolima.

Inkluzivnost i relevantnost

Akteri u ovoj oblasti smatraju da je konsultativni proces prije izrade NPAD-a bio veoma inkluzivan.
Oni su konsultovani i mogli su uticati na kreiranje dokumenta, kao i predloziti aktivhosti NPAD-a.
Proces je bio vrlo transparentan. Kancelarija nacionalnog koordinatora za borbu protiv trgovine
ljudima posebno se trudila da ne kopira mjere iz drugih relevantnih strateskih dokumenata, koji su u
njihovoj nadleZnosti, i da formuliSe posebne mjere za NPAD u periodu 2013-2017. Mjere su posebno
promisljene u cilju rjeSavanja identifikovanih potreba djece u okviru ove oblasti NPAD-a. Medutim, to
ne znaci da mjere u NPAD-u nisu doprinijele ili da su bile suprotne Sirim ili posebnim ciljevima
strateskih dokumenata u njihovoj nadleznosti jer su ciljevi njihovih strateskih dokumenata dovoljno

Siroki da prate ciljeve drugih strategija.
Efikasnost

Ukupna procjena je da su se aktivnosti u ovoj oblasti (ali i do izvjesne mjere sveobuhvatnih
reformskih procesa) intenzivirale zbog procesa pridruzivanja EU. Izgleda da je Vlada relativno snazno
posvecena ispunjavanju kriterijuma za pristupanje EU (u ovoj oblasti). Utisak Kancelarije nacionalnog
koordinatora za borbu protiv trgovine ljudima je da su sve aktivnosti sprovedene u skladu sa planom.
Medutim, kako tvrde nasi sagovornici, sprovodenje mjera u praksi teZe je nego usvajanje
normativnog, politickog i zakonodavnog okvira. Jedan primjer toga je fenomen prisilnog braka gdje je
zakonodavni dio mjera protiv njega jedan korak ispred onoga Sto se deSava na terenu gdje je
potrebno podizanje svijesti kako bi se u potpunosti skrenula paznja javnosti na ovu temu i omogucilo
rjeSavanje problema u vecoj mjeri. Ako se ovaj fenomen ne prijavi, sam zakon ne znaci puno. ldeja
koja se odnosi na ovaj problem bila je promovisanje toga da, iako je odredeno ponasanje kulturna
tradicija neke etnicke grupe, to ne znaci da moZe biti iznad zakona. Aktivnosti NPAD-a bile su

usmjerene i na podizanje svijesti u Skolama o temi trgovine ljudima, gdje su obuhvacena sva djeca.
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Opsti stav je da su ove vrste promotivnih aktivnosti mnogo efikasnije od sporadi¢nih kampanja za
podizanje svijesti nevladinih organizacija ili vladinih institucija, jer su dio Skolskog programa. Misljenje
ispitanika je da je postignut znacajan napredak u ovoj oblasti i da je neophodno nastaviti aktivnosti
kako bi se podrzalo ono Sto je vec¢ postignuto. Medutim, mehanizam za obezbjedivanje jos efikasnijeg
otkrivanja potencijalnih Zrtava trgovine ljudima treba unaprijediti i sprovesti u buduénosti. Otkrivanje
trgovine ljudima predstavlja problem, sto zahtijeva, ako Zelimo da se uspje$sno borimo, dobru
saradnju nekoliko institucija. Prema nasim sagovornicima, ova saradnja se u ovom periodu poboljsala
i kao posljedica aktivnosti NPAD-a - to je saradnja Kancelarije nacionalnog koordinatora za borbu
protiv trgovine ljudima i institucija iz oblasti zdravstva, socijalne zastite, obrazovanja i zakonodavstva,

gdje svi zajedno rade na zastiti Zrtava i obezbjeduju osiguravanje najboljeg interesa djeteta.

Slicno se moze tvrditi za pojavu djece sa ulice. NPAD 2017-2021 je prepoznaje kao jedno od
najvaznijih pitanja u Crnoj Gori i, prema tome, definiSe brojne aktivnosti/mjere vezano za
zakonodavni okvir, kao i predvidanje socijalnih programa za rjeSavanje problema. Zbog nedostatka
zvanicnog broja djece sa ulice u Crnoj Gori nemoguce je procijeniti da li su napori NPAD-a u ovoj
podoblasti bili uspjesni. Ali moZzemo zakljuciti da konkretne aktivnosti / mjere NPAD-a koje se bave
pitanjima navedenim u nastavku nisu u potpunosti sprovedene. Vlada nije uspjela da izradi
sveobuhvatnu strategiju za rano napustanje Skole Sto moZe biti uzrok potrebe da djeca (i njihove
porodice) rade i Zive na ulicama. Osim toga, djeca sa ulice i dalje se upucuju u vaspitno popravni dom
za maloljetnike, Sto daje utisak da su maloljetni prestupnici, a ne zrtve (uprkos tome Sto imaju pravo
na specijalizovane programe). Ovo je povezano sa nedostatkom kriznih centara za djecu (ili u
konkretnom slucaju ,svratiSta za djecu sa ulice"), koji su prema NPAD-u trebali biti otvoreni ali se to

nije dogodilo.

Kada je rije¢ o treéem specificnom cilju NPAD-a u ovoj oblasti (da se poboljSa zastita djece od
seksualne eksploatacije, seksualnog zlostavljanja i dje¢je pornografije i primjena krivicnih sankcija
protiv pocinioca), preduzeto je nekoliko koraka za poboljSanje i usaglasavanje zakonodavnog okvira
sa medunarodnim standardima, uklju€ujuci i ratifikaciju Konvencije o zastiti djece od seksualne
eksploatacije i zloupotrebe i izmjene i dopune Krivicnog zakonika i njegovog poglavlja XVIIl. Osim
toga, prema nasim sagovornicima, dokazano je da su inicijative protiv onlajn seksualne eksploatacije
kao sto je ,,Mi stitimo" efikasne. Medutim, u okviru ove specificne podoblasti postoje brojna pitanja:
jos uvijek je veoma tesko odrediti broj Zrtava seksualnog zlostavljanja i eksploatacije, Sto uzrokuje
teskoée u pradenju napretka u ovoj oblasti, kazne za prestupnike ostaju relativno blage, postoji
potreba za viSe programa socijalne zastite/prevencije u ovoj oblasti i za dalje obucavanje

profesionalaca koji rade sa Zrtvama, kao i potreba za efikasnijom identifikacijom zlostavljanja. Vecina
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ovih problema predmet su NPAD-a 2017-2021, ali kako ovi problemi, prema nasim sagovornicima, i

dalje postoje, aktivnosti i mjere treba nastaviti i pojacati u buduéem programiranju NPAD-a.

Specifi¢ni cilj 7.4 ove oblasti pretpostavio je i aktivnosti koje su trebale poboljsati tretman djece u
oblasti maloljetnickog pravosuda. Ovdje moZemo zakljuciti da su zakonodavni okvir i politika
uskladeni sa medunarodnim standardima. Dio ovih napora bila je specijalizacija strucnjaka za
maloljetnicko pravosude (policija, sudije, tuzioci, itd.) i prilagodavanje policije i sudskih postupaka
djeci (oba cilja su dio NPAD-a). lako je postignut napredak i sprovedene su aktivnosti u tom smislu u
okviru NPAD-a, i dalje postoji prostor za poboljSanje. Na primjer, postoje regionalne razlike u
osiguravanju principa pravosuda prilagodenog djeci (posebno u pogledu postupaka policije i sudskog
postupka), skoro da ne postoje strucnjaci koji bi se specijalizovali za maloljetni¢cko pravosude, a Crna

Gora nema ni takozvane sudove za djecu / porodicu.
OdrZivost

Odrzivost rezultata ove oblasti zavisi ne toliko od volje i podrske donosioca politickih odluka i
kreatora politike, vec¢ (zbog Cinjenice da politicko okruZenje podrZava politiku u ovoj oblasti politike)
viSe o finansijskoj podrsci potrebnoj za aktivnosti. Ovo je posebno slucaj kada se sprovode aktivnosti
na polju gdje su do sada medunarodne organizacije bile veoma vazan partner. To bi mogao biti faktor
koji negativno uti¢e na sprovodenje stratesSkih dokumenata u buduénosti uopste, ali konkretnije i na

primjenu buduéeg NPAD-a.

Drugo pitanje je kako osigurati pribliZavanje aktivnosti, koje su pretezno planirane pristupom odozgo
prema dolje, lokalnom nivou. OdrZive efekte aktivnosti moZzemo osigurati samo ako obezbijedimo
prenosenje uticaja aktivnosti iz strateskih dokumenata kao $to je NPAD na lokalni nivo. Prema nasim
sagovornicima, to je bilo evidentno u nekoliko projekata na temu trgovine ljudima, prinudnog braka i
prosjacenja koji su imali odli¢ne i odrZive rezultate zahvaljujuci njihovom uticaju na lokalne zajednice,

koje su sada bolje opremljene da otkriju ove pojave i reaguju u skladu sa zakonima i protokolima.

Medijske kampanje veoma su vazne da se zadrZi odrzivost u ovoj konkretnoj oblasti. Rezultati
aktivnosti u ovoj konkretnoj oblasti u velikoj mjeri zavise od podizanja svijesti i promjene stavova

ljudi.
Buduce programiranje

Zbog toga buduce programiranje treba staviti jos veci naglasak na takve aktivnosti. Pored jacanja
kampanja za podizanje svijesti, buduce programiranje u ovoj oblasti, prema sagovornicima, treba da
ostane isto. Ipak, aktivnosti treba intenzivirati. Po njihovom misljenju aktivnosti u ovoj oblasti ve¢ su

dobro promisljene i djelotvorne. Oni ne vide smisao u kopiranju aktivnosti koje su dio strateskih
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dokumenata koje koordinira Kancelarija nacionalnog koordinatora za borbu protiv trgovine ljudima.
Opsta ocjena je da je sistem dobro osmisljen sa aspekta normativnih, institucionalnih i zakonodavnih

aspekata.
Pracenje NPAD-a

Stav Kancelarije nacionalnog koordinatora za borbu protiv trgovine ljudima je da se period za koji se
podnose izvjestaji o NPAD-u treba skratiti na pola godine. To bi osiguralo vecu odgovornost i bolju
kontrolu nad realizovanim aktivnostima. Ogranicenje koje ovdje postoji odnosi se na eksterni faktor,
a to je da ljudi koji izvjeStavaju nisu adekvatno stimulisani da sprovode stroziji nadzor. Takode bi bila
dobra ideja ako bi se mogle izmijeniti neke od predloZenih mjera jer NPAD traje Cetiri godine — da
NPAD bude fleksibilniji. Prioriteti i potrebe djece mogu se promijeniti u tom periodu, Sto bi

zahtijevalo nove i bolje prilagodene mjere. NPAD bi mogao biti fleksibilniji u tom pogledu.

Sa stanovista sprovodenja NPAD-a bolje je da su aktivnosti generalno planirane, ali je lakse
izvjeStavati o mjerama kada su one konkretno utvrdene. Takode je lakSe utvrditi indikatore kada su
ciljevi specifi¢niji. Veéa je Sansa da ce biti lakSe mjeriti takav tip indikatora. Na primjer, neki ispitanici
iz ove oblasti zale se da je ,nemogule izmjeriti neke indikatore NPAD-a, posebno one gdje su
kriterijumi uspjeha Le¢ ukljuceni kao dio indikatora. To se ne moze mjeriti. To bi znacilo da se moraju
precizno izbrojiti sve odrzane obuke, broj svih ljudi u javnom sektoru koji su odgovorni za ovu temu i

na neki nacin izra¢unati procenat. Ovo je nerealno postavljen indikator".

Ovo je takode jedan od razloga zasto je bolje da NPAD bude fleksibilniji; da se promijene indikatori u

slu€aju da se tokom sprovodenja NPAD-a pokaZe da nisu merljivi.

Pored toga, bolje je da indikatori mjere ishod koji se smatra vaznim za djecu, a ne aktivnosti same po
sebi. Na primjer, indikator mjerenja broja obuka o tome kako prijaviti slu¢ajeve sumnje na trgovinu
ljudima ne govori nam o tome da li je krajnji ishod za djecu povoljan. Ako izmerimo broj prijavljenih
slu€ajeva, to je blize mjerenju ishoda uticaja koji je odredena aktivnost imala na kvalitet Zivota djece i

na njihovo blagostanje.

Ovo je, na primer, jedan od slucajeva kada bi radna grupa (pored Savjeta za prava dijeteta) pratila
sprovodenje aktivnosti i mogla bi da izmijeni ove vrste indikatora. Ovu radnu grupu bi naravno
trebalo na odgovaraju¢i nacin stimulisati da radi ¢eSae i intenzivnije. Ona bi mogla imati vise
operativnih zadataka od Savjeta koji funkcionise viSe kao tijelo koje daje misljenja o Sirim pitanjima

koja uti¢u na sprovodenje NPAD-a.

Pracenje treba da bude viSe uniformisano i da pratiti istu logiku izvjeStavanja. To bi omogucilo

efikasnije praéenje i lakSe izvjestavanje institucija koje imaju obavezu da izvjestavaju.
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Programiranje zasnovano na rezultatima i indikatori za mjerenje napretka u NPAD-u

Strateski cilj je dobro definisan, njegov cilj je opsti i u skladu s potrebama djece i njihovih porodica,

kako je analizirano u fazi konsultacija prije izrade NPAD-a.

Specifi¢ni ciljevi su u skladu sa strateskim ciljem. Lako mozemo zamisliti da ¢e strateski cilj biti

postignut ako se oni postignu. Postoje dva problema sa ovim ciljevima, koji zahtijevaju nasu paznju.

Prvi pokusava da postigne promjene u vezi nekoliko karakteristika (umjesto samo jedne) zastite djece
u specificnijem cilju 7.3. Ovaj cilj moze se podijeliti u nekoliko ciljeva, od kojih je svaki detaljno
razraden i posebno rje$ava probleme koje treba rijesiti. Zelja da se rije$i previse problema samo
jednim specificnim ciliem moZe dovesti do veée nejasnoce ciljeva i problema prilikom utvrdivanja

indikatora.

Drugo pitanje je da specifi¢ni ciljevi predstavljaju rezultate, a ne ciljeve. Na primjer: ,PoboljSana
zastita djece od seksualne eksploatacije, seksualnog zlostavljanja i djeéje pornografije i primjena
krivicnih sankcija protiv pocinioca" su rezultati cilja koji treba formulisato kako slijedi: ,Poboljsati
zastitu djece od seksualne eksploatacije, seksualnog zlostavljanja i djecije pornografije i primijenu

krivi¢nih sankcija protiv pocinioca."

Ovi strateski ciljevi, kao i strateski specificni ciljevi trebaju imati svoje posebne indikatore. Medutim,

nije jasno da li takozvani indikatori uticaja na kraju NPAD-a predstavljaju ove indikatore.

Kada su u pitanju mjere i aktivnosti vezane za ovu oblast, zakljuCujemo da su dobro definisane i
adekvatno postavljene za rjeSavanje i postizanje specifiénog, a samim tim i strateskog cilja. Ove mjere
i aktivnosti predstavljaju mjeSavinu aktivnosti politike, obuka i aktivnosti podizanja svijesti, gdje se
¢ini da su politicke aktivnosti najvaznije sudeci po broju aktivnosti. Opet, kao i za aktivnosti u drugim
oblastima, one nisu stvarne mjere i aktivnosti, ve¢ viSe podciljevi za odredene ciljeve i stoga ne
sadrze konkretnu aktivnost. Aktivnost je tada u vecini slucajeva dio indikatora. Drugi problemi sa
indikatorima su: 1. u nekim slucajevima vremenski okvir takode je dio indikatora, 2. u nekim
slucajevima indikator ve¢ sadrzi to Sto bi bila mjera uspjeha. Ovo, opet, dovodi do zabune, vecih
poteskoca u dostavljanju podataka za indikatore i nejasnoca i manje jedinstva u pra¢enju NPAD-a. Na
primjer, izuzetno je teSko dostaviti podatke za indikator: ,Do kraja 2017. godine 40% svih stru¢njaka
koji rade sa djecom biée obuceni i senzibilizirani za problem trgovine ljudima". Pored toga, prije svega
postoji problem sa definisanjem broja ovih struénjaka i mjerenjem da li je u stvarnosti 40% njih zaista
proslo takvu obuku. Prema tome, trebaée nam kriterijumi prema kojim se razlicite obuke definiSu kao

takve obuke.
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Drugi problem sa mijeSanjem indikatora i mjera za uspjeh je npr. indikator Ciji rezultat ne zavisi
iskljucivo od aktivnosti. Na primjer indikator ,,Do 2017. godine broj prijavljenih slucajeva seksualnog
iskoris¢avanja, seksualnog zlostavljanja i djecje pornografije i sprovodenje krivi¢nih sankcija protiv
pocinioca povecace se za 30%". Ovo je problematic¢no jer broj prijavljenih slucajeva ne zavisi iskljucivo
od aktivnosti NPAD-a za povecanje izvjeStavanja, vec i od stvarnih sluc¢ajeva. To stoga ne moze biti

mjera za uspjeh aktivnosti. Vremenski okvir za postizanje ovih ciljeva treba iskljuciti iz indikatora.

6. Kako bolje pratiti ukupno blagostanje djece u Crnoj Gori

Ne postoji Siri i kontinuirani proces evaluacije i praéenja djecijih prava i blagostanja djece u Crnoj
Gori. Veoma je vaZzno uspostaviti takav sistem kako bi pomogao u procjeni uticaja NPAD-a, ali i radi
praéenja ukupnog blagostanja djece u Crnoj Gori i njegovih trendova. Kao Sto je ve¢ navedeno u
zakljuécima analize, potrebna je sveobuhvatna procjena NPAD-a, viSe fokusirana i zasnovana na
rezultatima i/ili uticajima, kao i blagostanja djece uopste. Vazno je napraviti razliku izmedu rezultata
kod djece i konteksta politike. Sam po sebi, NPAD je zasnovan u znacajnoj mjeri na kontekstualnim
cilievima i samim tim na indikatorima koji mjere pozitivne promjene na mezo politickom nivou, a
mnogo manje na nivou ishoda, gdje bi se koristili indikatori rezultata koji bi mijerili direktno

blagostanje djece.

Jedna veoma vazna inicijativa koja ima za cilj da se ovo pitanje izmijeni i dopuni su IstraZzivanja
viSestrukih indikatora (MICS). Ovo je medunarodni program istrazivanja domadinstava koji je osmislio
UNICEF tokom devedesetih. Crna Gora je vec ucestvovala u istrazivanju u 2005. i 2013. godini. Ovdje
je Unicef saradivao sa Zavodom za statistiku i Vladom Crne Gore u tome koji je najveéi pojedinacni
izvor medunarodno uporedivih podataka o djeci i Zzenama koji se odnose na obrazovanje, uslove
Zivota, socijalnu zastitu, i zdravlje u zemljama sa niskim, srednjim i visokim prihodima. Crna Gora
planira ponovo da ucestvuje u istrazivanju u 2018. godini. To ¢e predstavljati joS jedan korak u
dostupnosti medunarodno uporedivih indikatora za procjenu stanja djece, Zena i muskaraca u
navedenim oblastima, uklju€ujuci 21 indikator Milenijumskog razvojnog cilja (MRC) i ciljeve odrZivog
razvoja (COR). Uprkos tome Sto Crna Gora ima iskustva u u¢eséu u MICS-u, nema dokaza da bi NPAD
zaista imao koristi od ovih novootkrivenih statisti¢kih podataka. Uprkos dostupnosti podataka, oni
nisu dio sistematskog praéenja ukupnog blagostanja djeteta. MoZda su podaci prikupljeni kroz MICS
mnogobrojni. Obilje podataka moZe ponekad biti kontraproduktivnho u ciklusu politike, jer je
kreatorima politike i donosiocima politickih odluka tesko da ih detaljno pobroje i prevedu na jezik

politike.
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Ovo je jedan od razloga za sve vecu popularnost razlicitih indeksa (npr. indeks UNICEF-a,

,KidsRights“, itd.) koji postaju sve znacajniji u

pradenju rezultata u pogledu Zivota djece na drzavnom i medudrzavnom nivou. Oni znacajno
doprinose razumijevanju blagostanja djece na medunarodnom nivou, Sto ima za rezultat i daje
pojednostavljenu ali tacnu sliku druStvene realnosti kreatorima politike na koje pozitivno utiCu

odgovarajuéim i boljim programiranjem politike za djecu i njihove porodice.
U svjetlu toga, mogao bi se postaviti sljedeci cilj za buduce pracenje blagostanja djece u Crnoj Gori:

1. Formulisati/prilagoditi ili sprovesti indeks blagostanja djeteta koji je uporediv u

medunarodnom kontekstu.

Prednost kompozitnog indeksa je u tome Sto pojednostavljuje pracenje blagostanja. Predstavlja
pristup zasnovan na podacima (samo jednim rezultatom ili poenima za svaki domen indeksa) i ta¢no
prikazuje situaciju djece, kao i njene trendove. Smanjuje (ponekad nepodesnu za kontrolu) sloZenost i
omogucava jednostavnu i brzu procjenu stanja djece u skladu sa odredenom oblasti. Moze se koristiti

za zastupanje, istraZivanje, kao i za kreiranje politike i politicko odlucivanje.

Uvodenje podataka za Crnu Goru u medunarodnim djecijim indeksima moglo bi doprinijeti boljem
razumijevanju nacionalnog blagostanja djece, kao i komparativhom sagledavanju na medunarodnom
nivou. Kod komparativnog sagledavanja, koris¢enje indeksa omoguéava identifikaciju dobrih praksi
koje isticu zemlje sa najvisim ocjenama i njihovo potencijalno prilagodavanje crnogorskom kontekstu.
Kao sto je ranije reeno, kompozitni indeksi povedéavaju identifikaciju problema blagostanja djeteta
prema njegovim oblastima. Indeks koji je za Sloveniju nedavno formulisao Institut za socijalnu zastitu
Republike Slovenije (projekat koji finansira UNICEF) projektovan je slicno UNICEF-ovom indeksu
blagostanja djece iz 2013. godine. Sastoji se od sedam oblasti blagostanja djece (materijalno
blagostanje, zdravlje i bezbjednost, obrazovanje, ponasanje i rizici, stanovanje, porodicni i vrSnjacki
odnosi i subjektivno blagostanje) i 31 paZljivo odabranih indikatora rezultata koji zajedno najbolje
predstavljaju svaku oblast (za pojedinosti o indikatorima vidjeti Prilog). Kompozitni indeks tada
predstavlja sloZzeni prosjek od 7 oblasti, koje se odnose na razli¢ite ranije identifikovane oblasti

blagostanja djeteta.

Medutim, postoji nekoliko vaznih koraka prije usvajanja takvog indeksa. Jedan od najvaznijih je
dostupnost podataka. Analizu ovih indikatora i njihove dostupnosti treba izvrsiti u Crnoj Gori. Dio
podataka za neke od ovih indikatora rezultata uzima se iz medunarodnih istrazivackih studija kao Sto
je HBSC studija - Ponasanje u vezi sa zdravljem djece Skolske dobi (Crna Gora jos nije dio ove studije).
U svjetlu toga, trebalo bi izvrsiti sveobuhvatnu analiza uce$¢a Crne Gore u nekoliko medunarodnih

istrazivackih studija, moguénosti ukljucivanja u takve studije i dostupnih nacionalnih podataka.
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7. Stecenaiskustva i preporuke

Stecena iskustva i sljedece preporuke zasnovane su na kriterijumima prema kojim smo analizirali

oblasti.

Najprije pogledajmo fazu konsultacija prije izrade NPAD-a. Faza konsultacija prije izrade dokumenta
veoma je vazna jer povecava Sanse za kvalitet strateSkog dokumenta, usvajanje NPAD-a kao vlastitog
dokumenta, povezuje ciljeve NPAD-a sa postoje¢cim strateskim ciljevima drugih strateskih
dokumenata i obezbjeduje mehanizam za komunikaciju izmedu razli¢itih aktera. Koordinaciono tijelo
NPAD-a mora da ukljuci relevantne teme u NPAD S$to je najvazniji cilj faze konsultacija prije izrade
dokumenta. Mozemo zakljuéiti da je faza konsultacija prije izrade NPAD-a bila prilicno uspjesna i
inkluzivna, ukljucen je Sirok spektar aktera koji su mogli da izraze svoje stavove, misljenja i ideje o
pitanjima i intervencijama u svom domenu. Medutim, joS uvijek ima prostora za poboljsanje, jer bi
proces mogao biti jos sistematicniji i sveobuhvatniji, okupljanjem razli¢itih vladinih, nevladinih i

medunarodnih aktera. Neke od preporuka navedene su u nastavku:

- Moraju se uspostaviti jasne i dobro projektovane procedure, kao i plan angazovanja aktera
radi informisanja, konsultovanja i aktivnog uceséa aktera u odlucivanju.

- Ovaj proces treba da bude $to inkluzivniji, otvoreniji i transparentniji. Poseban naglasak treba
staviti na ukljucivanje NVO sektora, posebno organizacija koje predstavljaju ugroZene grupe
djece u crnogorskom drustvu.

- Treba ukljuciti perspektivu djece u konsultativni proces. Kao i u periodu 2013-2017. godine,
treba organizovati fokus grupe sa djecom i za NPAD za period 2017-2021. Prilikom
sastavljanja spiska ucesnika treba postovati jednaku regionalnu, rodnu i etnicku
zastupljenost.

- Tako bi konsultativni proces mogao biti korak bliZze da postane proces koji slijedi pristup
,0dozdo prema gore” i izbjegao bi zamke iz perioda 2017-2021, kada je procesom prilicno
dominirao pristup ,,odozgo prema dolje”.

- Postupak pod nazivom mapiranje aktera moZe se sprovesti u ovoj fazi. Ovo je kolaborativni
proces istraZivanja, rasprave i diskusija koji je zasnovan na viSe perspektiva kako bi se utvrdila
kljuéna lista aktera u citavom spektru aktera. Mapiranje se moze razvrstati u cCetiri faze
(identifikacija: sastavljanje spiska relevantnih grupa, organizacija i ljudi; analiza:
razumijevanje perspektiva aktera i interesa; mapiranje: vizuelizacija odnosa prema ciljevima i
drugim akterima; utvrdivanje prioriteta: rangiranje relevantnih aktera i identifikacija

problema).
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- Proces mapiranja aktera jednako je vazan kao i rezultat, a kvalitet procesa zavisi od znanja i
kapaciteta ucesnika. Zbog toga je vazno formirati specijalizovane radne grupe umjesto samo
jedne krovne grupe aktera. Ovo ée dodatno osiguravati odgovarajuéu i potpunu pokrivenost
svake oblasti.

- Detaljna analiza stanja djece u specificnim oblastima zasnovana na kvalitativnim i
kvantitativnim podacima treba da bude osnova faze konsultacija. Detaljna analiza

sprovodenja NPAD-a za period 2013-2017 treba da bude sastavni dio faze konsultacija.

Drugi dio preporuka odnosi se na efikasnost NPAD-a za period 2013-2017. Bududi da postoji puno
specificnih preporuka koje su ve¢ ukljuc¢ene u poglavlje 5 u dijelu koji se odnosi na efikasnost svake
oblasti, vise ¢emo se usredsrijediti na opste zakljucke i preporuke. Najopstiji zakljucak je da su
znacajna poboljSanja postignuta u svim oblastima koje pokriva NPAD. Ne postoje znacajni spoljni
faktori (faktori koje koordinaciono tijelo NPAD-a ne mozZe efikasno kontrolisati) koji sprecavaju
postizanje strateskog cilja. Ovo je narocito slucaj kada se razmatraju mogudi politi¢ki akteri koji imaju
pravo veta u odredenim oblastima — ¢ini se da su politicke okolnosti prilicno povoljne za reformske
procese, posebno ako su u skladu sa procesom pridruzivanja EU i uskladivanja zakonodavnog okvira

sa medunarodnim standardima. Preporuke vezane za efikasnost NPAD-a su:

- Naglasak sljedec¢eg NPAD-a treba da prede sa zakonodavnog okvira na poboljsanje primjene
ovog okvira u praksi.

- Da bi se omogucio ovaj proces, treba povecati kapacitete vise stru¢njaka koji se bave djecom
kako bi se u praksi podrzao zakonski okvir.

- Treba povecati pruzanje usluga NVO i njihov kvalitet kako bi se podrzale promjene u
zakonodavnom okviru.

- U vezi sa gore navedenim preporukama, treba objaviti otvorene pozive za NVO i druge
pruzaoce usluga koji su inherentni dio NPAD-a. Ciljevi otvorenih poziva treba da budu u
skladu sa NPAD-ovim strateskim ciljevima.

- U vezi sa gore navedenim preporukama, opstine treba podstaéi (takode finansijski) da
pruzaju usluge da podrze pozitivhe zakonodavne promjene u praksi.

- Povecanje svijesti laicke i struéne javnosti u oblasti vise tema (diskriminacija, nasilje,
seksualna eksploatacija, prisilni brakovi, djeciji rad, deinstitucionalizacija, itd.). Ovo moZe
povecati obim aktivnosti NPAD-a, njihov uspjeh i efikasnost.

- Uskladivanje NPAD-a sa drugim strateskim dokumentima koji reguliSu oblasti NPAD-a.

- Poboljsanje koordinacije izmedu razlicitih aktera koji su nadleZni za odredene oblasti. Ovo je
naroCito vazno u svjetlu sve veéeg broja sveobuhvatnih pitanja koja treba rijesiti na

meduresornom nivou.
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- Osnovne vodece principe za svaku oblast treba da budu predstavljeni prije opisa izazova i
mjera za njihovo rjeSavanje. To ¢e povecati jasnocu strateskog cilja i dati smjernice za

planiranje aktivnosti.

Tredi skup preporuka vezan je za odrzivost. Odrzivost rezultata presudna je za NPAD jer obezbjeduje
njegovu dugotrajnost i uticaj. Ovdje je vazno da NPAD mozZe da odgovori na promjenljive okolnosti
koje bi mogle znatno uticati na njegove Sanse za opstanak. Zbog toga je vazno da NPAD razvije
strategiju za rjeSavanje razliCitih vrsta rizika koji uti¢u na njegovu odrZivost i da je generalno dovoljno
fleksibilan da je sam izmijeni. Veca fleksibilnost poveéava $anse za odrzive rezultate. U tom pogledu,

preporuka obuhvata:

- lzradu odrZivog plana koji treba da sadrzi karakteristike navedene u nastavku.

- Plan za redovno dobijanje povratnih informacije aktera o napretku i problemima u
sprovodenju NPAD-a.

- lzradu scenarija upravljanja rizicima i strategija za njihovo sprovodenje ako se pokaze da je
originalni NPAD neizvodljiv u izmijenjenim (ekonomskim, socijalnim, politickim) okolnostima.

- Potrebni su redovni sastanci klju¢nih aktera kako bi se raspravljalo o pitanjima odrZivosti.

- Obezbijediti viSe izvora finansiranja. Ovo je posebno vazno u svjetlu mnogih aktivnosti NPAD-
a koje se finansiraju iz medunarodnih fondova. Obezbijediti strategije za prelazak sa ove vrste
finansiranja na lokalno ili nacionalno finansiranje.

- Ukljuciti u NPAD postojece otvorene pozive kako bi podrzali oblasti NPAD-a koje treba
dodatno poboljsati.

- Osigurati da su akteri vlasnici procesa izrade i sprovodenja NPAD-a. Prikazati pozitivne
prakti¢ne rezultate aktivnosti. Predstaviti pozitivne studije slucaja. Ako posmatraju aktivnosti
kao svoje vlastite, a ne samo kao dodatni zadatak, postoji ve¢a Sansa da ce se rezultati
odrzati.

- lako postoji velika politicka podrska za sprovodenje NPAD-a, pozitivhe studije slucaja sa
stvarnim uspjesima NPAD-a treba predstaviti donosiocima politi¢kih odluka i javnosti uopste.

To moZe dodatno da osigura odrzivost.

Cetvrti i posljednji skup preporuka odnosi se na sistem pracenja blagostanja djeteta uopste, a
posebno na procjenu programiranja zasnovanog na rezultatima i indikatorima iz NPAD-a. Kao Sto je
ve¢ navedeno u izvjesStaju, sveobuhvatno i sistematicno praéenje stanja djece i njihovog kvaliteta
Zivota i blagostanja treba da bude bitan dio ciklusa politike. Ve¢ je osmisljen poseban sistem pracenja
kao dio napora za sprovodenje NPAD-a. Uprkos naporima u okviru prve oblasti NPAD-a, takav sistem
jos uvijek ne postoji u Crnoj Gori. Medutim, to ne znaci da postoji nedostatak podataka ili da se

podaci ne prikupljaju. Sto se ti¢e pracenja, nedostaje sistemski pristup, kontinuirana priroda, fokus i
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opsta kultura politickih odluka zasnovanih na dokazima. Stoga postoji snazna potreba za
uspostavljanjem takvog sistema ukoliko Zelimo da imamo dobar instrument za mjerenje koji moze da
posluzi kao dobra osnova za politicko djelovanje razli¢itih aktera kao Sto su donosioci politika,
istrazivaci, mediji, zagovaracke grupe i javnost, Sto na kraju vodi u pravcu kreiranja politike zasnovane
na dokazima, bolje analize poloZaja djece i poboljSanja njihove situacije. Preporuke koje se odnose na
ovaj skup kriterijuma za procjenu sprovodenja NPAD-a mogu se saZeti u sljedeé¢im tackama (prvih pet

povezane su sa opstim pracenjem blagostanja djece, a posljednje direktno sa praéenjem NPAD-a):

- Povedati znacaj, kapacitete i vidljivost Savjeta za prava djeteta. Savjet treba aktivno da prati
prava djeteta, a Predsjednik Vlade treba da bude predsjedavajudi sto je ¢esS¢ée moguce.

- Uspostaviti savremen i koncizan sistem pracenja koji omogucava analizu trendova, analizu
komparativnih slabosti i prednosti odredenih oblasti blagostanja djeteta (materijalno
blagostanje, stanovanje i okruZenje, obrazovanje, zdravlje, rizicno ponasanje, subjektivno
blagostanje ) i medunarodno poredenje. Ovo se moZe posti¢i ukljuivanjem Crne Gore u
medunarodno priznate sloZene indekse koji mjere ukupno blagostanje.

- Postoji snazna potreba da se indikatori podijele po osnovu rezultata na indikatore za djecu i
politicke ili kontekstualne indikatore.

- Crna Gora treba da se pridruzi medunarodno priznatim i dobro uspostavljenim istrazivackim
studijama (kao Sto je Ponasanje u vezi sa zdravljem kod djece skolskog uzrasta) kako bi se
osigurala uporedivost podataka.

- Crna Gora bi mogla razviti poseban nacionalni indeks uzimaju¢i u obzir svoje nacionalne
karakteristike. Takav indeks moZze biti tacniji od medunarodnog indeksa i mogao bi koristiti
veé postojeée nacionalne izvore podataka. Takav indeks bi mogao biti sinhronizovan sa
NPAD-om i mogao bi posluZiti kao polazna tacka za poboljSanje postojeéeg sistema pracenja
NPAD-a.

- Opsti sistem pracenja NPAD-a treba poboljsati.

- Indikatori NPAD-a moraju biti formulisani u skladu sa SMART pristupom.

- Aktivnosti NPAD-a moraju biti preformulisane kako bi organu za sprovodenje pruZzile jasniju
sliku o tome Sta treba uciniti.

- NPAD mora da uspostavi novu kategoriju u logickom modelu - mjeru uspjeha. Ovo ¢e
osigurati da postoji cilj koji je zasnovan na podacima i mjerljiv (i vremenski okvir) u pravcu
kojeg vodi odredena aktivnost.

- NPAD mora da uzme u obzir idealni logi¢ki model i unese u svoju teoriju promjenu elemenata
koji trenutno nedostaju. Treba da uzme u obzir uzrone veze izmedu ulaznih podataka,

aktivnosti, rezultata, ishoda i uticaja.
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Sistem praéenja NPAD-a moze biti fleksibilniji. Ako se, na primjer, dokaze da neki indikatori
nisu mjerljivi, treba ih zamijeniti.
Sistem praéenja mora bolje da odgovori na probleme u sprovodenju. To znaci da

izvjesStavanje ili bar sastanci izmedu aktera odgovornih za sprovodenje treba da budu ceséi.
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Prilog

Tabela 1: Indeks blagostanja djeteta

OBLASTI

KOMPONENTE

INDIKATORI

MATERIJALNO
BLAGOSTANIE

MATERIJALNA DEPRIVACIJA

Visoka stopa materijalne deprivacije

Mijerilo materijalnog stanja porodice
(eng. Family affluence scale - FAS)

EKONOMSKA DEPRIVACIJA

Relativna stopa siromastva djece

Relativni jaz siromastva djece

ZDRAVLIE |
BEZBJEDNOST

ZDRAVLJE NA RODENJU

Stopa smrtnosti novorodencadi (na 1000
Zivorodenih)

Mala tezina na rodenju (% ukupne
zivorodene djece tezine ispod 2.500 g)

SMRTNOST DJECE | MLADIH

Stopa smrtnosti djece (ukupan broj
smrtnih sluéajeva, svi uzroci, na 100.000
(1-14)

PSIHOSOCIJALNO ZDRAVLIE

Ucestalost psihosomatskih simptoma (%
djece sa najmanje dva prijavljena
simptoma u posljednjih Sest mjeseci)
(starosti 11, 13, 15 godina)

Stopa samoubistava (broj smrtnih
slucajeva - namjerno samopovredivanje,
na 100.000) (0-15 godina)

PONASANJA I RIZICI

PONASANJE U POGLEDU
ZDRAVLIA

Prekomjerna teZina (% djece koja imaju
prekomjernu tezinu (BMI)) (11, 13, 15
godina)

% djece koja jedu dorucak svakog radnog
dana (11, 13, 15 godina)

% djece koja jedu voce svakog dana (11,
13, 15 godina)

% djece koja su prijavila umjerenu do
intenzivne fizicke aktivnosti najmanje 60
minuta dnevno

RIZIENA PONASANJA

Stopa fertiliteta adolescenata (porodaj
na 1000 Zena starosne dobi od 15 do 19
godina)

% djece koja puse najmanje jednom
sedmicno (11, 13, 15 godina)

% djece koja su bila pijana najmanje dva
puta u posljednjih 30 dana (11, 13, 15
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godina)

% 15-godisnjaka koji su koristili kanabis u
posljednjih 30 dana (11, 13, 15 godina)

% 15-godisnjaka koji su koristili
pouzdanu metodu kontracepcije
prilikom posljednjeg seksualnog odnosa
(11, 13, 15 godina)

IZLOZENOST NASILIU

% djece koja su ucestvovala u fizi¢koj tuci
bar jednom u posljednjih godinu dana
(11, 13, 15 godina)

% djece koja su maltretirana u skoli
najmanje jednom u posljednja dva
mjeseca (11, 13, 15 godina)

OBRAZOVANIE

POSTIGNUTI REZULTATI

Prosjecan rezultat na PISA testovima
¢itanja (15 godina)

Prosjec¢an rezultat na PISA testovima
matematike i pismenosti (15 godina)

Prosjecan rezultat na PISA testovima iz
prirodnih nauka (15 godina)

STANOVANIE |
OKRUZENJE

STANOVANIE

Prenaseljenost (prosjecan broj soba po
osobi)

Stopa materijalne deprivacije za
dimenziju ,,stanovanje” (% djece koja su
prijavila vise od jednog problema u
pogledu stanovanja)

BEZBJEDNOST U OKRUZENJU

% domacinstava sa djecom koja su
prijavila krivi¢na djela, nasilje i
vandalizam u okruZenju

ODNOSI U PORODICI | SA
VRSNJACIMA

ODNOSI U PORODICI

% dece kojima je lako ili veoma lako
razgovarati sa svojim majkama (11, 13,
15 godina)

% dece kojima je lako ili veoma lako
razgovarati sa svojim ocevima (11, 13, 15
godina)

ODNOSI SA VRSNJACIMA

% ucenika koji kazu da imaju dobre
drugove u $koli koji im pomazu (11, 13,
15 godina)

% ucenika koji kazu da imaju mnogo
prijatelja (11, 13, 15 godina)

SUBJEKTIVNO
BLAGOSTANIE

ZADOVOLIJSTVO ZIVOTOM

% ucenika koji kazu da su veoma
zadovoljni Zivotom (11, 13, 15 godina)
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Izvor: Institut za socijalnu zastitu Republike Slovenije
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