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Akronimi

COR - Ciljevi održivog razvoja

DAC - Komitet za razvojnu pomoć (OECD)

DRI - Državna revizorska institucija

EK - Evropska komisija

EU - Evropska unija

INBI - Inkluzivno budžetiranje u 
skladu sa Konvencijom o pravima 
osoba sa invaliditetom

IPA - Instrument za pretpristupnu pomoć

KPD - Konvencija o pravima djeteta

KPOSI - Konvencija o pravima osoba 
s invaliditetom

LGBTQ+ - Lezbijke, gejevi, biseksualne, 
transrodne, queer osobe i ostali

MF - Ministarstvo finansija

NALAS - Mreža asocijacija lokalnih vlasti 
jugoistočne Evrope (Network of Associations 
of Local Authorities of South-East Europe)

NMM - Nezavisni mehanizam za promociju, 
zaštitu i praćenje primjene Konvencije

OECD - Organizacija za ekonomsku saradnju 
i razvoj

OHCHR - Kancelarija Visokog komesara 
Ujedinjenih nacija za ljudska prava

PRUJF - Program reforme upravljanja 
 javnim finansijama

RCO - Kancelarija rezidentnog koordinatora 
Ujedinjenih nacija

ROB - Rodno odgovorno budžetiranje

UNDP - Program Ujedinjenih nacija za razvoj

UNICEF - Fond Ujedinjenih nacija za djecu

ZBFO - Zakon o budžetu i fiskalnoj  
odgovornosti
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Smjernice za inkluzivno budžetiranje u skladu s Kon-
vencijom Ujedinjenih nacija o pravima osoba s invalidi-
tetom (INBI) služe kao vodič i alat vlastima u nastojan-
jima da implementiraju ovu vrstu budžetiranja u Crnoj 
Gori. Smjernice su prilagođene političkom i pravnom 
kontekstu Crne Gore.

Osnovni dokument na kojem se zasnivala izrada Sm-
jernica je Konvencija Ujedinjenih nacija o pravima oso-
ba s invaliditetom (Konvencija, KPOSI). Drugi značajni 
korišćeni dokumenti su Konvencija Ujedinjenih nacija o 
pravima djeteta (KPD) i druge međunarodne i region-
alne konvencije o ljudskim pravima, kao i Situaciona 
analiza Ujedinjenih nacija o pravima osoba s invalidi-
tetom u Crnoj Gori iz 2021. godine (Situaciona analiza).

S ciljem što kvalitetnije izrade Smjernica, održani su fok-
us grupe, konsultacije i intervjui s predstavnicima/ama 
organizacija osoba s invaliditetom i udruženja roditelja 
djece i mladih sa smetnjama u razvoju i predstavnicima/
ama Ministarstva finansija (MF). Dva sastanka s organ-
izacijama i udruženjima održana su u ranoj fazi izrade 
Smjernica kako bi se osiguralo da perspektiva osoba 
s invaliditetom bude integrisana u dokument i da do-
kument   skrene pažnju na hitna pitanja i prepreke s 
kojima se ove osobe suočavaju u Crnoj Gori. Konsul-
tovani/e su i predstavnici/e Zaštitnika ljudskih prava i 
sloboda Crne Gore, Nezavisnog mehanizma za promo-
ciju, zaštitu i praćenje primjene Konvencije (NMM), kao 

01. UVOD

i predstavnici/e centara za socijalni rad.

Dodatno, proces je uzeo u obzir saznanja koja se od-
nose na reformu upravljanja javnim finansijama, a koja 
pruža izvrsnu priliku za uvođenje INBI-ja, praktična 
iskustva drugih zemalja u implementaciji INBI i drugih 
srodnih inicijativa, kao i akademska istraživanja u pod-
ručju ljudskih prava i socijalne politike.

Primarni cilj Smjernica je pružiti alate Vladi Crne Gore, 
MF-u, resornim ministarstvima i institucijama, kako bi  
efikasno adresirali nejednakosti s kojima se osobe s 
invaliditetom suočavaju, smanjili ili uklonili prepreke 
njihovom potpunom uključivanju u društvo i promov-
isali implementaciju Konvencije putem budžeta.

Takođe, dokument može biti korišćen od strane oso-
ba s invaliditetom i zagovarača njihovih prava kako bi 
poboljšali svoje razumijevanje INBI-ja i potrebnih re-
formi, podstakli rasprave i koristili dokument kao alat 
za zagovaranje. Smjernice za INBI razvijene su u okviru 
projekta ”Unapređenje inkluzije djece sa smetnjama u 
razvoju i odraslih s invaliditetom u Crnoj Gori“. 

Ovaj projekt zajednički sprovode UNICEF i UNDP, 
uz podršku savjetnice za ljudska prava u Kancelariji 
rezidentnog koordinatora Ujedinjenih nacija (RCO) u 
Crnoj Gori. Projekat finansira Partnerstvo Ujedinjenih 
nacija za prava osoba s invaliditetom (UNPRPD).
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02. ŠTA JE INBI?

INBI se odnosi na planiranje i utrošak javnih budžetskih 
resursa radi smanjenja i eliminacije društvenih barijera 
koje ometaju puno učešće osoba s invaliditetom u za-
jednici, kao i finansiranje drugih mjera u korist osoba s 
invaliditetom, u skladu s Konvencijom.

Cilj je koristiti budžet kako bi se smanjile nejednakosti 
s kojima se suočavaju osobe s invaliditetom i doprinije-
lo njihovom potpunom uključivanju u društvo i uživanju 
prava, poput jednakog učešća na tržištu rada, pristu-
pa pravdi, opštim i specifičnim uslugama i resursima 
(npr. zdravstvo i socijalna zaštita, obrazovanje, prevoz, 
javna informisanost, infrastruktura, fizičko okruženje, 
prirodni resursi, specijalizovane usluge, itd.). Stoga 
se INBI odnosi na način dodjele ograničenih državnih 
resursa kako bi se postigli najbolji mogući rezultati za 
što više građana/ki, uključujući odrasle s invaliditetom 
i djecu i mlade sa smetnjama u razvoju.

Takav pristup ne treba da se odnosi samo na donošenje 
zakona i politika usko usmjerenih na budžetska pitanja, 
već bi trebalo obuhvatiti sve relevantne zakone, javne 
politike, programe i planove, kako na nacionalnom 
tako i na lokalnom nivou. Perspektiva invaliditeta treba 
da bude integrisana u sve faze budžetiranja i ciklusa 
javnih politika, a svi planirani ciljevi, mjere i aktivnosti 
moraju biti u skladu s Konvencijom, odnosno ne smiju 
biti u konfliktu s Konvencijom.
 
Ovo se odnosi kako na djecu i mlade sa smetnjama u 
razvoju, tako i na odrasle osobe s invaliditetom. Iako 
postoji značajno preklapanje kada govorimo o pravi-
ma djece i mladih sa smetnjama u razvoju i odras-
lih osoba s invaliditetom, postoje i razlike. Djeca sa 
smetnjama u razvoju imaju specifična prava koja su 
u međunarodnom pravu izražena u KPD i ne odnose 
se na odrasle osobe (npr. pravo na alternativnu njegu 
djece lišene porodične sredine). S druge strane, neka 
prava odraslih osoba s invaliditetom ne primjenjuju se 
ili se uglavnom ne primjenjuju na djecu, poput prava 
na rad.

INBI služi postizanju stvarne i transformacione jed-
nakosti za sve osobe s invaliditetom. Komitet Ujedin-
jenih nacija za ekonomska, socijalna i kulturna prava 
navodi da:1

1	 Opšti komentar br. 16 : Jednako pravo žena i muškaraca na 
uživanje svih ekonomskih, socijalnih i kulturnih prava: Komitet 
Ujedinjenih nacija za ekonomska, socijalna i kulturna prava, 
2005.

Supstantivna jednakost odnosi se na (...) efe-
kte zakona, politika i praksi te osigurava da ne 
održavaju, već umjesto toga ublažavaju inher-
entnu neravnopravnost koju određene grupe 
doživljavaju.

Ovo znači da INBI uzima u obzir ekonomske, socijalne, 
političke i kulturne nejednakosti s kojima se suočavaju 
osobe s invaliditetom, te upućuje na pojave i otvorene 
i prikrivene (direktne i indirektne) diskriminacije. U tom 
svjetlu, države bi trebalo da ispitaju ekonomske, soci-
jalne, političke i kulturne prepreke i usmjere resurse na 
ublažavanje i uklanjanje tih barijera.2   

Motivacija za INBI leži u pretpostavci da je budžet 
snažan alat za ostvarivanje prava osoba s invaliditetom 
i implementaciju Konvencije. INBI je suštinski inicijativa 
protiv diskriminacije, te stoga nalazi svoju pravnu os-
novu u Ustavu Crne Gore, ratifikovanim međunarod-
nim ugovorima o ljudskim pravima i domaćem zakono-
davstvu.

Adekvatne budžetske alokacije ključne su za uspješnu 
implementaciju nacionalnih i lokalnih politika. INBI do-
prinosi implementaciji Konvencije i Ciljeva održivog raz-
voja Ujedinjenih nacija (COR).

INBI se ponekad doživljava kao metoda za uključivanje 
rashoda vezanih za invaliditet u različite sektore i 
budžetske programe, bez obzira na to jesu li određene 
budžetske mjere usklađene s Konvencijom. Takva in-
terpretacija ne smatra Konvenciju integralnim dijelom 
INBI-ja, već gleda na INBI kao preliminarni korak ka 
budžetu usklađenim s Konvencijom. U takvom scenari-
ju, budžet usklađen sa Konvencijom je krajnji cilj, a INBI 
služi kao privremena mjera. Takav pristup terminologiji 
i implementaciji nije optimalan i u praksi može dovesti 
do dodjele resursa za mjere koje nijesu u skladu s Kon-
vencijom, što može uzrokovati kašnjenja u ostvarivanju 
prava djece i mladih sa smetnjama u razvoju i odraslih 
s invaliditetom.

U crnogorskim političkim i pravnim okvirima ne postoji 
jedinstvena definicija invaliditeta. Ove Smjernice preuz-
imaju otvorenu i evolutivnu definiciju osoba s invalidi-
tetom iz Konvencije:

2	 Broderick, Andrea, The Long and Winding Road to Equality 
and Inclusion for Persons with Disabilities: The United Na-
tions Convention on the Rights of Persons with Disabilities 
(Dug i krivudav put do jednakosti i inkluzije za osobe s inva-
liditetom: Konvencija Ujedinjenih nacija o pravima osoba s 
invaliditetom), PhD thesis, Maastricht University, 2015, str. 37.



IN
B

I 
 S

m
je

rn
ic

e 
za

 in
kl

uz
iv

no
 b

ud
že

ti
ra

nj
e 

p
o

 m
je

ri
 o

so
b

a 
s 

in
va

lid
it

et
o

m

8

03. PRINCIPI INBI-ja

Osobe s invaliditetom obuhvataju one osobe 
koje imaju dugotrajna fizička, mentalna, intele-
ktualna ili senzorna oštećenja koja, u interakciji 
sa raznim preprekama, mogu ometati njihovo 
potpuno i učinkovito učešće u društvu, na jed-
nakoj osnovi s drugima.

Cilj trenutne reforme mehanizma procjene invalidite-
ta u Crnoj Gori jeste da uskladi definicije invaliditeta s 
Konvencijom. Pitanje različitih definicija i neadekvatne 
procjene invaliditeta može imati dalekosežne posljedi- 

ce, rezultujući nepravednim, nejednakim i otežanim 
pristupom različitim pravima, uslugama i podršci za 
djecu i mlade sa smetnjama u razvoju i odrasle oso-
be s invaliditetom. Promjena definicije dešava se sa 
prelaskom s medicinskog pristupa na pristup invalidi-
tetu zasnovan na ljudskim pravima, koji ima korijene u 
socijalnom modelu invaliditeta, u skladu s Konvencijom. 
Tekuća reforma će uspostaviti prvi nacionalni e-regis-
tar osoba s invaliditetom koji će olakšati sprovođenje 
INBI-ja.

3.1. TRANSPARENTNOST I PARTICIPACIJA

Transparentnost je karakteristika budžetiranja koja 
odražava lakoću pristupa i dostupnost vrijednih infor-
macija i podataka o budžetima široj javnosti. Ona pov-
ećava efikasnost i smanjuje mogućnost nepravedne 
raspodjele javnih finansija i korupcije. Tijesno je pov-
ezana s odgovornošću, budući da građani/ke mogu 
lakše sagledati proces budžetiranja, dok potrošačke 
jedinice (npr. ministarstva, državne institucije) imaju 
priliku pokazati rezultate svog rada javnosti. To ukl-
jučuje prakse koje osiguravaju da su informacije iz svih 
faza budžetskog ciklusa direktno dostupne, besplatne 
i razumljive zainteresovanim stranama i široj javnosti.

Postoji bliska veza između transparentnosti i partici- 
pacije. Transparentnost je preduslov za participaciju  
javnosti i međusobno se podupiru. Transparentnost 
i participacija povećavaju legitimnost i integritet drža-
vnog budžeta i podstiču povjerenje između građana/
ki i vlade. Zauzvrat, rezultat je razvoj budžeta visokog 
kvaliteta koji bolje zadovoljava potrebe zajednice.

Vlada može poboljšati transparentnost na nekoliko 
načina, uključujući pristup informacijama putem tradi-
cionalnih i društvenih medija, Vladinih veb-prezentaci-
ja, javnih prezentacija, medijskih konferencija i specijal-
izovanih publikacija.

”Građanski budžet“ (ili ”vodič kroz budžet“) jeste go- 
dišnja publikacija koja se koristi u nekim zemljama i 
koja na pojednostavljen način, uz upotrebu vizualizaci-
ja, omogućava široj javnosti da se upozna s državnim 

prihodima i rashodima, budžetskim ciklusom, drugim 
aspektima budžetiranja i načinima za uključivanje u 
ove procese. Idealno, ”građanski budžet” trebalo bi da 
bude razvijen za budžetski plan tekuće godine (na os-
novu usvojenog Zakona o budžetu) i za izvršeni budžet. 
Na taj način, građani/ke imaju mogućnost pristupa in-
formacijama i mogu bolje razumjeti kako se planiraju 
javna sredstva i kako se izvršavaju javni budžeti. U izv-
ještaju o procjeni učinka javnih rashoda za 2019. godi-
nu primijećeno je da sažetak prijedloga budžeta treba 
prilagoditi razumijevanju osobe koja nije stručnjak za 
budžet.3

Participacija u procesu budžetiranja podrazumijeva 
učešće osoba s invaliditetom u budžetskom ciklusu, 
posebno u formulisanju budžeta i praćenju izvršenja 
budžeta. Osiguravanje učešća osoba s invaliditetom 
u procesima iz kojih su tradicionalno isključivani jeste 
put prema postizanju transformativne jednakosti. To 
je, takođe, pravna obaveza koju je Crna Gora prihvatila 
ratifikacijom Konvencije. 4

Efikasan alat za obezbjeđivanje participacije građana/
ki su konsultacije, koje se s osobama s invaliditetom 
mogu održati tokom faze pripreme budžeta. Na taj 

3	 Public Expenditure and Financial Accountability (PEFA) 
Performance Assessment Report – Montenegro (Javna po-
trošnja i finansijska odgovornost, izvještaj o procjeni uspje-
ha – Crna Gora), International Bank for Reconstruction and 
Development / The World Bank, 2019.

4	 Zakon o ratifikaciji Konvencije Ujedinjenih nacija o pravima 
osoba s invaliditetom, s Opcionim protokolom, ”Službeni list 
CG – Međunarodni ugovori“, br. 002/09, čl. 4(3).
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način bi se dobile informacije o njihovim potreba-
ma i prioritetima, te o radnjama koje treba preduzeti 
prilikom pripreme budžeta i formulisanja budžetskih 
programa/potprograma/aktivnosti i ciljeva. Ovo je na-
jučinkovitiji put prema INBI-ju, ali nije jedini uslov koji 
treba zadovoljiti. Kako bi olakšali participaciju, važno je 
da nadležni organi osiguraju da su materijali i prostorije 
gdje se održavaju konsultacije pristupačni osobama s 
invaliditetom, te da tamo gdje postoji potreba  za ra-
zumnim prilagođavanjima oni budu obezbijeđeni.

Transparentnost i participacija u budžetskom procesu 
olakšavaju kreiranje programskih budžeta i višegodišn-
jih budžetskih okvira. Ova vrsta budžetiranja omoguća-
va bolji nadzor alokacije i trošenja sredstava i efikasnije 
planiranje i poboljšava odgovornost.

3.2. USKLAĐENOST S KONVENCIJOM

Da bi inkluzivno budžetiranje bilo adekvatno, ono mora 
biti usmjereno na programe i mjere koji su u skladu s 
Konvencijom. Stoga, nije dovoljno da države izdvoje 
dio sredstava za programe za osobe s invaliditetom, 
već ovi programi moraju biti u skladu s Konvencijom. 
U tom kontekstu, značajan broj investicija vezanih za 
osobe s invaliditetom ne može se smatrati inkluzivnim 
budžetiranjem. Mnogi programi doprinose isključenju i 
segregaciji osoba s invaliditetom. Na primjer, investici-
je u institucije za dugotrajni smještaj osoba s invalidi-
tetom, specijalne škole i određene radne organizacije 
koje ne djeluju na otvorenom tržištu rada i rezultiraju 
segregacijom osoba s invaliditetom nijesu u skladu s 
Konvencijom. U takvim slučajevima potrebna je refor-
ma takvih programa, njihovo usklađivanjem s Kon-
vencijom ili preusmjeravanje novca na alternative koje 
su usklađenije s Konvencijom, uz postepeno gašenje 
neadekvatnih programa.

Ponekad je potrebno da takva reforma bude postup-
na, ali s jasno definisanim rokovima. Na primjer, trans-
formacija alternativne njege za djecu sa smetnjama u 
razvoju i prelazak s institucionalne njege na alterna-
tivnu porodičnu njegu, kao i jačanje podrške primarnoj 
porodici, postiže se tokom određenog perioda. Budu-
ći da ova transformacija uključuje reformu sistema koja 
može biti masivna i duboko ukorijenjena, potrebno je 
pažljivo planiranje i implementacija, uz učešće osoba s 
invaliditetom.

Za obezbjeđivanje usklađenosti s Konvencijom nužno 
je analizirati planirane akcije i prilagoditi ih preporuka-
ma Komiteta Ujedinjenih nacija za prava osoba s in-
validitetom za Crnu Goru i opštim komentarima tog 
ugovornog tijela.5

5	 Opšti komentari Komiteta Ujedinjenih nacija za prava osoba 
s invaliditetom, UN OHCHR, 2023. Dostupno na https://www.
ohchr.org/en/treaty-bodies/crpd/general-comments.

3.3. MEJNSTRIMING INVALIDITETA

Mejnstriming invaliditeta je proces u kojem se prava i 
potrebe osoba s invaliditetom uzimaju u obzir prilikom 
planiranja, sprovođenja i evaluacije akcija, programa i 
projekata, uključujući i budžete. To je alat za obezb-
jeđivanje jednakosti, uključivanje osoba s invaliditetom 
u zakone, politike i prakse, te sprečavanje diskriminacije.

U izradi zakona i politika, integracija invaliditeta odnosi 
se na uključivanje perspektive invaliditeta u sve zakone 
i javne politike, ne samo u one koji se posebno odnose 
na osobe s invaliditetom. Drugim riječima, invaliditet 
je ”horizontalna” tema. INBI može se shvatiti kao  ob-
lik mejnstriminga invaliditeta u planiranju, izvršenju, 
praćenju i evaluaciji budžeta.

U mnogim zemljama strategije o radu i zaposlenju sa-
drže ciljeve i mjere vezane za zapošljavanje osoba s 
invaliditetom. Ovo je primjer mejnstriminga invaliditeta 
u javnu politiku koja nije usmjerena na invaliditet. Stoga 
je budžet za zapošljavanje inkluzivan prema osobama 
s invaliditetom kada se sredstva dodjeljuju za zapošl-
javanje osoba s invaliditetom u skladu s Konvencijom. 
Slično tome, budžet za obrazovanje je inkluzivan prema 
osobama s invaliditetom kada su dodijeljena dovoljna 
sredstva za olakšavanje obrazovanja djece (i odraslih) 
s invaliditetom u redovnim školama, u skladu s Kon-
vencijom.

Jedna specifična politika za osobe s invaliditetom je 
deinstitucionalizacija ili prelaz iz institucionalne njege u 
porodični smještaj i samostalan život. 

Najčešće se koriste oba pristupa − mejnstriming i ak-
cije specifično usmjerene na osobe s invaliditetom. To 
znači da se neki zakoni i javne politike posebno odnose 
na osobe s invaliditetom, dok drugi nijesu specifični za 
invaliditet, ali uključuju osobe s invaliditetom.

MEJNSTRIMING POČINJE POSTAVLJANJEM PITANJA:

�	 ”Da li i kako određena mjera može uticati 
na osobe s invaliditetom?”

�	 ”Kako se ova mjera može formulisati da bi 
doprinijela ostvarivanju prava osoba s invalidi-
tetom na jednakoj osnovi s drugima?” 
 
Ili 
 

�	 ”Kako određeni budžetski program utiče 
na osobe s invaliditetom?”

�	 ”Kako ga treba formulisati da bi osigurao uklju- 
čivanje osoba s invaliditetom i njihovo jednako 
uživanje ciljeva programa?”

https://www.ohchr.org/en/treaty-bodies/crpd/general-comments
https://www.ohchr.org/en/treaty-bodies/crpd/general-comments
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Mejnstriming invaliditeta i razmatranje uticaja budžeti-
ranja na osobe s invaliditetom takođe uzima u obzir 
generisanje budžetskih prihoda. U ovim slučajevima 
vlasti bi trebalo da  razmotre da li određeni pore-
zi utiču nesrazmjerno na osobe s invaliditetom ili da 
li ometaju njihovo potpuno uključivanje. Za početak, 
takva pitanja mogu se riješiti osiguravanjem besplatnih 
specifičnih usluga i dobara, kad god je to moguće, za 
djecu sa smetnjama u razvoju, kao i besplatnih ili dos-
tupnih usluga i dobara za odrasle s invaliditetom, kako 
je propisano Konvencijom i KPD-om.6

3.4. INTERSEKCIONALNOST

Intersekcionalnost invaliditeta i pola/roda uvijek se 
mora uzeti u obzir. U zavisnosti od društvenih struk-
tura i normi, osobe s invaliditetom mogu imati različita 
iskustva i suočiti se sa preprekama koje ih spriječavaju 
da u potpunosti učestvuju u društvu i ostvaruju svoja 
prava, u zavisnosti od njihovog pola/roda. S mnogim 
preprekama suočavaju se i muškarci i žene s invalidi-
tetom, ali ozbiljnost ovih prepreka može biti pogorša-
na u zavisnosti od pola/roda. Na primjer, u nekim 
zemljama žene s invaliditetom češće su nezaposlene 
od muškaraca s invaliditetom, dok su i muškarci i žene 
s invaliditetom nedovoljno zaposleni.7 S druge strane, 
muškarci su podložniji povredama na radu, usljed 
opasnih radnih uslova, koje dovode do invaliditeta.

Neka iskustva i kršenja prava specifična su za pol/rod. 
Žene s invaliditetom ponekad se suočavaju s medicin-
skim intervencijama za kontrolu njihove plodnosti, ali 
bez njihovog pristanka (kontracepcija, sterilizacija i 
abortus). Takođe, u rezidencijalnim ustanovama žene 
mogu biti izložene partnerskom i seksualnom nasilju 
koje često ostaje neprijavljeno, a češće su usmjerene 
i na prinudno obavljanje kućnih poslova i pružanje 
njege drugim osobama koje tamo borave.

Takođe, žene s invaliditetom nekada su nedovoljno 
zastupljene u javnosti i organima vlasti. Situaciona 
analiza pokazuje da u Crnoj Gori ne postoje organ-
izacije žena s invaliditetom (takođe ni organizacije 
Roma i Egipćana s invaliditetom, LGBTQ+ osoba s 
invaliditetom).8 U drugim kontekstima primijećeno je 
da su sigurne kuće nedostupne ženama s invalidi-
tetom iako su one češće žrtve porodičnog nasilja.9

6	 Konvencija Ujedinjenih nacija o pravima djeteta, UNTS 1577, 
str. 3, 1989. čl. 23 (3). Zakon o ratifikaciji Konvencije Ujedin-
jenih nacija o pravima osoba s invaliditetom, s Opcionim pro-
tokolom, čl. 20 (a, b), 21(a), 25 (a), 28 (2a).

7	 Beker, Kosana, Priručnik za samozapošljavanje žena s inva-
liditetom, FemPlatz, 2021.

8	 Situaciona analiza Ujedinjenih nacija o pravima osoba s inva-
liditetom: Crna Gora. Ujedinjene nacije Crna Gora. str. 19.

9	 Beker, Kosana et al., Sigurne kuće: Kapaciteti za pružanje i dos-
tupne usluge ženama s invaliditetom, MDRI-Sa/Femplatz, 2020.

Stoga je bitno da inicijative za rodnu ravnopravnost, uk-
ljučujući rodno odgovorno budžetiranje (ROB) u Crnoj 
Gori, uključe perspektivu invaliditeta kao horizontalnu 
temu i obratno. Pri kreiranju budžeta osjetljivih na pol/
rod, trebalo bi postaviti pitanje kako na osobe s inva-
liditetom jednog pola/roda ti budžeti utiču drugačije 
u odnosu na osobe s invaliditetom drugog pola/roda, 
te kako planirane akcije za ispravljanje rodne nejed-
nakosti mogu drugačije koristiti osobama s invalidi-
tetom i osobama bez invaliditeta. Isto se odnosi i za 
inicijative za uključivanje osoba s invaliditetom, koje 
uvijek treba da uključe perspektivu pola/roda.

ROB i INBI komplementarni su koncepti i među-
sobno se ojačavaju.

To nas vodi do razumijevanja da su inicijative za rodnu 
ravnopravnost i ravnopravnost osoba s invaliditetom, 
uključujući ROB i INBI, preklapajući i operativno ispre-
pleteni koncepti. Zapravo, primjena potpuno odvojenog 
pristupa i razvoj odvojenih institucionalnih okvira i pos-
tupaka za ROB i INBI vjerovatno nije najefikasniji način 
za implementaciju tih inicijativa. U tom svjetlu, vlasti 
treba da razmotre razvoj zajedničkog institucionalnog 
okvira i postupaka za ROB i INBI. Takav pristup može 
biti efikasniji od pristupa u kojoj dvije inicijative djeluju 
prema potpuno odvojenom skupu pravila i struktura.

U Irskoj se inicijativa ”Budžetiranje za jednakost“ 
sprovodi od 2017. godine, kada je započela kao pilot 
inicijativa fokusirana na rodnu ravnopravnost.10 Kasnije 
je koncept proširen kako bi uključivao osobe s invalid-
itetom i druge dimenzije jednakosti.

 
 
 

10	 Scherie, Nicol & Guven, Pinar, OECD Scan of Equality Budg-
eting in Ireland: Equality Mainstreaming and Equality Policy 
Making in Action (OECD skener budžetiranja za jednakost u 
Irskoj: mejnstriming jednakosti i politike jednakosti u praksi), 
2021 OECD Journal on Budgeting, 2021.
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04. COR I INBI

Tokom izrade COR-a, osobe s invaliditetom bile su 
uključene u konsultativni proces. Stoga konačni do-
kument, usvojen 2015. godine od strane Generalne 
skupštine Ujedinjenih nacija, integriše prava osoba s 
invaliditetom kroz različite ciljeve.11 Jedan od principa 
COR-a je ”nikoga ne ostavljati iza i prvo doći do onih 
koji su najdalje pozadi”, što je ujedno i ključni pristup 
za bilo koju inkluzivnu i društveno odgovornu javnu 
politiku.

Implementacija COR-a, slično Konvenciji, uveliko zavisi 
od budžeta. Iz tog razloga, u toku je globalna inicija-
tiva za implementaciju budžeta za COR. Države član-
ice Ujedinjenih nacija podstiču se da usvoje određene 
standarde budžetiranja kako bi omogućile bolje plan-
iranje, praćenje i izvršavanje budžeta za ostvarivanje 
COR-a. Priručnik o budžetiranju za COR razvio je Održi-
vi finansijski centar UNDP-ja 2022. godine.12 U suštini, 
uvođenje i implementacija budžeta za COR ima mnogo 
zajedničkih elemenata s INBI-jem. Međutim, prvi je širi 
u opsegu i trebalo bi obuhvatiti širok raspon pitanja 
kako bi se osigurao održivi razvoj država i svijeta u 
cjelini.

Umjesto da predstavljaju dodatno opterećenje, 
budžetiranje za COR i INBI su inicijative koje se među-
sobno preklapaju, podržavaju i omogućavaju vladama 
da uvedu učinkovitije budžetiranje za sve. Danski in-
stitut za ljudska prava razvio je matricu koja prikazuje 
povezanost između članova Konvencije i COR-a, radi 
boljeg sagledavanja veze između instrumenta ljudskih 
prava i razvojne agende Ujedinjenih nacija.13

Društveno uključivanje osoba s invaliditetom dio je 
COR-a, a INBI se može percipirati kao dio budžetiran-
ja za COR. Kancelarija Visokog komesara Ujedinjenih 
nacija za ljudska prava (OHCHR) razvila je ”COR-KPO-
SI paket resursa” kako bi podstakla integraciju ta dva 
međunarodna dokumenta i olakšala njihovo istovre-
meno sprovođenje u državama članicama. Paket ima 
cilj da osigura inkluzivnu implementaciju COR-a. U tu 

11	 Transforming our world: the 2030 Agenda for Sustainable 
Development (Transformisanje našeg svijeta: Agenda 2030. 
za održivi razvoj), A/RES/70/1, UN General Assembly, 2015.

12	 Budgeting for the SDGs: A Modular Handbook (Budžetiran-
je za COR: Modularni priručnik), UNDP Sustainable Finance 
Hub, 2022.

13	 The Rights of Persons with Disabilities and Sustainable Devel-
opment Goals (Prava osoba s invaliditetom i ciljevi održivog 
razvoja), Danish Institute for Human Rights, 2018.

svrhu, kao dio paketa, OHCHR je izradio smjernice za 
donošenje politika i praćenje, prvenstveno usmjerene 
na države članice.14 

Indikatori Konvencije razvijeni su od strane OHCHR-a 
na temelju Konvencije, prakse Komiteta Ujedinjenih 
nacija za prava osoba s invaliditetom i metodologi-
je OHCHR-a za razvoj indikatora ljudskih prava. Ovi 
indikatori treba da se koriste kao alati za inkluzivno 
donošenje zakona i politika, uključujući budžetiranje. 
Upotreba indikatora kao alata za INBI praćena je prim-
jerima u odjeljku Nacionalni okvir za osobe s invalidi-
tetom i indikatori.

Nadležne institucije podstiču  se da koriste ma-
terijale OHCHR-a koji se odnose na COR-KPOSI 
paket resursa prilikom implementacije INBI-ja, 
kako bi osigurale jednostavno prepoznavanje 
i korišćenje odgovarajućih rezultata i indika-
tora za uključivanje osoba s invaliditetom.

Montenegro has been working on the implementa-
tion of the 2030 Agenda, including the introduction 
of financing for SDGs. A policy and institutional frame-
works have been established, and limited progress 
has been achieved to date, according to the State 
Audit Institution (SAI).15 DRI je objavio izvještaj o re-
alizaciji Agende 2030. u Crnoj Gori u oktobru 2023. 
godine. Nalazi DRI o prilikama i preprekama u ovom 
procesu korišćeni su kao informacije za ove Smjernice, 
koje nastoje riješiti ili zaobići potencijalne zamke i na-
dovezati se na pozitivne pomake.

14	 Policy Guidelines for Inclusive Sustainable Development 
Goals: Foreword and Introduction (Smjernice za politike za 
inkluzivne ciljeve održivog razvoja: Predgovor i uvod), UN 
OHCHR, 2020.

15	 Revizija uspjeha: Pripremljenost institucija Crne Gore za re-
alizaciju ciljeva održivog razvoja do 2030. godine, Državna 
Revizorska Institucija, 2023.
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05. SITUACIJA U CRNOJ GORI

Situaciona analiza detektovala je nedostatak inkluz-
ivnog budžetiranja, uprkos značajnim sredstvima 
posvećenim aktivnostima vezanim za osobe s inva-
liditetom u nekim područjima pružanja javnih usluga 
i socijalne zaštite (npr. zapošljavanje osoba s invalid-
itetom i socijalna zaštita). Analiza predlaže preusm-
jeravanje sredstava s aktivnosti koje nijesu u skladu s 
Konvencijom (npr. smještaj u institucije) na one koje 
doprinose inkluziji osoba s invaliditetom (npr. usluge 
koje se pružaju u otvorenoj zajednici).

Sljedeća poglavlja istražuju položaj osoba s invalidi-
tetom u kontekstu budžeta i reformi upravljanja javnim 
finansijama na državnom i lokalnom nivou u Crnoj Gori.

5.1. REFORMA UPRAVLJANJA  
JAVNIM FINANSIJAMA

Upravljanje javnim finansijama prolazi kroz značajne re-
forme već nekoliko godina. U širem kontekstu pregov-
ora Crne Gore o pristupanju Europskoj uniji (EU) i usk-
lađenosti s pravnim tekovinama EU, planirane su brojne 
mjere, a neke od njih preduzete su kako bi se povećala 
efikasnost upravljanja javnim finansijama. Program re-
forme upravljanja javnim finansijama (PRUJF) strateški 
je dokument koji utvrđuje planove za reformu javnih fi-
nansija. Do sada su usvojena dva takva programa , jedan 
za period od 2016. do 2020. godine (produžen do 2021. 
godine) i drugi za period od 2022. do 2026. godine.

Tekuća reforma upravljanja javnim finansijama pred-
stavlja odličnu priliku za implementaciju INBI-a. Ovo 
poglavlje pruža argumente u korist pristupa INBI-u kao 
dijelu reformi i dijelu PRUJF-a. Na taj način INBI će dati 
dodatnu vrijednost reformama, jer će Crna Gora biti u 
prilici da poboljša živote osoba s invaliditetom, osig-
ura dugoročnu isplativost politike invaliditeta i podrži 
svoj put prema članstvu u EU. Aspekti ove reforme, 
poput transparentnosti i programski orijentisanog i re-
zultatskog pristupa budžetu, veoma su značajni faktori 
za sprovođenje INBI-ja. 

Reforma upravljanja javnim finansijama za Vladu pred-
stavlja jedno od ključnih područja reforme javne up-
rave. Između ostalih, PRUJF 2022−2026. ima cilj da 
optimizuje alokaciju sredstava, poboljša koordinaciju 
međuinstitucionalne saradnje i planiranja, prati i iz-
vršava sredstva i unaprijedi transparentnost.16 Refor-

16	 Program reforme upravljanja javnim finansijama 2022−2026, 
(Vlada Crne Gore). str. 1.

ma obuhvata reformu javnih finansija na nacionalnom 
i lokalnom nivou. Pokazalo se da je reforma bolje na-
predovala na nacionalnom nego na lokalnom nivou, 
najvjerovatnije zbog smanjenih kapaciteta lokalne 
samouprave, gdje postoji potreba za daljim poboljšan-
jem informacionih sistema.

5.2. KOMPLEMENTARNOST 
 PRUJF-A I INBI-JA

S obzirom na posvećenost Crne Gore članstvu u EU 
i usklađenosti s normama i standardima ljudskih pra-
va EU, INBI je značajan resurs u ostvarivanju zahtjeva 
postavljenih pred Crnu Goru u procesu pristupanja. 
Konvencija je jedini međunarodni instrument ljudskih 
prava koji je EU ratifikovala (2011. godine), te je stoga 
on dio unutrašnjeg prava EU. Sprovođenje Konvencije 
ne samo da odražava predanost Crne Gore međunar-
odnom pravu već i unaprijeđuje njen napredak prema 
članstvu u EU.

Dobro je poznato da implementacija međunarodnih 
konvencija o ljudskim pravima često ne uspijeva zbog 
nedostatka ili nedovoljne alokacije sredstava. Situacio-
na analiza pokazuje da organizacije osoba s invalidi-
tetom i udruženja roditelja djece i mladih sa smetnjama 
u razvoju u Crnoj Gori smatraju da je finansiranje na-
jvažniji faktor za poboljšanje položaja osoba s invalidi-
tetom u nekoliko ključnih oblasti.17 

Reforma upravljanja javnim finansijama optimalan je 
okvir za uvođenje INBI-ja u Crnoj Gori koji bi trebalo da 
olakša implementaciju Konvencije, osigura efikasniju 
alokaciju sredstava za osobe s invaliditetom i da podrži 
put Crne Gore ka članstvu u EU. U Irskoj se uvođenje 

”budžetiranja za jednakost” desilo upravo na krilima 
reforme upravljanja javnim finansijama i uvođenja pro-
gramskog budžeta.18

Reforma upravljanja javnim finansijama omo-
gućavajući je faktor za INBI.

Programsko budžetiranje opisano je kao instrument 
čiji je glavni cilj prebacivanje fokusa sa tradicionalnog 
budžetiranja zasnovanog na rashodima za funkcion-

17	 Situaciona analiza Ujedinjenih nacija o pravima osoba s inva-
liditetom: Crna Gora. Ujedinjene nacije Crna Gora. Annex II, 
str. 88.

18	 Nicol & Pinar, OECD Journal on Budgeting,  2021, str. 135.
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isanje potrošačkih jedinica  na mjerljive rezultate koje 
treba postići sa dodijeljenim sredstvima.19 Tradicional-
no budžetiranje usmjereno je na to koliko sredstava je 
dostupno potrošačkoj jedinici, za razliku od program-
skog − koje se fokusira na ishode, odnosno rezultate. 

Programski budžet organizovan je u programe s cilje-
vima, specifičnim ciljevima i indikatorima. Iako je Crna 
Gora napredovala u uvođenju programskog budžeti-
ranja, još uvijek nije u potpunosti razvila budžetiranje 
koje se fokusira na rezultate, prema izvještaju Evropske 
komisije (EK).20 Svrha reforme upravljanja budžetom 
je povećanje transparentnosti i poboljšanje odgovor-
nosti, što povećava šanse za uspješnu implementaciju 
INBI-ja, a zasniva se na oblastima identifikovanim od 
strane programa Javne potrošnje i finansijske odgov-
ornosti (PEFA) 2019. i prvog PRUJF-a 2016−2020, u 
kojima je potrebno postići napredak.

Programsko budžetiranje, bolje usklađivanje aktivnosti 
i srednjoročno planiranje pogodni su elementi za im-
plementaciju INBI-ja, kao i za razvoj ROB-a. U izvještaju 
za 2021. godinu, EK je primijetila određeni napredak u 
pogledu ROB-a.21 Dalja poboljšanja u programskom 
budžetiranju predstavljaju priliku za uključivanje i di-
menzije invaliditeta, pored dimenzije roda.

PRUJF 2022−2026. postavlja ”broj implementiranih 
rodno orijentisanih politika i ciljeva politike u program-
skom budžetu” kao jedan od indikatora napretka u 
programskom budžetiranju.22 Cilj je da se rodni ciljevi i 
indikatori prikažu u budžetskom dokumentu. Nadležna 
institucija je MF, a implementacija je kontinuirana. Vlasti 
treba da razmotre uvođenje sličnih ciljeva, indikatora i 
rezultata za osobe s invaliditetom. Ipak, treba naglasiti 
da uvođenje indikatora i ciljeva INBI-ja u budžete može 
biti nedovoljno jer postoje izvještaji da potrošačke jed-
inice ponekad ne poklanjaju dovoljno pažnje tom za-
datku. Umjesto toga, indikatori i ciljevi treba da budu 
samo jedan od alata za postizanje INBI-ja, koji bi se ug-
lavnom oslanjao na čvrst institucionalni okvir i meha-
nizme praćenja.

PRUJF predviđa da ”potrošačke jedinice podnose 
izjave o budžetu koje pokazuju kako svaki program, 
potprogram i aktivnost/projekat doprinosi smanjenju 
rodne neravnopravnosti i poboljšanju položaja ran-
jivih grupa u društvu.”23 

19	 Priručnik o programskom budžetu lokalnih samouprava u Crnoj 
Gori, Ministarstvo finansija i socijalnog staranja, 2021, str. 7.

20	 Evropska komisija, Godišnji izvještaj: Crna Gora 2021, str. 15.

21	 Ibid.

22	 Program reforme upravljanja javnim finansijama 2022−2026, 
(Vlada Crne Gore). Akcioni plan, Podsistem cilj 1.3.

23	 Program reforme upravljanja javnim finansijama 2022 - 2026, 
(Vlada Crne Gore). Akcioni plan, Specifični cilj 1.3, Operativni 
cilj 1.3.1.

Ovo znači da PRUJF 2022−2026. teži implementaci-
ji inkluzivnog budžetiranja izvan dimenzije roda, ukl-
jučujući i ranjive grupe. S obzirom na to da su osobe 
s invaliditetom jedna od najmarginalizovanijih grupa, 
obaveza potrošačkih jedinica da uključe ranjive grupe 
u programiranje budžeta obuhvata i osobe s invalid-
itetom.

Iako koristan, takav opšti pristup (uključivanje svih 
ranjivih grupa u društvu u izjave o budžetu) vjerovat-
no će rezultirati time da će neke grupe biti nedovoljno 
zastupljene u izjavama o inkluzivnom budžetu. Stoga 
treba osigurati da invaliditet bude prioritetna oblast u 
ovakvoj izjavi.

MF bi trebalo da razmotri slanje uputstva potrošačkim 
jedinicama da pripreme posebne izjave o budžetu za 
osobe s invaliditetom. Druga mogućnost je da se po-
trošačkim jedinicama izda uputstvo da se fokusiraju 
na invaliditet u širim izjavama o budžetu, koje uključuju 
i druge ranjive grupe. Bez obzira na to koje rješenje 
bude primijenjeno, izjava o budžetu za osobe s invalid-
itetom treba biti uzeta u obzir kao efikasan instrument 
za implementaciju INBI-ja. Stoga, bez obzira na mo-
guće zamke pomenutog širokog pristupa u izjavama 
o budžetu, PRUJF 2022−2026. već je postavio temelj 
za INBI.

PRUJF 2022−2026. zahtijeva od nadležnih or-
gana da koriste budžetiranje za smanjenje ne-
jednakosti, uključujući nejednakosti osoba s 
invaliditetom.

Još jedna prilika koju daje PRUJF 2022−2026. jeste 
bolja povezanost između strateškog planiranja i 
budžetiranja.24 Trenutno se strateški dokumenti i po-
trošnja navodno slabo povezuju, uprkos značajnim 
poboljšanjima u strateškom planiranju. S daljim napr-
etkom u procjeni i praćenju strateških dokumenata, 
INBI će imati bolje šanse za implementaciju. Razni se-
ktorski i međusektorski strateški dokumenti su kanal 
kroz koji bi se INBI mogao ostvariti.

PRUJF ima cilj da poboljša transparentnost putem ob-
javljivanja godišnjih i periodičnih izvještaja o izvršen-
ju budžeta. Planirano je i poboljšanje izvještavanja o 
budžetu kako bi se dodatno povećala transparentnost 
i inkluzivnost.25 

Građanski budžet tek treba (prvi put) da bude objavljen 
od strane MF. U Gruziji je sličan alat bio pohvaljen zbog 

24	 Program reforme upravljanja javnim finansijama 2022−2026, 
(Vlada Crne Gore). Akcioni plan, Strateški cilj 1 – Ojačani 
fiskalni okvir i planiranje budžeta.

25	 Program reforme upravljanja javnim finansijama 2022−2026, 
(Vlada Crne Gore). Akcioni plan, Strateški cilj 3 – Računovod-
stvo, praćenje i finansijsko izvještavanje.
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uspjeha koji je postigao.26 Građanski budžet, kao i izv-
ještaji o izvršenju budžeta, treba da sadrže informaci-
je o alokacijama i rashodima za osobe s invaliditetom 
u državnom budžetu. Na taj način, zainteresovane 
strane, uključujući organizacije osoba s invaliditetom i 
udruženja roditelja djece i mladih sa smetnjama u raz-
voju, bile bi u prilici da prate budžetiranje i izvršenje 
budžeta bez posebne obuke. Osim toga, kada razvoj 
izjave o budžetu za osobe s invaliditetom i izvještavan-
je o inkluzivnosti budžeta spadaju u dužnost donosi-
laca odluka, oni postaju svjesniji dimenzije invaliditeta 
u planiranju i izvještavanju o budžetu. Stoga, MF treba 
da razmotri uključivanje informacija o INBI-ju u okviru 

”građanskog budžeta“.

PRUJF 2022−2026. predviđa razvoj alata koji 
omogućavaju implementaciju INBI-ja u Crnoj 
Gori.

Učešće organizacija osoba s invaliditetom, udruženja 
roditelja djece i mladih sa smetnjama u razvoju i os-
talih organizacija civilnog društva u razvoju PRUJF-a 
navodno je slabo do nepostojeće. S obzirom na značaj 
reforme javnih finansija za INBI, bilo bi korisno kon-
sultovati se s organizacijama osoba s invaliditetom, 
udruženjima roditelja djece i mladih sa smetnjama u 
razvoju i stručnjacima za INBI u vezi s izmjenama pos-
tojećih i izradom novih programa.

5.3. DRŽAVNI BUDŽET I INVALIDITET

Ovo poglavlje analizira budžetske planove i stvarne 
troškove za period od 2018. do 2022. godine, kao i 
projekciju budžeta za 2023. godinu.27 Cilj poglavlja je 
identifikovanje snaga i slabosti pri prikazivanju javnih 
sredstava u vezi s troškovima za osobe s invaliditetom, 
što će olakšati formulisanje praktičnih i specifičnih pre-
poruka za unapređenje ovog aspekta budžeta. Važno 
je napomenuti da glavni cilj ovog poglavlja nije da se 
samo kvantifikuju rashodi vezani za invaliditet i proci-
jeni njihova usklađenost s Konvencijom. Međutim, u 
slučajevima gdje su takvi troškovi relevantni, oni se 
razmatraju. 

26	 Making the Most of Public Resources for Full Inclusion and 
Participation of People with Disabilities in Georgia Final re-
port (Maksimalno iskorišćavanje javnih resursa za punu 
inkluziju u učešće osoba s invaliditetom u Gruziji: Finalni izv-
ještaj), Europe Foundation, 2019.

27	 Ukaz o proglašenju Zakona o budžetu Crne Gore za 2018. 
godinu, 01−1142. Ukaz o proglašenju Zakona o budžetu Crne 
Gore za 2019. godinu, 01−1976/2. Ukaz o proglašenju Zakona 
o budžetu Crne Gore za 2020. godinu, 01−2285/2. Ukaz o 
proglašenju Zakona o budžetu Crne Gore za 2021. godinu, 
01−680/2. Ukaz o proglašenju Zakona o budžetu Crne Gore 
za 2022. godinu, 01−1348/2. Ukaz o proglašenju Zakona o 
budžetu Crne Gore za 2023. godinu, 01−1259/2, 2022.

Poglavlje poseban naglasak stavlja na one potrošačke 
jedinice za koje se očekuje da troše značajna sredst-
va na pitanja u vezi s invaliditetom, kao i specifične 
oblasti koje su crnogorske organizacije osoba s inva-
liditetom i udruženja roditelja djece i mladih sa smet-
njama u razvoju prepoznali kao svoje prioritete. Osim 
toga, studija slučaja o deinstitucionalizaciji, značajnom 
pitanju prema Situacionoj analizi, pruža detaljniji pre-
gled budžetiranja vezanog za napore deinstitucional-
izacije u Crnoj Gori.

Zakon o budžetu i fiskalnoj odgovornosti (ZBFO), koji 
je sistemski zakon, osim što pruža smjernice za druge 
komponente upravljanja javnim finansijama, opisuje i 
budžetski ciklus u Crnoj Gori,28 Članovi 28−38 opisuju 
korake budžetskog ciklusa. Međutim, treba napome-
nuti da se rokovi postavljeni u ZBFO striktno ne poštu-
ju, posebno u vremenima političkih previranja.

Lokalne samouprave prate drugačije rokove za posl-
jednje tri aktivnosti vezane za dostavljanje, utvrđivanje 
i usvajanje budžeta.

Na osnovu analize budžetskih zakona između 2018. 
i 2022. godine (planiranih i izvršenih) i 2023. godine 
(samo planiranih), potrošačka jedinica s najviše izd-
vajanja za osobe s invaliditetom bilo je Ministarstvo 
finansija i socijalnog staranja (MFSS).29 Pretpostavlja 
se da su i drugi sektori, poput obrazovanja i zdravst-
va, takođe izdvajali značajna sredstva za aktivnosti 
vezane za osobe s invaliditetom. Međutim, to nije mo-
guće utvrditi zbog nedostatka programa/potprogra-
ma/aktivnosti koji bi prikazali alokacije sredstava za 
invaliditet u budžetu tih potrošačkih jedinica.

Od 2021. godine, državni budžeti sadrže nekoliko 
dobrih primjera prikazivanja budžetiranja za osobe 
s invaliditetom (u skladu s uvođenjem programskog 
budžetiranja od iste godine). Međutim, ti primjeri nijesu 
dovoljno česti ni dovoljno specifični da bi se sprovela 
sveobuhvatna analiza budžetiranja za osobe s invalid-
itetom − na osnovu budžetskih zakona.

Kako bi procijenila sredstva namijenjena osobama s in-
validitetom, Situaciona analiza je 2021. godine prikaza-
la troškove vezane za invaliditet, fokusirajući se na tri 
ključne kategorije.

28	 Zakon o budžetu i fiskalnoj odgovornosti, 
”
Službeni list CG”, 

Br. 20/2014, 56/2014, 70/2017, 4/2018 - odluka Ustavnog 
suda 55/2018.

29	 MFSS je 2022. godine podijeljeno na Ministarstvo finansija i 
Ministarstvo rada i socijalnog staranja.
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ČLAN AKTIVNOST NADLEŽNOST ROK

28 Priprema fiskalne strategije. Vlada Nije određeno

29 Uputstvo za pripremu kapitalnog budžeta poslato
ministarstvima.

MF
Do kraja
januara

29 Podnošenje prijedloga kapitalnog budžeta MF.
Potrošačke

jedinice
15. mart

29 Stručno uputstvo za pripremanje budžeta potrošačkih 
jedinica i budžeta lokalnih samouprava.

Vlada Do kraja aprila

29 Expert instructions for the preparation of budgets 
distributed to spending units and municipalities

MF Do kraja maja

30 Podnošenje zahtjeva MF za narednu fiskalnu godinu, 
sa procjenom za naredne dvije godine. 

Potrošačke
jedinice

Do kraja jula

32 Nacrt zakona o budžetu države pripremljen 
i dostavljen Vladi.

MF
Do kraja
oktobra

33 Prijedlog zakona o budžetu države utvrđen i
dostavljen Skupštini.

Vlada 15. novembar

37 Zakon o budžetu države, odnosno budžetu lokalne 
samouprave, donesen do navedenog roka.

Skupština 31. decembar

ČLAN AKTIVNOST NADLEŽNOST ROK

32 Nacrt odluke o budžetu lokalne samouprave
pripremljen i dostavljen MF na uvid.

Nadležni
organ lokalne 
samouprave

1. novembar

33, 35 Prijedlog odluke o budžetu lokalne samouprave
utvrđen i dostavljen skupštini opštine.

Nadležni
organ lokalne 
samouprave

1. decembar

37
Odluka o budžetu lokalne samouprave usvojena. U suprot-
nom, prelazi se na sistem dodjele sredstava na mjesečnom 
nivou, prema potrošnji iz prethodne fiskalne godine.

Skupština
opštine

31. decembar

 Tabela 1:  Ciklus pripreme budžeta potrošačkih jedinica i lokalnih samouprava, prema ZBFO.

 Tabela 2:  Različiti rokovi za pripremu budžeta lokalnih samouprava, prema ZBFO.

AKTIVNOST 2018. 2019. 2020.

Tuđa njega i pomoć 21.745.000 eura 23.100.000 eura 25.160.000 eura

Institucije socijalne zaštite za smještaj 
djece i smještaj odraslih

3.970.000 eura 3.950.000 eura 4.220.000 eura

Ostala prava iz oblasti socijalne zaštite 11.000.000 eura 11.000.000 eura 9.000.000 eura

 Tabela 3:  Sredstva namijenjena osobama s invaliditetom 2018–2020.

Izvor: Situaciona analiza Ujedinjenih nacija o pravima osoba s invaliditetom: Crna Gora (2021), Ujedinjene nacije Crna Gora
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Analiza o rashodima vezanim za osobe s invaliditetom 
u Situacionoj analizi ažurirana je tako da:

01.	 uključuje planirane i izvršene budžete za 2021. i 
2022. godinu, kao i budžet planiran za 2023. godinu;

02.	 prikazuje izvršene budžete za 2018, 2019. i 2020. 
godinu, umjesto iznosa navedenih u Tabeli 3, zas-
novanih na zakonima o budžetu za date godine, 
koji ne odražavaju uvijek stvarne rashode; 

03.	 uključuje podatke o budžetskoj liniji "ortopedske 
sprave i pomagala” Fonda za zdravstveno osigu-
ranje.30

30	 Treba naglasiti da ortopedske sprave i pomagala nijesu nam-
ijenjena samo odraslima s invaliditetom i djeci sa smetnjama 
u razvoju, tako da se sredstva iz budžetske linije 

"
ortopedske 

sprave i pomagala“ ne mogu okarakterisati kao namijenjena u 
potpunosti za osobe s invaliditetom, već samo jednim dijelom.

AKTIVNOST 2018. 2019. 2020. 2021. 2022. 2023.

Tuđa njega i pomoć 
21.745.000 

eura
23.100.000 

eura
25.160.000 

eura
28.500.000 

eura
36.000.000 

eura 
40.000.000 

eura

Institucije socijalne 
zaštite za smještaj 

djece i smještaj 
odraslih

3.970.000
eura

3.950.000 
eura 

4.220.000 
eura 

3.900.000 
eura

6.505.000 
eura 

5.024.914 
eura

Ostala prava iz ob- 
lasti socijalne zaštite

11.000.000 
eura 

11.000.000 
eura 

9.000.000 
eura 

32.200.000 
eura 

29.650.000 
eura 

48.721.698 
eura

Ortopedske sprave
i pomagala

1.700.000 
eura

2.100.001 
eura

2.800.001 
eura

2.700.000 
eura

2.700.000 
eura

3.000.000 
eura

 Table 4a:  Budžetirana sredstva za osobe s invaliditetom (2018−2023) na osnovu četiri budžetske linije, 
		      prema zakonima o budžetu.

AKTIVNOST 2018. 2019. 2020. 2021. 2022. 2023.

Tuđa njega i pomoć 
23.905.866 

eura
25.991.135 

eura
28.192.387 

eura
29.639.816 

eura
39.088.452 

eura
Nedostupno

Institucije socijalne 
zaštite za smještaj 

djece i smještaj 
odraslih

3.806.227 
eura

3.740.945 
eura

3.372.417 
eura

3.516.944 
eura

3.546.829 
eura

Nedostupno

Ostala prava iz ob- 
lasti socijalne zaštite

13.272.491 
eura

9.134.494 
eura

8.099.146 
eura

6.997.213 
eura

34.025.822 
eura

Nedostupno

Ortopedske sprave i 
pomagala

2.483.164 
eura

2.560.000 
eura

2.692.470 
eura

1.096.135 
eura

2.820.000 
eura

Nedostupno 
eura

Izvor: Ministarstvo finansija

 Table 4b:  Utrošena sredstva u vezi s osobama s invaliditetom (2018−2022) na osnovu četiri budžetske linije, 
		       prema zakonima o budžetu.

Osim navedene četiri budžetske linije, najistaknutija alok-
acija u vezi s osobama s invaliditetom je alokacija za 
profesionalnu rehabilitaciju, koja je dio budžeta od 2018. 
godine.31 Još jednom treba napomenuti da su podaci od 
2018. do 2022. godine zasnovani na planiranim i izvršen-
im budžetima, dok se za 2023. godinu oslanjaju na plan-
irane alokacije prema Zakonu o budžetu za tu godinu. 
Sljedeće tabele sadrže informacije o alokacijama i trošk-
ovima vezanim za profesionalnu rehabilitaciju i mjere 
podrške zapošljavanju osoba s invaliditetom, na osnovu 
uvida u godišnje zakone o budžetu i izvršene budžete.32

31	 Treba uzeti u obzir da između 2018. i 2020. godine budžet 
nije bio dovoljno raščlanjen, te je alokacija za profesionalnu 
rehabilitaciju bila prikazana samo kao ukupna suma. Od 2021. 
godine i uvođenja programskog budžeta, nadležna potrošač-
ka jedinica prikazuje alokacije za profesionalnu rehabilitaciju i 
prema kategorijama poput subvencija za poslodavce, grant 
šema, razvoja preduzetništva, itd.

32	 Osim navedenih zakona, prema Situacionoj analizi 30.000 
eura namijenjeno je razvoju preduzetništva osoba s invalid-
itetom 2020. godine. Zakon o budžetu za 2020. godinu i iz-
vršeni budžet za 2020. godinu ne sadrže tu informaciju, te se 
stoga ona ne nalazi u narednim tabelama.
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AKTIVNOST 2018. 2019. 2020. 2021. 2022. 2023.

Subvencije poslo-
davcima koji zaposle 
lica s invaliditetom

6.000.000 
eura

6.000.000 
eura

8.300.000 
eura

 8.298.422 
eura

10.000.000 
eura

13.000.000 
eura

Mjere profesionalne 
rehabilitacije 812.302 eura 799.641 eura

 930.606 
eura

Grant šeme
1.500.000 

eura
1.000.000 

eura
1,000,000

Centar za
rehabilitaciju i

socijalnu integraciju

550.000 
eura

279.191 eura

Centar za profesi-
onalnu rehabilitaciju 462.523 eura 312.323 eura 299.641 eura 330.605 eura

Podrška programu 
za samozapošljava-
nje osoba s invalidi-

tetom − krediti

10.000 eura

 Tabela 5a:  Budžetirana sredstva za profesionalnu rehabilitaciju 2018–2023, prema Zakonu o budžetu.(€)

ACTIVITY 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Subvencije poslo-
davcima koji zaposle 
lica s invaliditetom

5.921.646 
eura

8.700.572 
eura

12.765.722 
eura

6.080.888 
eura

15.015.019 
eura

Nedostupno

Mjere profesionalne 
rehabilitacije 353.382 eura 604.338 eura Nedostupno

Grant šeme 873.778 eura Nedostupno

Centar za
rehabilitaciju i

socijalnu integraciju
53.868 eura 261.162 eura 238.55433 Nedostupno

Centar za profesi-
onalnu rehabilitaciju 0 99.463 eura 196.155 eura Nedostupno

Podrška programu 
za samozapošljava-
nje osoba s invalidi-

tetom − krediti

0

Izvor: Ministarstvo finansija

 Tabela 5b:  Utrošena sredstva za profesionalnu rehabilitaciju 2018–2023.(€)

Na kraju, postoje i aktivnosti koje se pojavljuju kao 
jednokratne ili sporadične aktivnosti usmjerene na 
pružanje usluga osobama s invaliditetom. Na primjer, 
u 2022. godini, više od 500.000 eura bilo je uključeno 
u Zakon o budžetu, od strane Uprave za javne radove, 
za izgradnju tri dnevna boravka za djecu sa smetnjama 
u razvoju u Baru, Kotoru i Herceg Novom.  

33	 Zakon o budžetu za 2020. sadržao je budžetsku liniju pod na-
zivom 

”
Centar za profesionalnu rehabilitaciju“, dok je izvršeni 

budžet tu budžetsku liniju označio kao 
”
Centar za rehabilitac-

iju i socijalnu integraciju“.

Treba napomenuti da ovaj dio Smjernica ne bi trebalo 
smatrati sveobuhvatnom procjenom državnog budže-
ta sa fokusom na rashode povezane s invaliditetom. 
Bez odgovarajućeg sistema za INBI i usljed nedostatka 
adekvatne dokumentacije i informacija o planiranim i 
utrošenim sredstvima, pojavljuje se niz problema s im-
plementacijom navedenih programa.

Tokom analize budžeta primijećeno je nekoliko sluča-
jeva značajnih razlika između alokacija u zakonima o 
budžetu i prijavljenih izvršenih budžeta. Ovo slabi pro-
ces planiranja i budžetiranja, vjerodostojnost državnog 
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budžeta i, konačno, usluge koje građani/ke dobijaju. 
Na primjer:

	z U 2022. godini, više od 500.000 eura nije 
utrošeno za izgradnju tri dnevna boravka u 
Baru, Kotoru i Herceg Novom od strane Uprave 
za javne radove.

	z U 2021. godini planirano je 32,2 miliona eura za 

”ostala prava iz oblasti dječje i socijalne zaštite“, 
a utrošeno je 7,0 miliona eura. Iako je kovid-19 
mogao uticati na ovu aktivnost, ovaj podatak i 
dalje ukazuje na probleme u izvršenju budžeta.

	z U 2020. godini planirano je 8.000.000 eura za 
program profesionalne rehabilitacije, a utrošeno 
je 12.765.722 eura.

Potrošnja povezana s invaliditetom sistematski je i kon-
tinuirano prikazivana samo od strane MFSS. Druge po-
trošačke jedinice ili nijesu dodjeljivale sredstva za mjere 
vezane za osobe s invaliditetom ili ih nijesu prikazivale u 
godišnjim zakonima o budžetu. Neke potrošačke jedin-
ice poboljšavale su prikazivanje aktivnosti kroz godine, 
što omogućava smisleniju analizu nedavnih godišnjih 
zakona o budžetu (2021. i 2022. godine), dok stari-
ji zakoni nude vrlo malo ili nimalo korisnih informacija 
o rashodima za osobe s invaliditetom. Na primjer, Za-
vod za zapošljavanje je 2019. i 2020. godine prikazao 
program ”Fond za profesionalnu rehabilitaciju“, ali bez 
potprograma i aktivnosti koje bi detaljnije predstavile 
alokacije u okviru ovog programa. Zakon o budžetu 
2021. godine uvodi četiri aktivnosti u okviru potprogra-
ma ”profesionalna rehabilitacija”, što omogućava mno-
go bolji uvid u alokaciju sredstava.

Drugi primjer je Ministarstvo rada i socijalnog staran-
ja (MRSS), koje je značajno unaprijedilo sekvenciranje 
aktivnost vezanih za alokaciju sredstava za institucije 
socijalne zaštite, uključujući institucije za smještaj. Od 
2022. godine alokacije su prikazane za svaku rezidenci-
jalnu instituciju socijalne zaštite, što značajno olakšava 
uvid u praćenje trošenja sredstava za ovaj vid soci-
jalne zaštite.

U Zakonu o budžetu za 2022. godinu sekvenciranje 
aktivnosti bilo je bolje, ali još uvijek nedovoljno, što 
onemogućava smislenu analizu u nekim oblastima. Na 
primjer, materijalna pomoć porodicama prikazana je 
kao zasebna podaktivnost, ali nije dalje sekvencirana 
na pomoć porodicama djece sa smetnjama u razvoju 
ili roditeljima s invaliditetom. Zbog toga je dalja analiza 
rashoda za osobe s invaliditetom nemoguća bez pri-
kupljanja dodatnih podataka direktno od nadležnog 
ministarstva.

Zakoni o budžetu omogućavaju nam da identifikujemo 
rashode koji nijesu usklađeni s Konvencijom, poput in-

stitucionalnog smještaja za osobe s invaliditetom, koji 
su naglo porasli između 2018. i 2022. godine. Na osno-
vu zakona o budžetu nije moguće vidjeti koji je proce-
nat tih sredstava bio dodijeljen za izdržavanje osoba 
s invaliditetom u institucionalnom smještaju (neki ko-
risnici/e ovih institucija možda nijesu bile osobe s in-
validitetom). Ipak, za razliku od prethodnih budžeta, 
planirani i izvršeni budžet za 2022. godinu pružaju uvid 
u troškove po institucijama za smještaj, što, uz dodatne 
informacije (npr. koje institucije pružaju brigu o djeci i 
mladima sa smetnjama u razvoju ili o odraslima s in-
validitetom, broj osoba s invaliditetom po instituciji), 
može pomoći u identifikaciji troškova dodijeljenih za 
smještaj djece i mladih sa smetnjama u razvoju i odras-
lih s invaliditetom u institucije.

Trenutno nije moguće iz godine u godinu pouzdano 
uporediti troškove za institucionalnu njegu s troškovi-
ma podrške i usluga osobama s invaliditetom koje ne 
borave u institucijama. To bi bilo korisno poređenje u 
kontekstu deinstitucionalizacije − napora za povećano 
oslanjanjanje na porodičnu njegu i samostalan život u 
zajednici, umjesto institucionalne njege.34 

Trebalo bi naglasiti da institucionalna njega za odrasle 
s invaliditetom i djecu i mlade sa smetnjama u razvo-
ju nije u skladu s Konvencijom. Stoga je značajno se-
kvencirati programe/potprograme/aktivnosti tako da 
prikažu alokaciju i rashode za osobe s invaliditetom. 
Ovo omogućava procjenu ne samo adekvatnosti vis-
ine izdvajanje, već i usklađenosti izdvajanja s Konvenci-
jom. Nedostatak sekvenciranja osjetljivog na invaliditet 
otežava reformulaciju rashoda koji nijesu usklađeni s 
Konvencijom i dalje prilagođavanje rashodima koji su 
usklađeni s Konvencijom.

Zavod za zapošljavanje imao je poseban potprogram 
za profesionalnu rehabilitaciju i zapošljavanje oso-
ba s invaliditetom. Ovo je možda najspecifičniji prikaz 
sredstava korišćenih za mjere usmjerene ka osobama 
s invaliditetom u Zakonu o budžetu za 2022. godinu. 
Ovaj Zakon prikazuje sredstva dodijeljena ”mjerama 
za profesionalnu rehabilitaciju”, ”grant šemama za 
zapošljavanje osoba s invaliditetom” i ”subvencijama 
poslodavcima osoba s invaliditetom”. Zakon o budžetu 
pokazuje da je gotovo 25% sredstava za mjere zapošl-
javanja bilo namijenjeno zapošljavanju osoba s invalid-

34	 Institucionalna njega nije u skladu s Konvencijom. U skladu 
s tim, rashodi za institucionalnu njegu zahtijevaju reformu-
laciju. Cilj reforme treba da bude preusmjeravanje sredstava 
iz institucionalne njege ka sprečavanju institucionalizacije i 
prelasku s institucionalnog u porodično okruženje za djecu sa 
smetnjama u razvoju, kao i na samostalan život u zajednici za 
odrasle osobe s invaliditetom. Međutim, naglo uskraćivanje 
sredstava institucijama može biti opasno, te bi stoga u počet-
nim fazama deinstitucionalizacije trebalo izdvojiti dodatna 
sredstva za razvoj usluga i podrške porodici i pojedincima u 
otvorenoj zajednici.
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itetom u 2022. godini (približno 26% u 2021. godini). 
Ovo je dobar primjer prikaza sredstava dodijeljenih za 
mjere koje se odnose na osobe s invaliditetom, ali ne 
bez nedostataka. 

Da bismo ocijenili da li su finansirani programi/pot-
programi/aktivnosti usklađeni s Konvencijom, potreb-
no nam je više informacija. Na primjer, Komitet Ujed-
injenih nacija za prava osoba s invaliditetom smatra da 
je rad osoba s invaliditetom u zaštićenim, segregisanim 
radnim organizacijama u suprotnosti s Konvencijom.35 
U tom svjetlu, Crna Gora treba da olakša zapošljavanje 
osoba s invaliditetom na otvorenom tržištu rada. Iako 
su usmjereni na zapošljavanje osoba s invaliditetom, 
troškovi za zapošljavanje u segregisanim radnim organ-
izacijama/radionicama nijesu usklađeni s Konvencijom 
i trebalo bi da budu preusmjereni ka drugim usklađen-
im mjerama. Takve mjere mogu uključivati subvencije 
poslodavcima na otvorenom tržištu rada za zapošlja-
vanje osoba s invaliditetom, troškove prilagođavanja 
radnog mjesta i radnog procesa, finansiranje pomoći u 
radu i pomoći u zapošljavanju, podršku samozapošlja-
vanju osoba s invaliditetom, itd.

U 2021. godini, značajna sredstva iz Instrumenta za 
pretpristupnu pomoć (IPA) bila su posvećena podrš-
ci za samozapošljavanje. Bilo bi ključno znati koliko od 
ovog iznosa je bilo predviđeno za samozapošljavanje 
osoba s invaliditetom, ali to se ne može odrediti uv-
idom u Zakon o budžetu za 2021. godinu.

Iako dodatni podaci potencijalno mogu biti dostupni 
podnošenjem zahtjeva za pristup informacijama na-
dležnom ministarstvu, taj proces može biti odgova-
rajući za organizacije osoba s invaliditetom, udružen-
ja roditelja djece i mladih sa smetnjama u razvoju i 
nevladine organizacije koje posjeduju određeni nivo 
stručnosti, a gotovo sasvim nedostupan široj, zain-
teresovanoj javnosti, uključujući većinu organizacija 
osoba s invaliditetom. Bez obzira na to, ako bi podaci 
o izdvajanjima na mjere za osobe s invaliditetom bili 
prikazani u zakonu o budžetu, to bi omogućilo širu i 
efikasniju kontrolu tokom planiranja i izvršenja budže-
ta, posebno od strane organizacija osoba s invalidi-
tetom, udruženja roditelja djece i mladih sa smetnjama 
u razvoju, nevladinih organizacija i novinara.

Uprava za javne radove takođe je opredijelila značajna 
sredstva za projekte koji se odnose na djecu sa smet-
njama u razvoju u 2022. godini.36 Naime, planirana je 
izgradnja dnevnog boravka u Kotoru i Baru i proširenje 
kapaciteta dnevnog boravka u Herceg Novom, prema 

35	 Opšti komentar br. 6 o jednakosti i nediskriminaciji: Komitet 
Ujedinjenih nacija za prava osoba s invaliditetom, CRPD/C/
GC/6, 2018, para. a.

36	 Od 2022. godine − Uprava za kapitalne projekte.

Zakonu o budžetu za 2022. godinu. Svaki projekat pri-
kazan je kao posebna stavka u budžetu. Ovo je primjer 
planiranih troškova prikazanih na način koji omoguća-
va zainteresovanoj javnosti da procijeni usklađenost s 
Konvencijom,37 S druge strane, ako bi sva tri projekta 
bila uključena u jednu aktivnost pod nazivom ”razvoj tri 
objekta za usluge u zajednici za djecu s invaliditetom”, 
to bi onemogućilo ocjenu projekta iz perspektive usk-
lađenosti s Konvencijom, prije dobijanja dodatnih in-
formacija, jer sve usluge u zajednici nijesu u skladu s 
Konvencijom. Izvršeni budžet za 2022. godinu ne po-
kazuje da su planirana sredstva korišćena za izgradn-
ju i proširenje dnevnih boravaka. Pitanje neskladnosti 
dnevnih boravaka za djecu sa smetnjama u razvoju s 
Konvencijom dodatno je obrađeno u odjeljku Studija 
slučaja o deinstitucionalizaciji.

Iz tih razloga, određena preciznost u opisu, prije svega 
aktivnosti i podaktivnosti, a eventualno i potprogra-
ma i programa, omogućava efikasnije uključivanje 
zainteresovane javnosti i veću transparentnost. Veća 
dostupnost budžetskih podataka trebalo bi da pobol-
jša procese učešća i praćenja od strane osobe s in-
validitetom. Takođe, ovo bi smanjilo teret nadležnih 
organa za pružanje informacija od javnog interesa, u 
skladu sa članom 26 (1) Zakona o slobodnom pristupu 
informacijama.38 

Ministarstvo zdravlja (MZ), za koje se očekuje da bude 
jedna od potrošačkih jedinica s najvećim utroškom 
sredstava za osobe s invaliditetom, pruža vrlo malo 
informacija o potprogramima i aktivnostima, što prak-
tično onemogućava analizu bez daljeg prikupljanja 
podataka direktno od Ministarstva. Organizacije oso-
ba s invaliditetom i udruženja roditelja djece i mladih 
sa smetnjama u razvoju pokazali su da je poboljšan-
je zdravstvene zaštite njihova primarna briga u Crnoj 
Gori, uključujući dostupnost boljih pomagala i asistivne 
tehnologije.39 Imajući u vidu značaj ovog pitanja za 
građane/ke Crne Gore i potencijalno značajne trošk-
ove u vezi s tim, MZ trebalo bi, u budućnosti, da razmo-
tri uvođenje nijansiranijeg sekvenciranja potprograma i 
aktivnosti, osjetljivijeg na invaliditet.

Fond za zdravstveno osiguranje takođe bi trebalo da 
troši značajna sredstva na asistivnu tehnologiju i poma-
gala za djecu i mlade sa smetnjama u razvoju i odrasle 
osobe s invaliditetom. Međutim, ovaj trošak se ne pri-
kazuje u godišnjim zakonima o budžetu, uprkos znača-
jnom poboljšanju sekvenciranja aktivnosti Fonda u 

37	 Izgradnja i proširivanje dnevnih boravaka za djecu sa smetn-
jama u razvoju nije u skladu s Konvencijom.

38	 Zakon o slobodnom pristupu informacijama, 
”
Službeni list 

CG”, br. 44/2012 i 30/2017.

39	 Situaciona analiza Ujedinjenih nacija o pravima osoba s inva-
liditetom: Crna Gora. Aneks II, Tabela II, str. 85.
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2021. godini. Ovo onemogućava bilo kakvu analizu bez 
daljeg prikupljanja podataka od Fonda, smanjuje trans-
parentnost i ometa javnu kontrolu i učešće u praćenju 
i planiranju.

Rashodi za obrazovanje djece i mladih sa smetnjama u 
razvoju i odraslih s invaliditetom Ministarstva prosvjete 
nijesu bili prikazani u godišnjim zakonima o budžetu do 
2023. godine.40 

Troškovi za predškolsko i osnovno obrazovanje djece 
sa smetnjama u razvoju, bilo u posebnim obrazovnim 
ustanovama ili u redovnim školama, nijesu bili prika-
zani. Troškovi podrške djeci sa smetnjama u razvoju 
koja pohađaju redovne škole, poput lične pedagoške 
asistencije ili prilagođavanja školskih objekata, takođe 
nijesu bili prikazani. U Zakonu o budžetu za 2023. god-
inu, Ministarstvo prosvjete poboljšalo je sekvenciran-
je i uvelo aktivnost ”inkluzivno obrazovanje”, sa preko 
3,3 miliona opredijeljenih eura. Ipak, ne postoji ak-
tivnost koja se odnosi na specijalizovano obrazovanje 
u resursnim centrima za djecu i mlade sa smetnjama u 
razvoju. Poznavanje odnosa djece i mladih sa smetnja-
ma u razvoju u redovnim školama, resursnim centrima 
i djece i mladih koji ne pohađaju nijedan oblik obra-
zovanja važno je za procjenu i praćenje napretka u osi-
guravanju inkluzivnog obrazovanja za djecu i mlade sa 
smetnjama u razvoju.

Ministarstvo pravde, ljudskih i manjinskih prava (MPL-
JMP) nije preciziralo nikakve rashode vezane za osobe 
s invaliditetom u periodu od 2018. do 2022. godine.41 
U 2023. godini, Ministarstvo pravde (MP) uvelo je pro-
gram i potprogram o unapređenju ljudskih prava, sa 
samo jednom aktivnošću pod nazivom ”unapređenje 
međureligijskog dijaloga”. Organizacije osoba s invalid-
itetom i udruženja roditelja djece i mladih sa smetnjama 
u razvoju označila su pristup pravdi i unapređenje me-
hanizama zaštite njihovih prava kao jedne od glavnih 
problema s kojima se osobe s invaliditetom suočavaju 
u Crnoj Gori.42 Uprkos postojećem problemu, MP nije 
posvetilo potprogram ili aktivnost troškovima vezanim 
za osobe s invaliditetom.

Primjer dobrog sekvenciranja od strane MPLJMP u 
Zakonu o budžetu za 2021. godinu je potprogram ”Os-
tvarivanje rodne ravnopravnosti”, kao i odvojene ak-
tivnosti pod potprogramom ”Zaštita ljudskih i manjin-

40	 Do 2022. godine nadležno je bilo Ministarstvo prosvjete, 
nauke, kulture i sporta. Od 2022. godine nadležno je Minis-
tarstvo prosvjete.

41	 MPLJMP rasformirano je 2022. godine. Ministarstvo pravde i 
Ministarstvo ljudskih i manjinskih prava formirani su u okviru 
43. Vlade Crne Gore, 2022. godine.

42	 Situaciona analiza Ujedinjenih nacija o pravima osoba s inva-
liditetom: Crna Gora. Aneks II, Tabela II, str. 85.

skih prava”. Tu su prikazani različiti rashodi za zaštitu 
i promociju ljudskih prava različitih grupa. MP bi tre-
balo da razmotri uvođenje potprograma ili aktivnos-
ti koji se odnose na zaštitu i promociju prava osoba 
s invaliditetom. Nadalje, radi poboljšanja pristupa 
pravdi, MP može razmotriti opredjeljenje sredstava za 
obuku zaposlenih u pravosuđu o pravima osoba s in-
validitetom ili pružanju razumnih prilagođavanja i obez-
bjeđivanja pristupačnosti za osobe s invaliditetom, 
poput obezbjeđivanja tumača na znakovni jezik ili teh-
nologija koje mogu pomoći djeci i mladima sa smetnja-
ma u razvoju i odraslima s invaliditetom da učestvuju u 
pravnim postupcima.

Sekvenciranje programa/potprograma/akti- 
vnosti tako da prikažu rashode za osobe s 
invaliditetom ima veliki značaj za postizanje 
transparentnosti napora usmjerenih ka pobol-
jšanju položaja osoba s invaliditetom.

Na kraju, bilo bi korisno da nadležni organi prikažu 
budžetske aktivnosti koje obuhvataju iznos sredstava 
namijenjen osobama s invaliditetom u svakom progra-
mu, gdje je to moguće. U tom slučaju zainteresovane 
strane bile bi u mogućnosti da mapiraju javna sred-
stva namijenjena osobama s invaliditetom i procijene 
njihovu usklađenost s Konvencijom. To bi omogućilo 
zainteresovanim subjektima da na odgovarajući način 
podrže vlasti u rješavanju nedostataka u budžetu.

5.4. LOKALNE SAMOUPRAVE

U ovom poglavlju istražuju se pitanja praksi budžetiran-
ja i nadležnosti lokalnih samouprava koja su relevantna 
za rashode u vezi s invaliditetom. Namjera je identifik-
ovati snage i slabosti budžetiranja na lokalnom nivou, 
te generisati odgovarajuće preporuke za uvođenje IN-
BI-ja.

Prema Organizaciji za ekonomsku saradnju i razvoj 
(OECD), administrativna i politička decentralizaci-
ja u Crnoj Gori manje je intenzivna nego fiskalna de-
centralizacija.43 To znači da su neka ovlašćenja koja 
lokalne samouprave mogu imati ograničena, dok do-
bar dio svojih sredstava osiguravaju same lokalne 
samouprave, a manji dio dolazi iz centralnog budžeta. 
Ipak, postoji zavisnost lokalnih samouprava o namjen-
skim transferima, posebno u području socijalne zaštite, 
što je identifikovano kao prevelik trošak za njih.44 Što 
se tiče nadležnosti, OECD i Mreža asocijacija lokalnih 
vlasti Jugoistočne Evrope (NALAS) smatraju lokalne 

43	 Subnational government in the Western Balkans (Podna-
cionalne vlade na Zapadnom Balkanu), OECD, 2023.

44	 8th Nalas Fiscal Decentralisation Report (Osmi Nalasov izv-
ještaj o fiskalnoj decentralizaciji). NALAS, 2021, str. 144.
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samouprave prilično ograničenima.45 One nemaju na-
dležnosti u sektoru zdravstva, obrazovanja i javne 
bezbjednosti, socijalne i dječje zaštite, zapošljavanja, a 
ukoliko ih uopšte imaju, onda su ograničene, dok su na-
dležnosti za infrastrukturu podijeljene.46 Preciznije, Vla-
da Crne Gore odgovorna je za regulisanje, finansiranje 
i upravljanje sektorima, dok lokalne samouprave mogu 
doprinijeti shodno svojim mogućnostima, u skladu sa 
zakonom.47

Nedostatak decentralizacije u finansiranju i upravljanju 
sektorima poput socijalne zaštite, obrazovanja, zapošl-
javanja, itd. može olakšati reformulaciju programa i 
preusmjeravanje sredstava između programa unutar 
sektora. Primjera  radi, tamo gdje se planira preusm-
jeravanje sredstava iz programa koji nije usklađen s 
Konvencijom, a koji se finansira iz centralnog budžeta 
(npr. institucionalna njega za osobe s invaliditetom), na 
program koji je usklađen s Konvencijom, a finansira ga 
lokalna samouprava (npr. podrška i usluge u porodici i 
zajednici), mogu se javiti poteškoće u vrlo decentral-
izovanom sistemu ili može čak biti nemoguće izvršiti 
prenos sredstava. U tom slučaju, alati za deinstitucion-
alizaciju, poput ”ring-fencing-a”, teško su primjenljivi. 
To ne bi trebalo da bude slučaj u Crnoj Gori.48

Zakon o lokalnoj samoupravi propisuje da lokalne 
samouprave obezbjeđuju učešće javnosti prilikom iz-
rade lokalnih budžeta, određenih planova i programa, 
urbanističkih projekata i opštih pravnih akata, putem 
javnih rasprava.49 Iako ne postoji obaveza lokalnih 
samouprava da održavaju javne rasprave za sve iz-
rađene planove, programe, projekte i akte, one bi 
mogle biti korisno sredstvo za uključivanje osoba s in-
validitetom u planiranje budžeta i politika. Kako bi se 
osiguralo puno učešće osoba s invaliditetom i kako bi 
javne rasprave bile u potpunosti pristupačne, lokalne 
samouprave treba da planiraju određene troškove za 
razumna prilagođavanja.

Posebnu pažnju treba posvetiti planovima, programi-
ma, projektima i aktima koji se odnose na najvažnija 
pitanja za osobe s invaliditetom, poput zdravstvene 
zaštite, usluga u zajednici, pristupačnosti, zapošljava-
nja i obrazovanja. U području socijalne zaštite i stam-

45	 Subnational government in the Western Balkans (Podna-
cionalne vlade na Zapadnom Balkanu), str. 10.

46	 Id. at p. 43.

47	 8th Nalas Fiscal Decentralisation Report (Osmi Nalasov izv-
ještaj o fiskalnoj decentralizaciji), str. 144.

48	
”
Ring-fencing“ se odnosi na praksu preusmjeravanja nov-

ca sačuvanog smanjenjem broja rezidencijalnih institucija 
ka podršci i uslugama za djecu sa smetnjama u razvoju i 
odrasle osoba s invaliditetom u zajednici.

49	 Zakon o lokalnoj samoupravi,  
”
Službeni list CG”, br.  002/18, 

034/19, 038/20. čl. 167 (1).

bene politike, lokalne samouprave mogu sprovoditi 
određene aktivnosti, poput strateškog planiranja, is-
plate materijalne socijalne pomoći, pružanja usluga 
djeci i uspostavljanja institucija socijalne zaštite.50 Ipak, 
lokalne samouprave nijesu obavezne da sprovode date 
aktivnosti, pa, kada ih one ne finansiraju, za ovu svrhu 
se koriste sredstva iz centralnog budžeta. Određena 
ovlašćenja mogu se delegirati lokalnim samouprava-
ma od strane državne uprave, onda kada to osigura-
va učinkovitije i ekonomičnije izvršenje.51 Kada lokalne 
samouprave koriste svoja ovlašćenja u relevantnim po-
dručjima i kada im se delegiraju određeni zadaci, tre-
balo bi osigurati da se rashodi vezani za osobe s inva-
liditetom adekvatno predvide i finansiraju. 

Budžeti lokalnih samouprava prolaze kroz sličnu re-
formu kao i centralni budžet, usmjeravajući se prema 
programima i performansama. Za sada, budžetiranje 
prema programima manje se primjenjuje u lokalnim 
budžetima nego u centralnom budžetu. Prema PRU-
JF-u 2022−2026, programsko budžetiranje na lokalnom 
nivou postaće prioritet tek nakon što se ova vrsta 
budžetiranja u potpunosti sprovede na centralnom 
nivou i nakon što se usvoje potrebni propisi.52 Takođe, 
nedostatak resursa lokalnih samouprava otežava pro-
gramsko budžetiranje.53 Planirano je da sve lokalne 
samouprave do 2026. godine usvoje budžetiranje pre-
ma programima i indikatore performansi, uključujući i 
indikatore usmjerene na rod.54 Postavljanje ciljeva i 
indikatora za uključivanje osoba s invaliditetom od 
strane lokalnih samouprava treba da postane i jedan 
od ciljeva PRUJF-a.

Reforma upravljanja javnim finansijama i javnom upra-
vom predstavlja priliku za uvođenje INBI-ja na lokalnom 
nivou u narednim godinama. Priručnik o programskom 
budžetu lokalnih samouprava u Crnoj Gori jedan je od 
alata koji treba da olakša reformu na ovom nivou up-
ravljanja.55 On preporučuje postupno usvajanje pro-
gramiranja usljed smanjenih kapaciteta lokalnih samoup-
rava.56 S druge strane, dobro razvijeno lokalno strateško 
planiranje trebalo bi da olakša uvođenje programskog 
budžeta. Lokalni strateški planovi treba da uzmu o 
obzir osobe s invaliditetom kao horizontalno pitanje 
tako što će procjenjivati uticaj planova na ove osobe 
i odrediti ciljeve i indikatore za njihovo uključivanje.

50	 Zakon o socijalnoj i dječjoj zaštiti, čl. 17, 39, 59, 89, 154 (4).

51	 Zakon o lokalnoj samoupravi, čl. 31.

52	 Program reforme upravljanja javnim finansijama 2022−2026. 

53	 Id. at.

54	 Id. at. Akcioni plan, Strateški cilj 1, Operativni cilj 1.3.1.

55	 Valentovič, Martin, Kovalova, Danka, Priručnik o program-
skom budžetu lokalnih samouprava u Crnoj Gori, Ministarst-
vo finansija i socijalnog staranja, 2021. str. 25.

56	 Id. at. str. 9−10, 57.
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Sljedeće poglavlje istražuje postojeće lokalne budžete 
i lokalna strateška dokumenta kako bi se identifikovale 
snage i slabosti i formulisale preporuke za uvođenje 
INBI-ja u lokalnim samoupravama.

5.5. LOKALNI BUDŽETI I INVALIDITET

Godišnji budžeti lokalnih samouprava dostupni su na 
njihovim veb-sajtovima. Oni uglavnom ne sadrže pro-
gramske budžete, odnosno samo pokazuju koliko sred-
stava je na raspolaganju lokalnim jedinicama za njihove 
troškove. U Podgorici i Nikšiću budžeti za 2023. godinu 
nijesu organizovani u programe, dok je glavni izdatak 
za invaliditet finansiranje dnevnih boravaka za djecu i 
mlade sa smetnjama u razvoju. Drugi specifični izdaci 
za osobe s invaliditetom odnose se na Komisiju za us-
mjeravanje djece s posebnim obrazovnim potrebama. 
Nema drugih vidljivih specifičnih izdataka za osobe s 
invaliditetom u ovim budžetima. Finansiranje speci-
fičnih izdataka za osobe s invaliditetom i uključivanje 
dimenzije invaliditeta u druge izdatke je rijetko ili se ne 
prikazuje u budžetima lokalnih samouprava.

Ipak, u tim budžetima postoje i drugi planirani izdaci 
za socijalnu i dječju zaštitu, poput materijalne pomoći 
roditeljima novorođene djece, jednokratnih transfera 
socijalne pomoći, usluge pomoći u kući i socijalnog 
stanovanja. Takođe, značajna sredstva posvećena su 
lokalnom sportu. Ti izdaci, koji nijesu specifični za oso-
be s invaliditetom, značajni su i trebalo bi da jednako 
koriste osobama s invaliditetom i bez invaliditeta. Djeca 
i mladi sa smetnjama u razvoju i odrasli s invaliditetom 
imaju pravo učestvovati u kulturnom životu, rekreaciji, 
slobodnom vremenu i sportu na jednak način kao i dru-
gi građani/ke, a u skladu sa članom 30 Konvencije. Sto-
ga bi bilo korisno znati koliko sredstava se troši kako 
bi se olakšalo učešće osoba s invaliditetom u kulturi i 
sportu. S obzirom na to da se očekuje da Sekretarijat 
za kulturu, sport, mlade i socijalno staranje57 bude na-
jviše uključen u specifične izdatke za osobe s invalidi-
tetom na lokalnom nivou, on bi u budućnosti trebalo da 
razmotri uvođenje programa/potprograma/aktivnost 
koji se odnose na osobe s invaliditetom, kao i ciljeva i 
indikatora za mjerenje njihove uspješnosti.

Učešće osoba s invaliditetom u izradi godišnjih budže-
ta, direktno ili putem organizacija koje ih predstavljaju, 
neophodna je komponenta za implementaciju INBI-ja 
u lokalnim samoupravama. Svrha lokalne samouprave 
je da zadovolji potrebe građana/ki na efikasan i di-
rektan način. U tom smislu, lokalne samouprave su u 
poziciji i obavezi da se konsultuju s građanima/kama 

57	 Sekretarijat zadužen za socijalnu zaštitu, bez obzira na na-
ziv ovog tijela i njegovu organizacionu povezanost s drugim 
oblastima (npr. sport i mladi).

o javnim pitanjima poput budžeta. Uprkos nekim pozi-
tivnim primjerima, organizacije osoba s invaliditetom 
i udruženja roditelja djece i mladih sa smetnjama u 
razvoju smatraju da je njihovo uključivanje u pripremu 
budžeta prilično simbolično i da se u ovaj proces ukl-
jučuju prekasno.58 Prema njihovim tvrdnjama, na ovaj 
način im se, u najboljem slučaju, daje prostor da utiču 
na manje izmjene. 
 
Kako bi olakšale implementaciju INBI-ja, lokalne 
samouprave bi trebalo da razmotre unapređenje 
učešća građana/ki s invaliditetom (preko njihovih or-
ganizacija i pojedinačno), dajući poseban značaj nji-
hovim preporukama i zahtjevima vezanim za budžet, 
kao i njihovom uključivanju u raniju fazu planiranja 
budžeta. Lokalne samouprave su u obavezi da osig-
uraju pristupačnost i razumna prilagođavanja u ovim 
procesima, kad god je to potrebno (pristupačne lok-
acije, tumačenje, mogućnost podnošenja prijedloga u 
audio/video formatu itd.).

Lokalni strateški dokumenti uglavnom su dobro razvi-
jeni. Jedan od glavnih ciljeva Lokalnog plana za una-
pređenje socijalne inkluzije 2022−2026. Opštine Nikšić 
odnosi se na postizanje socijalne inkluzije osoba s in-
validitetom i poboljšanje usluga u zajednici. Plan sa-
drži veći broj dobro formulisanih aktivnosti i mjera za 
postizanje ovog cilja. Ove mjere obuhvataju nekoliko 
analiza položaja osoba s invaliditetom i njihovih potre-
ba, poboljšanje dostupnosti usluga u zajednici, podsti-
canje zapošljavanja, povećanje pristupačnosti okolini, 
prevozu, biralištima i izbornim materijalima, kao i uk-
ljučivanje osoba s invaliditetom u kulturne događaje. 
Plan je vrlo detaljan što se tiče aktivnosti/mjera i na-
dležnih institucija, te može olakšati budžetsko pro-
gramiranje, što je navedeno i u Priručniku o program-
skom budžetu lokalnih samouprava u Crnoj Gori.59 

Glavni grad Podgorica ima Strategiju zapošljavanja 
2021−2025, koja, između ostalog, ima cilj da poveća 
zapošljavanje ranjivih grupa, uključujući osobe s inva-
liditetom. Dvije mjere, stručna rehabilitacija i zapošlja-
vanje i subvencije plata, usmjerene su direktno na oso-
be s invaliditetom. Te mjere imaju utvrđene troškove i 
vremenske okvire, izvore sredstava i izvršitelje. Iako bi 
se indikatori, rezultati i ciljane vrijednosti mogli defini-
sati preciznije, ovo predstavlja primjer dobre prakse.

Mjere/aktivnosti lokalnih planova za unapređenje so-
cijalne inkluzije mogu se grupisati i koristiti kao primjer 
koji će pomoći prilikom uspostavljanja i sekvenciran-
ja programa/potprograma/aktivnosti u budžetima 

58	 Ova informacija dobijena je od organizacija osoba s invalid-
itetom i roditeljskih udruženja prilikom održavanja konsulta-
tivnih sastanaka povdom izrade ovih Smjernica.

59	 Valentovič i Kovalova. 2021, str. 27.
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lokalnih samouprava. Na primjer, zapošljavanje osoba 
s invaliditetom ili pristupačnost mogli bi biti potprogra-
mi programa socijalne inkluzije. Dalje sekvenciran-
je aktivnosti budžeta omogućilo bi procjenu njihove 
usklađenosti s Konvencijom samim pregledom odluke 
lokalne samouprave o budžetu. 

Priručnik o programskom budžetu lokalnih samoupra-
va u Crnoj Gori predlaže da lokalni budžeti, radi jed-
nostavnosti, sadrže samo dva nivoa, programe i pot-
programe, dok bi treći nivo (aktivnosti) trebalo uvesti 
u kasnijoj fazi, ukoliko bude postojala potreba za de-
taljnijim prikazivanjem budžeta.60 Priručnik predlaže 
i da se u svakom potprogramu prikaže samo spisak 
aktivnosti, bez detaljnih budžetskih podataka za svaku 
od njih, kako priprema budžeta ne bi predstavljala pre-
veliko opterećenje za lokalnu administraciju.61 

To bi onima koji čitaju budžet omogućilo da imaju uvid 
u to šta čini dio potprograma, bez podnošenja dodat-
nih zahtjeva nadležnim tijelima za dostavljanje dodatnih 
informacija, ali ne bi imali uvid i u planirane troškove za 
svaku aktivnost. U takvim slučajevima bilo bi moguće 
osloniti se na lokalni strateški dokument,62 ali samo pod 
uslovom da on sadrži novčane iznose i izvore finansir-
anja, što recimo nije slučaj u Lokalnom planu za una-
pređenje socijalne inkluzije 2022−2026. Opštine Nikšić.

Za uvođenje INBI-ja u lokalne budžete, u konteks-
tu budžetske reforme, bilo bi izuzetno korisno uko-
liko bi se opštim pravnim aktom propisala obaveza 
sprovođenja INBI-ja. Pravilnici o lokalnom budžetiran-
ju još uvijek nijesu doneseni i ovo bi moglo biti pravo 
vrijeme za donošenje odredbe koja bi zahtijevala od 
lokalnih samouprava da poboljšaju svoje budžetiranje 
u vezi s invaliditetom.

Alati koje lokalne samouprave mogu koristiti kako bi 
olakšale implementaciju INBI-ja isti su kao i alati koji se 
mogu koristiti na centralnom nivou.

5.6. STUDIJA SLUČAJA O  
 DEINSTITUCIONALIZACIJI

Iz perspektive javnih finansija, krajnji cilj državnog 
budžeta jeste stvaranje najveće koristi za građane/ke 
u monetarnom i nemonetarnom smislu. Kada govorimo 
o INBI-ju, postoji dodatna potreba za naglašavanjem 
prava osoba s invaliditetom i potreba usklađenosti s 
Konvencijom.

60	 Id. at. str. 25.

61	 Id. at. str. 37.

62	 Id. at. str. 37.

Prelaz osoba s invaliditetom s institucionalne njege 
na život i njegu u porodici i zajednici naziva se dein-
stitucionalizacija. Ovaj proces mora biti adekvatno 
planiran i sproveden kako bi se izbjeglo da djeca i mladi 
sa smetnjama u razvoju i odrasli s invaliditetom ostanu 
bez odgovarajuće podrške i usluga. Komitet Ujedin-
jenih nacija za prava osoba s invaliditetom preporučio 
je Crnoj Gori da razvije strategiju deinstitucionalizacije 
koja će voditi ovaj proces.63 Prema Komitetu, bilo koji 
oblik institucionalne njege nije u skladu s Konvencijom 
i alternativna rješenja moraju se pronaći u porodičnoj 
njezi za djecu sa smetnjama u razvoju (uključujući stano-
vanje uz podršku za starije maloljetnike) i porodičnim 
i nezavisnim životnim aranžmanima za odrasle s inva-
liditetom, uz podršku gde je ona potrebna.64 Komitet 
je istakao opasnosti institucionalne njege za djecu sa 
smetnjama u razvoju, uključujući njegu u malim kućnim 
zajednicama.65

Osim toga, svaki oblik segregiranih usluga u zajednici, 
poput dnevnih boravaka ili usluga za predah za djecu 
sa smetnjama u razvoju, nije u skladu s Konvencijom.66 
U zaključnim zapažanjima Komiteta za Crnu Goru na-
vodi se:

”Preduzmite hitne mjere usmjerene na dein-
stitucionalizaciju djece i osigurajte sva potrebna 
sredstva kako bi im se omogućio pristup svim 
potrebnim uslugama u kontekstu njege u zajed-
nici, umjesto u kontekstu dnevnih centara ili bilo 
kojih drugih segregiranih okruženja.”67 

Kako bi se implementirale relevantne odredbe iz Kon-
vencije i navedene preporuke Komiteta, nadležni or-
gani Crne Gore, između ostalog, moraju planirati i iz-
vršavati budžet na odgovarajući način. U skladu s tim, 
izdatak za institucionalnu njegu trebalo bi reformulisati 
i usmjeriti prema podršci i uslugama porodici i u zajed-
nici.

 Mapa puta za prelazak s institucionalnog zbrinjavanja 
na život u porodici i zajednici iz 2019. godine utvrdila 
je da u ovu svrhu nedostaje oko 14,7 miliona eura na 
godišnjem nivou. Oko 3,27 miliona eura moglo bi osi-
gurati minimalni paket usluga za djecu i mlade u po-

63	 Zaključna zapažanja na inicijalni izvještaj Crne Gore, CRP-
D/C/MNE/CO/1, Komitet Ujedinjenih nacija za prava osoba s 
invaliditetom, 2017.

64	 Opšti komentar br. 5 o samostalnom životu i uključenosti u 
lokalnu zajednicu: Komitet Ujedinjenih nacija za prava osoba 
s invaliditetom, CRPD/C/GC/5, 2017, para. 15 (b).

65	 Id. at. para. 16 (c).

66	 Smjernice za deinstitucionalizaciju, uključujući krizne situaci-
je, CRPD/C/5, Komitet Ujedinjenih nacija za prava osoba s 
invaliditetom, 2022.

67	 Zaključna zapažanja na inicijalni izvještaj Crne Gore, para. 15 (b).
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rodici i zajednici, dok bi preostalih 11,45 miliona eura 
zadovoljilo finansijske potrebe odraslih, starijih osoba i 
odraslih osoba s invaliditetom.

Važno je saznanje da implementacija minimalnog pa-
keta usluga za djecu i mlade u formalnoj zaštiti ne 
zahtijeva više sredstava nego što je već dodijeljeno za 
socijalnu zaštitu djece i mladih, što znači da bi preusm-
jeravanje sredstava bilo dovoljno za sprovođenje dein-
stitucionalizacije, dugoročno gledano.

Međutim, treba napomenuti da postoje veći, kratko-
ročni troškovi za prelaz iz institucija na život u porodici 
i zajednici. Uprkos tome, deinstitucionalizacija pred-
stavlja održivije i rješenje u skladu s Konvencijom, koje 
obično omogućava fleksibilniji pristup budžetiranju i 
planiranju. Usluge u porodici i zajednici prilagođenije 
su pojedincima, što omogućava prilagođavanje budže-
ta u skladu s promjenljivim prioritetima (za razliku od 
institucionalnih pristupa koji su rigidniji).

Prema Mapi puta, usluge u zajednici značajno su 
jeftinije od institucionalne njege. Procijenjeno je da 
je hraniteljska njega za djecu i mlade 3,5 puta jeftini-
ja od institucionalne njege. Iz toga se zaključuje da bi 
oslanjanje na vaninstitucionalne oblike njege moglo 
smanjiti pritisak na državni budžet, u poređenju s in-
stitucionalnom njegom. Međutim, mora se naglasiti da 
se deinstitucionalizacija ne smije posmatrati kao mjera 
za smanjivanje javne potrošnje jer podrška i usluge u 
zajednici i dalje moraju pokriti širok opseg potreba ra-
zličitih korisnika/ca i biti visokog kvaliteta.68

U suštini, finansiranje podrške i usluga u zajednici za 
osobe s invaliditetom predstavlja održiviji i pažljiviji pris-
tup javnim finansijama, koji je u skladu s Konvencijom.

68	 Za više informacija o problemu pristupa deinstitucionalizaciji 
kao mjeri za smanjenje javne potrošnje pogledati: Stefano-
vić, Lazar, Trans-institutionalisation of disabled people. A 
critical appraisal of some deinstitutionalisation strategies in 
South Africa and Europe (Transinstitucionalizacija osoba s 
invalidietom. Kritički osvrt na neke strategije deinstitucion-
alizacije u Južnoj Africi i Evropi), Pokrajinski Ombudsman 
i Institut za kriminološka i sociološka istraživanja Beograd, 
2022.

Ukratko, put ka uspješnoj implementaciji INBI-ja podra-
zumijeva ispunjenje sljedećih koraka:

	z analiziranje i procjenu nedostataka i efekata 
budžetiranja na osobe s invaliditetom u svim se-
ktorima;

	z uvođenje rashoda koji uključuje osobe s inva-
liditetom u godišnje budžete i srednjoročne 
budžetske okvire;

	z praćenje i izvještavanje o INBI-u;
	z odgovornost za implementaciju INBI-ja u po-

trošačkim jedinicama.

U prvoj godini implementacija INBI-ja može početi tako 
što će MF uputiti potrošačke jedinice (sve ili odabrane 
jedinice) da prikupe relevantne podatke o rashodi-
ma vezanim za osobe s invaliditetom, kao i podatke o 
uticaju njihovih sektorskih politika na osobe s invalidi-
tetom, te da kreiraju planove za inkluziju osoba s inva-
liditetom u njihove programe.70

Kada podaci o rashodima i uticaju sektorskih politika 
na osobe s invaliditetom nijesu dostupni, potrošačke 
jedinice treba da predvide izradu situacione analize i 
analize uticaja na invaliditet u cilju otkrivanja praznina 
koje se javljaju i prepreka s kojima se osobe s invalidi-
tetom susreću u ostvarivanju svojih prava i korišćenju 
javnih dobara i usluga date potrošačke jedinice, kao i u 
odnosu na njihove programe. Analiza uticaja na osobe 
s invaliditetom treba da bude dio analize socio-ekon-
omskog uticaja, koju bi potrošačke jedinice pripremale 
prilikom izrade prijedloga politika. Ukoliko se takav na-

69	 Postoji samo jedna mala kućna zajednica u Crnoj Gori, u Bi-
jelom Polju. Komitet Ujedinjenih nacija i mnoge organizacije 
osoba s invaliditetom smatraju da su male kućne zajednice 
suprotne članu 19 i opštim ciljevima Konvencije.

70	 Zakon o budžetu i fiskalnoj odgovornosti, čl. 29 (4).

06. MAPA PUTA 
        ZA IMPLEMENTACIJU
        INBI-ja

CILJNA GRUPA HRANITELJSTVO TRADICIONALNE 
INSTITUCIJE

MALE KUĆNE 
ZAJEDNICE69

Djeca/mladi 3.545 eura 12.748 eura 21.667 eura

 Tabela 6:  Cijena institucionalnog smještaja i smještaja u porodici na godišnjem nivou, po osobi.

Izvor: Mapa puta za prelazak s institucionalne na njegu i život u porodici i zajednici (2019)
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stava za uključivanje osoba s invaliditetom (npr. odsus-
tvo perspektive invaliditeta u javnim nabavkama). Prva 
grupa trebaće da napravi planove za redefinisanje 
svojih programa (npr. preusmjeravanje sredstava na 
podršku porodici i usluge u zajednici), a druga će tre-
bati da uvede finansiranje osoba s invaliditetom u svoje 
programe po prvi put (npr. tako što će dodijeliti dio 
ugovora o javnim nabavkama kompanijama u kojima 
su na rukovodećim pozicijama osobe s invaliditetom ili 
preduzećima koja zapošljavaju osobe s invaliditetom 
na otvorenom tržištu rada).

por smatra prevelikim, MF bi trebalo da pilotira inicija-
tivu zajedno s odabranim potrošačkim jedinicama.

Analiza uticaja na osobe s invaliditetom služi po-
trošačkim jedinicama da kreiraju ciljeve i indikatore 
za prevazilaženje identifikovanih praznina i prepreka, 
kako bi osobe s invaliditetom imale jednaku korist od 
njihovih akcija i politika. Neki sektori će identifikovati 
rashode za osobe s invaliditetom koji nijesu u skladu s 
Konvencijom (npr. finansiranje rezidencijalnih instituci-
ja), dok će drugi identifikovati potpuni nedostatak sred-

 Slika 1:  Dijagram rashoda za invaliditet raspoređenih prema nivou 
		  dodijeljenih sredstava i usklađenosti sa Konvencijom.

 Slika 2:  Aktivnost nadležnih institucija u zavisnosti od visine dodijeljenih 
		  sredstava i usklađenosti sa Konvencijom. 

Izvor: Alexander Cote

Izvor: Alexander Cote

ADEKVATNO
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Neusklađeno sa KPOSI

ADEKVATNO
FINANSIRANO

Moguće usklađivanje
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Usklađeno sa KPOSI
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Ciljeve za inkluziju osoba s invaliditetom i indikatore 
indikatore potrošačkih jedinica treba uporediti s pos-
tojećim strateškim dokumentima koja se odnose na 
prava odraslih s invaliditetom i djece sa smetnjama u 
razvoju (npr. strategije o sprečavanju diskriminacije 
osoba s invaliditetom, o inkluzivnom obrazovanju itd.). 
Potrošačka jedinica prilikom izrade vlastitih akcion-
ih planova mora uzeti u obzir relevantna nacionalna 
strateška dokumenta i na odgovarajući način ih ugradi-
ti u svoje planove.

Ekspertska savjetodavna grupa treba da pomogne 
potrošačkim jedinicama u kreiranju ciljeva i indikatora 
i izradi budžetskih izjava, kada je to potrebno. Takođe, 
potrošačke jedinice treba da uključe organizacije oso-
ba s invaliditetom i udruženja roditelja djece i mladih 
sa smetnjama u razvoju pri procjenjivanju uticaja nji-
hovog rada na odrasle s invaliditetom i djecu sa smet-
njama u razvoju i identifikovanju praznina i potreba.

Kada se identifikuju prioriteti za inkluziju osoba s in-
validitetom, potrošačka jedinica formira budžetski pot-
program ili aktivnost u vezi sa definisanim ciljevima. 
Stoga bi svaka potrošačka jedinica trebalo da ima 
budžetsku liniju (odnosno jedan/nu ili više programa/
potprograma/aktivnosti) namijenjenu inkluziji osoba 
s invaliditetom, gdje je to primjenljivo. Ova budžets-
ka linija povezana je s ciljevima potrošačkih jedinica o 
inkluziji osoba s invaliditetom. Na taj način se postiže 
transparentnost potrošnje koja uključuje osobe s inva-
liditetom.

Glavne potrošačke jedinice šalju svoje prijedloge, iz-
rađene u skladu sa stručnim uputstvima, MF-u.71 Prijed-
lozi moraju sadržati analize socio-ekonomskog uticaja, 
uključujući posebno prikazan uticaj prijedloga na rod-
nu ravnopravnost, u skladu s cirkularom za pripremu 
srednjoročnog budžetskog okvira.72 Pored toga, po-
trošačke jedinice treba da dostave svoju analizu uticaja 
na osobe s invaliditetom (procjenu uticaja),73 ciljeve i in-
dikatore, u skladu s uputstvom koje će im MF dostaviti.

MF tada, između ostalog, utvrđuje fiskalni prostor za 
finansiranje novih politika, uključujući akcione planove 
koji uključuju osobe s invaliditetom.74 U ovoj fazi, MF bi 
trebalo da razmotri održavanje konsultacija s nekim 
od ministarstava, poželjno MLJMP, koje bi procijenilo 
usklađenosti prijedloga s Konvencijom. MF zatim pod-

71	 Id. at. čl. 30.

72	 Cirkular za formulisanje srednjoročnog budžetskog okvira 
2024−2026, Ministarstvo finansija.

73	 Analiza uticaja i procjena uticaja su termini koji se naizm-
jenično koriste u ovom dokumentu.

74	 Cirkular za formulisanje srednjoročnog budžetskog okvira 
2024−2026, Ministarstvo finansija.

nosi Vladi nacrt zakona o budžetu. Prije nego što Vla-
da utvrdi nacrt zakona i podnese ga Skupštini, trebalo 
bi da razmotri održavanje konsultacija s ekspertskom 
savjetodavnom grupom za INBI i utvrdi da li se nacr-
tom zakona na odgovarajući način planira i budžetira 
uključivanje osoba s invaliditetom, ako to nije učinjeno 
u prethodnoj fazi.

Kada se nacrt zakona o budžetu nađe u Skupštini, 
skupštinski odbor treba da procijeni stepen uključenos-
ti osoba s invaliditetom u datom budžetu. Skupštinski 
Odbor za ljudska prava i slobode treba da razmotri 
nacrt zakona i da da svoje mišljenje o uključivanju oso-
ba s invaliditetom, u skladu s Konvencijom.75 Nakon 
toga, Odbor za ekonomiju, finansije i budžet treba da 
razmotri mišljenje Odbora za ljudska prava i slobode o 
INBI-ju, u skladu sa čl. 134 (4) Poslovnika Skupštine. Im-
ajući u vidu ustaljenu praksu da skupštinski odbori na 
svoje sjednice pozivaju nevladine organizacije (NVO), 
trebalo bi da razmotre uvođenje iste prakse i kada je 
u pitanju procjena uključenosti osoba s invaliditetom u 
prijedlog zakona o budžetu. 

Potrošačke jedinice treba da pripremaju finansijske 
izvještaje koji uključuju informacije o INBI-ju.76 MF bi 
stoga trebalo da propiše obavezu izvještavanja o IN-
BI-ju u okviru izvještaja potrošačkih jedinica, u skladu 
sa zakonom.77  Da bi se olakšalo efikasno izvještavanje 
o INBI-ju, može se javiti potreba za razvijanjem metod-
ologije izvještavanja. MF bi tada trebalo da bude u mo-
gućnosti da uključi izvještaj o INBI-ju u svoj godišnji fi-
nansijski izvještaj, zajedno s analizom uticaja. 

DRI takođe treba da bude uključena u ocjenu im-
plementacije INBI-ja. Postoje razvijene smjernice  za 
vrhovne revizorske institucije koje je DRI već koristila 
za analizu uspjeha i efekata akcija usmjerenih na rodnu 
ravnopravnost i ciljeve održivog razvoja.78 Osim efeka-
ta implementacije, DRI može odlučiti da prouči trans-
parentnost, odgovornost i inkluzivnost budžetiranja. 
Stoga, DRI može izvršiti reviziju budžeta i može ocijen-
iti njegove efekte i uspjeh.

Prilikom pripreme budžeta, lokalne samouprave mora-
ju se blisko konsultovati s građanima/kama, uključujući 
i građane/ke s invaliditetom, u skladu sa zakonom. One 
su u boljoj poziciji da obezbijede direktno učešće, ne 
samo organizacija osoba s invaliditetom i udruženja 
roditelja djece i mladih sa smetnjama u razvoju, već i 

75	 Poslovnik Skupštine Crne Gore, čl. 137.

76	 Zakon o budžetu i fiskalnoj odgovornosti, čl. 44 (1).

77	 Id. at. čl. 44 (2).

78	 Revizija uspjeha. Uspješnost sprovođenja politike rodne 
ravnopravnosti u Crnoj Gori: Konačni izvještaj. DRI broj: 02-
035/23-420/20, Državna revizorska institucija, 2023, str. 4.
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zainteresovanih pojedinaca/ki s invaliditetom koji ne 
predstavljaju ove organizacije ili udruženja ili nijesu 
njihovi/e članovi/ce. Lokalne samouprave treba da 
se konsultuju s osobama s invaliditetom od početka 
pripreme lokalnog budžeta i da njihovim sugestijama 
daju posebnu težinu, s obzirom na značaj poboljšanja 
položaja osoba s invaliditetom za cjelokupnu zajednicu, 
a na osnovu domaćih i međunarodnih normi o ljudskim 
pravima.

6.1. OKVIRNI KORACI ZA IMPLEMENTACIJU 
INBI-ja U BUDŽETSKOM CIKLUSU

01.	 MF izdaje stručna uputstva potrošačkim jedinica-
ma i lokalnim samoupravama (svim ili odabranim) 
za prikupljanje podataka o rashodima vezanim 
za osobe s invaliditetom i analizu uticaja njihovih 
sektorskih programa i politika na osobe s invalidi-
tetom.

02.	 Potrošačke jedinice treba da:

a.	 predvide izradu situacione analize sa procjen-
om uticaja na osobe s invaliditetom;

b.	 identifikuju nacionalne politike koje se odnose 
na osobe s invaliditetom i veze tih politika s 
potrošačkom jediniciom, ukoliko postoje;

c.	 uključe organizacije osoba s invaliditetom i 
udruženja roditelja djece i mladih sa smetnja-
ma u razvoju i druge relevantne aktere u pro-
ces identifikovanja prioriteta;

d.	 na osnovu analize, kreiraju ciljeve, ciljne vri-
jednosti i indikatore za prevazilaženje identi-
fikovanih nedostataka i prepreka i omoguće 
osobama s invaliditetom jednake koristi od ak-
cija i politika potrošačkih jedinica;

e.	 savjetuju se s ekspertskom savjetodavnom 
grupom o INBI-ju, gdje je potrebno;

f.	 kada se otkriju rashodi koji nijesu usklađeni s 
Konvencijom, kreiraju planove za preusmjera-
vanje sredstava na rashode koji su u skladu s 
Konvencijom (Slike 3, 4);

g.	 tamo gdje se ne otkriju rashodi vezani za 
osobe s invaliditetom, kreiraju planove za 
uvođenje perspektive invaliditeta u svoj rad 
(npr. sprovođenje analize i dodjeljivanje dijela 
ugovora o javnim nabavkama kompanijama u 
kojima su na rukovodećim pozicijama osobe s 
invaliditetom ili preduzećima koja zapošljavaju 
osobe s invaliditetom);

h.	 kada se identifikuju ciljevi za inkluziju osoba s 
invaliditetom, formiraju budžetsku liniju (pro-

gram/potprogram/aktivnost) koja se odnosi 
na definisane ciljeve;

i.	 dostave MF-u svoje prijedloge koji sadrže ana-
lizu uticaja na osobe s invaliditetom i ciljeve u 
vezi s inkluzijom osoba s invaliditetom.

03.	 Angažman potrošačkih jedinica sa MF:

a.	 Pripremiti budžet s označenim rashodima 
vezanim za osobe s invaliditetom, uključujući i 
budžetsku izjavu o uticaju budžeta na osobe s 
invaliditetom i predviđenim mjerama;

b.	 Saopštiti relevantnost ciljeva i mjera MF-u;

c.	 Dostaviti budžet potrošačke jedinice MF-u.

04.	 Obrada prijedloga od strane MF-a:

a.	 Preispitati intersektorsko finansiranje rashoda 
vezanih za osobe s invaliditetom i kreirati izv-
ještaj o INBI-ju;

b.	 Predloženi budžet i relevantne napomene 
(uključujući rezime) dostaviti Vladi kako bi ih 
dostavila Skupštini.

05.	 Odobrenje budžeta:

a.	 Skupštinski Odbor za ljudska prava i slobode 
razmatra i daje komentare na INBI;

b.	 Odobravaju se budžeti s ciljevima i indikatori-
ma za INBI;

c.	 Kreira se ”građanski vodič” kroz budžet.

06.	 Implementacija i praćenje:

a.	 Interno praćenje: Potrošačke jedinice dostav-
ljaju MF-u srednjoročne i godišnje izvještaje o 
izvršenju programskih budžeta koji sadrže izv-
ještaje o efektima INBI-ja.

b.	 Eksterno praćenje: 

1.	 DRI objavljuje izvještaj o efektima INBI-a 
(za svaku godinu ili nekoliko godina);

2.	 Opciono, NMM koji čini/e deset predstavni-
ka/ca organizacija osoba s invaliditetiom 
i roditeljskih organizacija, podržanih od 
strane Institucije Zaštitnika ljudskih prava 
i sloboda Crne Gore, objavljuje nezavisni 
izvještaj o INBI-ju i daje uputstva MF-u i 
drugim subjektima, gdje je to potrebno, u 
procesu pripreme budžeta.
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6.2. INSTITUCIONALNI OKVIR ZA     	
 SPROVOĐENJE INBI-ja

Uporedna praksa pokazala je da je snažan institucion-
alni okvir važan faktor koji omogućava implementaci-
ju inicijativa sličnih INBI-ju.79 Strukture i mehanizmi koji 
čine institucionalni okvir služe za vođenje, podržavanje, 
olakšavanje, praćenje i evaluaciju planiranja i izvršenja 
budžeta. 

Naravno, napore INBI-ja treba da vodi MF. Optimalno, 
MF bi trebalo da bude podržano od strane MLJMP. Po-
drška makar jednog ministarstva je neophodna s ob-
zirom na opšti cilj INBI-ja, tj. ostvarivanje prava osoba s 
invaliditetom na način koji je u skladu s međunarodnim 
pravom i ljudskim pravima.80 Ipak, ključni posao obav-
ljaju potrošačke jedinice, koje identifikuju nedostatke 
i potrebe, kreiraju ciljeve i indikatore, vrše procjenu 
uticaja, sastavljaju budžetske izjave, izvještavaju o IN-
BI-ju i izvršavaju budžete. Moguće je da će, unutar po-
trošačkih jedinica, jedinice za strateško planiranje biti u 
dobroj poziciji da vode ove procese.81 

Praćenje mejnstriminga dimenzije invaliditeta kroz sek-
torske strategije mogla bi biti odgovornost Generalnog 
sekretarijata Vlade – Sektor za strateško planiranje i 
koordinaciju politika Vlade. Ovo tijelo treba da osigu-
ra da sektorske strategije, tamo gdje je to relevantno, 
sadrže perspektivu invaliditeta i inkorporiraju ciljeve 
za uključivanje osoba s invaliditetom. Prilikom davanja 
mišljenja na nacrte akata, Sektor bi trebalo da razmotri 
uključivanje perspektive invaliditeta i pripadajućih cil-
jeva i indikatora (unaprijed razvijenih u okviru nacion-
alnog okvira rezultata u oblasti invaliditeta, ukloliko 
su dostupni) u akt. Prilikom evaluacije strategija, Se-
ktor je već zadužen za provjeru njihove usklađenosti 
s međunarodnim standardima rodne ravnopravnosti i 
uključenosti međusektorskih pitanja (uključujući rodnu 
ravnopravnost, ekologiju itd.) u dovoljnoj mjeri, prema 

79	 Nicol i Pinar, OECD Journal on Budgeting, 2021.

80	 U Irskoj, Ministarstvo finansija je vodeće, a Ministarstvo 
pravde mu pruža podršku. U Zimbabveu Ministarstvo fi-
nansija je podržano od stane Ministarstva za rad i socijalna 
pitanja. U obje zemlje se takva saradnja između glavnog i 
pomoćnog ministarstva smatra važnim faktorom koji omo-
gućava institucionalni okvir za inkluziju osoba s invalidi-
tetom.

81	 Tokom konsultativnog procesa sprovedenog u cilju pisan-
ja ovih Smjernica razmatrana je uloga pojedinaca koji bi bili 
postavljeni u ministarstvima kao kontakt osobe (focal points) 
za prava osoba s invaliditetom pri sprovođenju INBI-ja. 
Međutim, njihov kapacitet za sprovođenje INBI-ja osporen 
je od strane učesnika/ca konsultacija, dok su jedinice za 
strateško planiranje izdvojene kao adekvatno 

”
opremljene“ 

za takav posao (uz eventualne dodatne obuke). To ne znači 
da pojedinci postavljeni kao kontakt osobe za prava osoba 
s invaliditetom u ministarstvima, u skladu sa čl. 33 (1) Kon-
vencije, ne mogu na drugi način biti uključeni u sprovođenje 
INBI-ja.

Priručniku za ocjenu strateških dokumenata. Znajući 
da je razmatranje međusektorskih pitanja već dio eval-
uacije strategije, ne bi trebalo da postoje značajne pre-
preke pri razmatranju inkluzije osoba s invaliditetom u 
sektorske startegije. 

S obzirom na to da je INBI inicijativa čiji je cilj da un-
aprijedi položaj osoba s invaliditetom, ali istovremeno 
i međusektorska inicijativa orijentisana na ljudska pra-
va, trebalo bi formirati stalnu ekspertsku savjetodavnu 
grupu koja će odražavati te karakteristike. Takvo tije-
lo bi trebalo da čine predstavnici/ce državnih resora, 
organizacija osoba s invaliditetom i udruženja roditelja 
djece i mladih sa smetnjama u razvoju, NVO i akadem-
ske zajednice iz sfere međunarodnog prava ljudskih 
prava i iz drugih akademskih sfera. Učešće predstavni-
ka/ca institucije Zaštitnika ljudskih prava i sloboda Crne 
Gore i NMM-a takođe bilo bi od koristi. Takvo multidis-
ciplinarno tijelo sa stručnim znanjem o pravima osoba s 
invaliditetom i životnim iskustvom invaliditeta trebalo bi 
da pruži stručnu i savjetodavnu podršku implementaciji 
INBI-ja. 

Nedostatak takve grupe, ukoliko se uspostavi kao sav-
jetodavno tijelo pri Vladi, potencijalno je velika fluktu-
acija njenog članstva, posebno predstavnika/ca mini-
starstava. Vrlo je vjerovatno da bi nakon formiranja 
svake nove vlade to tijelo moralo biti ponovo osnivano, 
kao što je slučaj s Nacionalnim savjetom za brigu o oso-
bama s invaliditetom, Nacionalnim savjetom za održivi 
razvoj i drugim sličnim tijelima.82 Ovo može dovesti do 
nestabilnosti tijela i nedosljednosti u donošenju odluka, 
nedostatka institucionalne memorije, smanjene efikas-
nosti, nedostatka koherentnosti u radu i smanjenih 
stručnih kapaciteta. Stoga bi trebalo uložiti napore da 
se uspostavi stalna savjetodavna grupa koja bi pruža-
la savjete ministarstvima i drugim potrošačkim jedini-
cama. Njeno članstvo bi trebalo da čini ministarsko i 
eksterno osoblje, osiguravajući kontinuitet nakon tran-
zicije svake vlade, čime se podstiče stabilnost i održiva 
stručnost.

Institucija Zaštitnika ljudskih prava i sloboda Crne Gore, 
kao tijelo pod čijem okriljem je nedavno osnovan NMM, 
trebalo bi da razmotri praćenje implementacije INBI-ja. 
NMM je formiran 2023. godine, u skladu sa čl. 33 Kon-
vencije, nakon što je Zaštitnik raspisao javni poziv za 
članove NMM-a,83 Stoga, s obzirom na to da je INBI in-

82	 Revizija uspjeha: Pripremljenost institucija Crne Gore za real-
izaciju ciljeva održivog razvoja do 2030. godine, 2023, str.  21.

83	 NMM je formiran kao dio projekta 
”
Unapređenje inkluzije 

djece sa smetnjama u razvoju i odraslih s invaliditetom u Crnoj 
Gori“ koji finansira Partnerstvo Ujedinjenih nacija za prava 
osoba s invaliditetom (UNPRPD), a implementiraju UNICEF i 
UNDP, uz podršku savjetnice za ljudska prava u Kancelariji 
rezidentnog koordinatora u Crnoj Gori. U okviru istog projek-
ta izrađene su i ove Smjernice.
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strumentalno sredstvo za implementaciju Konvencije, 
NMM ima nadležnost u toj sferi. NMM bi mogao pratiti 
sve ili neke od faza životnog ciklusa budžeta, u zavis-
nosti od svojih kapaciteta. Procjena efekata budžeta 
može biti aktivnost koju NMM preduzima samostalno ili 
tako što angažuje spoljnog eksperta/kinju. Ipak, DRI je 
vjerovatno u boljoj poziciji da sprovede takvu studiju. 
Održivost NMM-a ključna je za kontinuirano i kvalitetno 
izvršavanje njegovih savjetodavnih i aktivnosti praćen-
ja budžeta.

Osim praćenja, Zaštitnik i NMM takođe bi mogli ponudi-
ti ekspertizu iz oblasti ljudskih prava i kao savjetodavno 
tijelo pomoći državnim odjeljenjima da formulišu svoje 
aktivnosti vezane za INBI. Osoblje Zaštitnika i članovi/
ce NMM-a treba da razmotre kapacitete ovog tijela za 
praćenje budžetskih ciklusa i davanje stručnih savje-
ta, te shodno tome da planiraju izgradnju sopstvenih 
kapaciteta.

DRI, čija je uloga u nadzoru INBI-ja već spomenuta, 
predstavlja ključnu instituciju za reviziju i ocjenu budže-
ta. Osim centralnog budžeta, DRI može vršiti reviziju i 
ocjenu budžeta lokalnih samouprava, na sličan način 
kao što je to učinila s javnom politikom o rodnoj ravno-
pravnosti i s implementacijom COR-a.84 Kao što je već 
pomenuto, uloga skupštinskog Odbora za ekonomi-
ju, finansije i budžet i Odbora za ljudska prava i slo-
bode veoma je važna kada prijedlog budžeta uđe u 
Skupštinu.

S obzirom na to da je INBI vođen podacima, potreb-
no je osigurati kvalitetno prikupljanje i analizu poda-
taka. Uprava za statistiku Crne Gore (MONSTAT) ima 
vodeću odgovornost za prikupljanje i analizu zvaničnih 
podataka, dok Zavod za socijalnu i dječju zaštitu ima 
mandat da istražuje i dobro je pozicioniran za procjenu 
potreba odraslih s invaliditetom i djece sa smetnjama 
u razvoju, kada je u pitanju socijalna zaštita. MF je još 
jedan proizvođač statistike, čiji su podaci posebno 
značajni za sprovođenje INBI-ja. Svi oni treba da usvoje 
metodologije koje će omogućiti efektivno planiranje i 
praćenje uključivanja osoba s invaliditetom u budžeti-
ranje i javne politike. Ključno je da indikatori invaliditeta 
budu mjerljivi i kompatibilni s domaćim informacionim 
sistemima. Rad na unapređenju prikupljanja i analize 
podataka o osobama s invaliditetom dio je strateških 
dokumenata, uključujući Strategiju za zaštitu lica s in-
validitetom od diskriminacije i promociju jednakosti 
2022−2027, Strategiju inkluzivnog obrazovanja u Crnoj 
Gori 2019−2025 i Nacionalnu strategiju održivog razvo-
ja do 2030. godine. Tekuća reforma mehanizma proc-

84	 Revizija uspjeha. Uspješnost sprovođenja politike rodne 
ravnopravnosti u Crnoj Gori: Konačni izvještaj. Revizija usp-
jeha: Pripremljenost institucija Crne Gore za realizaciju ciljeva 
održivog razvoja do 2030. godine, 2023.

jene invaliditeta u Crnoj Gori rezultiraće uspostavljan-
jem nacionalnog e-registra osoba s invaliditetom, što 
bi trebalo da olakša planiranje i sprovođenje INBI-ja.

Ukratko, institucionalni okvir koji se sastoji od sljedećih 
aktera, od kojih svaki ima svoj skup odgovornosti, pred-
stavlja snažan mehanizam za implementaciju INBI-ja:

	z MF kao vodeća institucija i MLJMP koje pruža po-
dršku MF-u;

	z potrošačke jedinice i unutar njih jedinice za 
strateško planiranje;

	z sektor za strateško planiranje i koordinaciju poli-
tika Vlade za praćenje uključivanja invaliditeta u 
strateška dokumenta; 

	z stalna savjetodavna ekspertska grupa za pružan-
je savjeta MF-u i potrošačkim jedinicama;

	z skupštinski Odbor za ekonomiju, finansije i 
budžet i Odbor za ljudska prava i slobode;

	z NMM;
	z DRI;
	z MONSTAT i drugi proizvođači statistike.

6.3. ALATI ZA INBI

Cilj alata koje ćemo navesti jeste da osiguraju uključen-
je dimenzija osoba s invalditetom u javne politike, kao 
i da budžetiranja budu u skladu s Konvencijom, na na-
cionalnom i lokalnom nivou.

Ovo je pregled alata koji su korišćeni u drugim zeml-
jama i koji su se pokazali učinkovitim. Neki od njih su 
razvijeni da podrže INBI, dok su drugi razvijeni u kon-
tekstu ROB-a, budžetiranja za djecu, budžetiranja za 
COR ili međunarodne pomoći. Tu spadaju: politička 
posvećenost i zakonska obaveza, procjena uticaja na 
osobe s invaliditetom, budžetska izjava, nacionalni okvir 
i indikatori rezultata u oblasti invaliditeta, benchmark-
ing odnosno postavljanje referentnih/ciljanih vrijednos-
ti/mjerila, marker invaliditeta i tagovanje (označavanje) 
ili kodiranje budžeta.

6.3.1. Politička posvećenost i zakonska obaveza

Jedan od prvih strateških koraka je osiguravan-
je političke posvećenosti INBI-ju, na visokom nivou. 
Politička posvećenost može prerasti u pravne obav-
eze. Razvoj zakonodavnog okvira za implementaciju 
INBI-ja važan je faktor za uspjeh INBI-ja.

Moguće je da nedostatak zakonske obaveze uman-
ji šanse za implementaciju INBI-ja. Ipak, iako nije ek-
splicitno priznat kao takav, INBI nalazi svoju osnovu 
u Ustavu Crne Gore, ratifikovanoj Konvenciji i anti-
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diskriminacionom zakonodavstvu. Bez obzira na inkor-
poraciju obaveza vezanih za INBI u pravni okvir, politič-
ka posvećenost INBI-ju na visokom nivou ostaje veoma 
bitna.85 Takvo opredjeljenje može biti izraženo u Vlad-
inom programu ili jednom od sveobuhvatnih strateških 
dokumenata, kao što je PRUJF, dokumenata koji usm-
jeravaju proces pristupanja Crne Gore EU ili dokume-
nata o antidiskriminaciji. Opredjeljenje se može izrazi-
ti i u drugom primjerenom obliku, međutim, kreiranje 
ciljeva, indikatora i rokova vezanih za implementaciju 
INBI-ja bilo bi posebno važno za njegovu perspektivu. 

S druge strane, jaz između težnji sadržanih u strateškim 
dokumentima i stvarnih budžeta može biti značajan. Iz 
tog razloga, MF bi trebalo da uključi INBI i njegove ak-
tivnosti u svoja dokumenta za pripremu budžeta (npr. 
smjernice makroekonomske i fiskalne politike, uputst-
va za pripremu godišnjih i srednjoročnih budžeta).

Vlade Crne Gore su se u različitim periodima obav-
ezivale na unapređenje zakonskih i političkih okvira u 
vezi s pravima osoba s invaliditetom, posebno u po-
gledu oblasti obrazovanja, rada i zapošljavanja, učešća 
i predstavljanja, deinstitucionalizacije i pristupačnosti.86 
Generalno, INBI je u skladu s politikama i pravnim ok-
virima u Crnoj Gori i nije u suprotnosti ni sa jednom od 
javnih politika i preuzetih obaveza.

6.3.2. Procjena uticaja na osobe s invaliditetom

Procjena uticaja na osobe s invaliditetom ima cilj da 
identifikuje pitanja na koja treba da se adekvatno 
odgovori, da definiše rješenja i odredi ciljeve u kontek-
stu datog Vladinog sektora, budžetskog programa ili 
međusektorske/sektorske javne politike.

Procjena uticaja budžeta može sadržati nekoliko kora-
ka (navedeni koraci su okvirni):

01.	 Prikupljanje podataka koji se odnose na osobe s 
invaliditetom, njihovo razvrstavanje prema tipu 
invaliditeta, polu, starosti, socio-ekonomskom 
statusu i drugim relevantnim karakteristikama. 
Zatim sprovođenje studija i njihova analiza u cilju 
identifikacije nejednakosti i praznina u pružan-
ju usluga, kao i procjena troškova specifičnih za 
invaliditet, a koji povećavaju troškove života za 

85	 Politička posvećenost ”budžetiranju za jednakost“ na vi-
sokom nivou viđena je kao važan faktor koji omogućava im-
plementaciju ove inicijative u Irskoj, dok je nedostatak pravne 
obaveze identifikovan kao prepreka.

86	 Na pimjer, Program rada 43. Vlade Crne Gore: Ekspoze 
mandatara za sastav Vlade Dritana Abazovića na sjednici 
Skupštine Crne Gore, Skupština Crne Gore, 2022. str. 17−18.; 
Program rada 44. Vlade Crne Gore: Ekspoze mandatara za 
sastava Vlade Milojka Spajića na sjednici Skupštine Crne 
Gore, Skupština Crne Gore, 2023. str. 16.

osobe s invaliditetom. Potrebna je izrada situa-
cione analize.

02.	 Procjena da li su programi osjetljivi na osobe s 
invaliditetom (da li uzimaju u obzir dimenziju in-
validiteta), da li su budžetska izdvajanja adekvat-
na, koliko novca je opredijeljeno za inkluziju oso-
ba s invaliditetom.

03.	 Formulisanje ciljeva i akcija za rješavanje važnih 
pitanja vezanih za uključivanje osoba s invalidi-
tetom u svaki program/javnu politiku i procjenu 
uticaja tih programa/politika na osobe s invalidi-
tetom.

04.	 Reformulisanje programa/dokumenata javnih 
politika koji ne uključuju invaliditet, ili koji uključu-
ju invaliditet, ali nijesu u skladu s Konvencijom, i 
unakrsna provjera s nacionalnim strateškim do-
kumentima.

Prvi korak u suštini se odnosi na osnovnu analizu 
položaja osoba s invaliditetom, koja se često naziva 
situacionom analizom. Ovakva analiza predstavlja sve-
obuhvatan pregled položaja, uslova, prava, sredstava 
za život, izazova i mogućnosti koji se odnose na osobe 
s invaliditetom u jednoj zemlji. Ona je multidisciplinarna 
i sadrži niz različitih faktora. Takav primjer predstavlja 
već spomenuta Situaciona analiza iz 2021. godine.87

Drugi korak obuhvata analizu efekata budžeta i poli-
tika, te identifikovanje njihovih nedostataka i izazova, 
koje treba riješiti. Procjenu uticaja budućih budžeta i 
politika treba preduzeti kada se jednom ustanove cilje-
vi za inkluziju osoba s invaliditetom. Analiza/procjena 
uticaja vjerovatno je najčešće korišćen alat za mejn-
striming raznih horizontalnih pitanja, uključujući one 
koje se odnose na invaliditet, rodnu ravnopravnost i 
pitanja životne sredine.

Treći i četvrti korak odnose se na akcije čiji je cilj da 
prilagode budžete, nacionalne i lokalne politike na 
osnovu prethodnih koraka. Nakon izvršenja budžeta, 
ex-post analiza procjenjuje njegov uticaj na inkluziju 
osoba s invaliditetom, kako su potrošena dodijeljena 
sredstva i da li su ciljevi postignuti. Takva analiza služi 
za poboljšanje budućih politika.

Organizacije osoba s invaliditetom i udruženja roditel-
ja djece i mladih sa smetnjama u razvoju mogu se di-
rektno uključiti u bilo koji od prethodno navedenih 
koraka, posebno pri identifikaciji barijera s kojima se 
osobe s invaliditetom suočavaju, procjeni adekvatnosti 
tekuće potrošnje na invaliditet, te formulisanju planova 
za rješavanje problema nejednakosti i nedostataka u 
finansiranju. Resorna ministarstava, a onda i druge po-

87	 Situaciona analiza Ujedinjenih nacija o pravima osoba s inva-
liditetom: Crna Gora. Ujedinjene nacije Crna Gora
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KORAK 1 KORAK 2 KORAK 3 KORAK 4

Prikupljanje podataka; 
sprovođenje situacione 

analize.

Procjena adekvatnosti tre-
nutnih programa i rashoda 
za osobe s invaliditetom.

Formulisanje ciljeva za 
rješavanje identifikovanih 
problema i omogućavanje 
inkluzije osoba s invalidi-

tetom u dati program.

Reformulisanje progra-
ma. Unakrsna provjera sa 
strateškim dokumentima. 

Procjena uticaja.

 Slika 3:  Koraci za sprovođenje procjene uticaja i preduzimanje odgovarajuće akcije na osnovu procjene.

 Slika 4:  Učešće organizacija osoba s invaliditetom i roditeljskih organizacija u različitim fazama
		   procjene uticaja i pripreme budžeta.

PRIKUPLJANJE PODATAKA, ISTRAŽIVANJE, SITUACIONA ANALIZA

	� Prikupljanje podataka može se vršiti od strane organizacija osoba s invaliditetom i udruženja roditelja djece 
sa smetnjama u razvoju i zajedno s njima.

	� Fokus grupe sa predstavnicima/ama i/ili članovima/icama, intervjui, upitnici itd. Savjetuje se participativno 
istraživanje.

IDENTIFIKACIJA PREPREKA I PRAZNINA U VEZI SA SPECIFIČNIM PRAVIMA, POTROŠAČKIM 
JEDINICAMA/PROGRAMIMA/DOKUMENTIMA JAVNIH POLITIKA

	� Identifikacija prepreka često je nemoguća bez učešća osoba s invaliditetom u ovom procesu. Osobe bez 
invaliditeta obično nijesu u stanju da sagledaju sve barijere s kojima se osobe s invaliditetom mogu suočiti 
u najširem spektru životnih okolnosti.

	� Konsultacije, fokus grupe, intervjui i upitnici mogu biti metode izbora.

PROCJENA PROGRAMA I POLITIKA ZA OSJETLJIVOST NA INVALIDNOST, ADEKVATNOST
BUDŽETSKIH IZDVAJANJA I USKLAĐENOST SA STRATEŠKIM DOKUMENTIMA

	� Organizacije osoba s invaliditetom i udruženja roditelja djece sa smetnjama u razvoju u najboljoj su poziciji 
da pruže informacije o adekvatnosti finansiranja.

	� Studije slučaja, konsultacije, intervjui, fokus grupe.

REFORMULISANJE PROGRAMA, DOKUMENATA JAVNIH POLITIKA

	� Udruženja mogu informisati kreatore politika o tome koje su za njih prioritetne oblasti i na šta treba us-
mjeriti sredstva. Ove organizacije mogu, iako ne nužno, posjedovati ekspertizu u međunarodnom pravu i 
Konvenciji i olakšati formulisanje mjera u skladu s njom.

	� Konsultacije, intervjui, fokus grupe, upitnici.

FORMULISANJE AKTIVNOSTI ZA RJEŠAVANJE PROBLEMA ZA SVAKI PROGRAM/JAVNU POLITIKU

	� Prilikom formulisanja reformskih budžeta i strateških dokumenata, kreatori politika uvijek treba da kon-
sultuju udruženja o tempu reforme, konkretnim mjerama, potencijalnim rizicima, da osiguraju saradnju u 
implementaciji, itd. 

	� Konsultacije.

ODREĐIVANJE INDIKATORA, OSNOVNIH PODATAKA I CILJEVA

	� U procesu određivanja indikatora i ciljeva, prilikom formulisanja programa i strateških dokumenata, treba 
konsultovati organizacije osoba s invaliditetom i udruženja roditelja djece sa smjetnjama u razvoju.

	� Konsultacije, upitnici.
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trošačke jedinice, u skladu s ključnom ulogom koju im-
aju u formulisanju prijedloga budžeta i definisanju svo-
jih programa, treba od samog početka da uključe ove 
organizacije i udruženja u proces usvajanja budžeta.

Osigurati uključivanje organizacija osoba s in-
validitetom i udruženja roditelja djece i mla-
dih sa smetnjama u razvoju od strane resornih 
ministarstava i potrošačkih jedinica u procese 
pripreme budžeta.

Slika 4 prikazuje prednosti i načine uključivanja ovakvih 
organizacija u različite aktivnosti.

6.3.3. Budžetska izjava

Budžetska izjava sadrži informacije o uključenos-
ti pitanja koja se odnose na invaliditet u budžet (po-
trošačkih jedinica, odnosno u državni budžet). U izjavi 
se navodi da li će i kako potrošačke jedinice budžetom 
rješavati pitanja koja se tiču osoba s invaliditetom. Ona 
se zasniva na analizi uticaja na osobe s invaliditetom, 
izrađuje je svaka potrošačka jedinica i dostavlja MF-u. 
MF daje uputstva o tome šta budžetska izjava treba da 
sadrži. Ovaj alat je uobičajen za različite vrste budžeti-
ranja, uključujući budžetiranje za rodnu ravnopravnost 
i predstavlja obavezu potrošačkih jedinica državnog 
budžeta Crne Gore.88

6.3.4. Nacionalni okvir i indikatori rezultata 
u oblasti invaliditeta

Donosioci odluka mogu razmotriti stvaranje matrice 
nacionalnih ciljeva i indikatora koji se odnose na oblas-
ti kritične za društvenu inkluziju i poboljšanje položaja 
osoba s invaliditetom. Takav okvir rezultata s indika-
torima može se koristiti u relevantnim budžetskim pro-
gramima i nacionalnim i lokalnim politikama. 

Kritične oblasti za inkluziju osoba s invaliditetom treba 
da identifikuje Vlada u saradnji s osobama s invalidi-
tetom i njihovim organizacijama, uz pomoć stručnjaka. 
Za početak, posebna pažnja može se posvetiti prior-
itetnim oblastima koje su identifikovale organizacije 
osoba s invaliditetom i udruženja roditelja djece i mla-
dih sa smetnjama u razvoju u Situacionoj analizi.89

Prilikom izrade Situacione analize, ovim organizacijama 
je ponuđena lista od 17 oblasti/problema s molbom da 
ih ocijene po važnosti.

88	 Na primjer, u Indoneziji: Tsaputra, Antoni, Disability inclusive 
budgeting in Indonesia: a pathway to difabel citizenship, 
UNSW Sydney, 2019.

89	 Situaciona analiza Ujedinjenih nacija o pravima osoba s inva-
liditetom: Crna Gora. Ujedinjene nacije Crna Gora

Sljedećih pet oblasti/problema dobilo je najviše ocjene 
od strane organizacija osoba s invaliditetom i udružen-
ja roditelja djece i mladih sa smetnjama u razvoju:90

01.	 unapređenje zdravstvene zaštite;
02.	 deinstitucionalizacija i razvoj usluga u zajednici;
03.	 poboljšanje pristupa zapošljavanju i jednakim 

uslovima rada;
04.	 poboljšanje pristupa priuštivim i boljim pomagal-

ima i asistivnoj tehnologiji;
05.	 poboljšanje uslova za osobe s invaliditetom u re-

dovnom obrazovanju  (inkluzivno obrazovanje).91

Date oblasti/problemi treba da posluže donosioci-
ma odluka za stvaranje matrice rezultata s indikatori-
ma – nacionalnog okvira rezultata u oblasti invalidite-
ta, zajedno s organizacijama osoba s invaliditetom i s 
udruženjima roditelja djece i mladih sa smetnjama u 
razvoju.

Glavna prednost ovakvog okvira je koordinisani prist-
up, gdje se udružuje više zainteresovanih činilaca, uk-
ljučujući resorna ministarstva, proizvođače statistike, 
organizacije osoba s invaliditetom i udruženja roditel-
ja djece i mladih sa smetnjama u razvoju i stručnjake, 
kako bi stvorili autoritativni krovni okvir rezultata.

Prilikom izrade budžeta ili strateških dokumenata, po-
trošačke jedinice i kreatori politika mogu dobiti instruk-
cije da koriste nacionalni okvir rezultata i indikatora u 
oblasti invaliditeta. Na taj način je moguće koordinisa-
no, međusektorsko djelovanje ka usaglašenim ciljevi-
ma u oblastima koje su prioritetne za društvenu inkluz-
iju i poboljšanje položaja osoba s invaliditetom. Stoga, 
nacionalni okvir može olakšati saradnju između sektora 
i doprinijeti koherentnosti nacionalnih/lokalnih budžeta 
i nacionalnih/lokalnih politika.

Unaprijed razvijeni ciljevi i indikatori u oblasti invaldite-
ta trebalo bi da budu posebno korišćeni u nacionalnim 
i lokalnim strateškim dokumentima koji nijesu speci-
fično namijenjeni osobama s invaliditetom, kao alat za 
mejnstriming invaliditeta. Iako ”mejnstriming” znači uk-
ljučivanje perspektive invaliditeta u sve sektore i poli-
tike, od ključne je važnosti da se invaliditet uključi u 
politike koje se odnose na prioritetne oblasti koje su 
zajedno identifikovali Vlada, organizacije osoba s inva-
liditetom i udruženja roditelja djece i mladih sa smetn-
jama u razvoju.

90	 Situaciona analiza Ujedinjenih nacija o pravima osoba s inva-
liditetom: Crna Gora. Aneks II, Tabela II, str. 85.

91	 Tri oblasti su obilježene kao važne od strane jednakog broja 
ispitanika: inkluzivno obrazovanje, pristup pravdi i vještačenje 
invaliditeta.  
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ličan alat – okvir rodnih rezultata, prema izvorima, usp-
ješno je korišćen u Kanadi.92, 93

Crna Gora je razvila set nacionalnih indikatora za 
praćenje realizacije COR-a, kao dio Nacionalne strate-
gije održivog razvoja 2030. Nacionalni indikatori raz-
vijeni su da dopune listu indikatora Ujedinjenih nacija, 
a ne da ih zamijene. Odgovorni subjekti su imali cilj da 
kreiraju indikatore koji se ”relativno lako“ mogu ugradi-
ti u mehanizam praćenja, nakon pažljive stručne proc-
jene. Oprezni pristup uvođenju indikatora i određivanju 
subjekata odgovornih za izvještavanje o njima ukazuje 
na to da postoji niz faktora koje treba uzeti u obzir pri-
likom izrade indikatora. Odluka da se formuliše i ugradi 
određeni indikator ne zavisi samo od njegove adekvat-
nosti za mjerenje željenih rezultata i procesa, već i od 
toga kako će se uklopiti u postojeći okvir za praćenje i 
izvještavanje, uključujući informacione sisteme.

Indikatore razvijaju i međunarodne organizacije, kao 
što su agencije Ujedinjenih nacija i OECD, kako bi po-
mogle državama da implementiraju različite međun-
arodne standarde u oblasti ljudskih prava, upravljan-
ja, ekonomskog razvoja, itd. Ti indikatori mogu biti od 
vrijednosti vladinim agencijama i drugim subjektima 
prilikom izrade strateških dokumenata, budžeta zas-
novanih na učinku i višegodišnjih budžetskih okvira na 
svim nivoima upravljanja. 

OHCHR je razvio skup rezultata i indikatora Konvencije 
u saradnji s brojnim vladinim agencijama, nacionalnim 
institucijama za ljudska prava, udruženjima osoba s 
invaliditetom,  subjektima Ujedinjenih nacija i stručnja-
cima. Indikatori su kreirani za svaki član Konvencije i 
povezani su sa ciljevima održivog razvoja. Podijeljeni 
su na strukturne indikatore, indikatore procesa i indika-
tore ishoda, a države ih mogu koristiti prilikom kreiran-
ja budžeta i politika.94

Vrste indikatora prema OHCHR-u:95

Strukturni indikatori odnose se na promjene zakona 
i politike, te postojanje državnih struktura i mehaniza-
ma potrebnih za poboljšanje položaja osoba s invalid-
itetom.

92	 Gender Results Framework placemat (Osnova okvira rodnih 
rezultata), Vlada Kanade, 2023. Dostupno na https://wom-
en-gender-equality.canada.ca/en/gender-results-frame-
work/gender-results-framework-placemat.html.

93	 Designing and Implementing Gender Budgeting: A path to 
action (Dizajniranje i implementacija rodnog budžetiranja: 
put do akcije), (Public Governance Directorate, OECD, 2020.

94	 SDG-CRPD resource package (COR-KPOSI paket resursa), 
UN OHCHR, Dostupno na: https://www.ohchr.org/en/disabili-
ties/sdg-crpd-resource-package

95	 Id. at.

Primjeri: 

01.	 Domaći zakoni koji se odnose na rad i zapošljava-
nje uključuju žene s invaliditetom (indikator Kon-
vencije 27.8).

02.	 Osnovano je stručno savjetodavno tijelo za inkluz-
ivno budžetiranje u skladu s Konvencijom. 

Indikatori procesa mjere napore za transformisanje 
obaveza u željene rezultate (mjere proces promjene).96 

Primjeri: 

01.	 Procenat djece sa smetnjama u razvoju upisane 
u redovne škole, u škole za obrazovanje djece sa 
smetnjama u razvoju i procenat djece sa smetnja-
ma u razvoju školskog uzrasta koja nijesu upisana 
ni u jednu školu.

02.	 Broj zahtjeva za subvencionisanje razumnih pri-
lagođavanja na radnom mjestu.

Indikatori ishoda mjere rezultate napora za una-
pređenje ljudskih prava.97

Primjeri: 

01.	 Broj i udio djece sa smetnjama u razvoju u alter-
nativnoj njezi u poređenju sa svom djecom u al-
ternativnoj njezi, raščlanjen prema starosti, polu, 
invaliditetu i vrsti okruženja (u porodičnoj sredini, 
malim kućnim zajednicana ili drugim ustanovama 
za institucionalno zbrinjavanje) (indikator Kon-
vencije 7.26).

02.	 Stopa nezaposlenosti osoba s invaliditetom u 
poređenju s drugim osobama i ukupnom stopom 
nezaposlenosti, razvrstana prema starosti, polu i 
invaliditetu (indikator Konvencije 27.20).

COR-KPOSI paket resursa dostupan je na veb-sajtu 
OHCHR-a, a zainteresovane strane mogu da ga koriste 
kako bi olakšale integraciju Konvencije i ciljeva održivog 
razvoja koji se odnose na invaliditet u budžetiranje i 
javne politike. Osim indikatora, paket resursa nudi sm-
jernice za javne politike i uputstva kako pratiti imple-
mentaciju Konvencije.

Vlasti u Crnoj Gori radile su na implementaciji informa-
cionog sistema za prikupljanje podataka i izvještavan-
je o realizaciji COR-a, na osnovu indikatora. Uz pomoć 
agencija Ujedinjenih nacija, vlasti su isprobale dva in-

96	 Frequently Asked Questions on the human rights indicators 
on the Convention on the Rights of Persons with Disabilities 
(Često postavljena pitanja o indikatorima za ljudska prava 
Konvencije o pravima osoba s invaliditetom), OHCHR, .2020.

97	 Id. at.

https://women-gender-equality.canada.ca/en/gender-results-framework/gender-results-framework-placema
https://women-gender-equality.canada.ca/en/gender-results-framework/gender-results-framework-placema
https://women-gender-equality.canada.ca/en/gender-results-framework/gender-results-framework-placema
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formaciona sistema koja nijesu dala zadovoljavajuće 
rezultate zbog prijavljenih slabosti i nekompatibilnosti 
s domaćim sistemima.98 Kao odgovor, vlasti su razvile 
nacionalnu platformu za izvještavanje o COR-u. Kon-
trolna tabla COR-a prilagođena je lokalnom kontekstu 
za praćenje indikatora COR-a (www.sdgmontenegro.
me).99

6.3.5. Benchmarking

”Benchmarking“, odnosno postavljanje referentnih/
ciljanih vrijednosti/mjerila, predstavlja još jedan alat 
koji se može koristiti za poboljšanje alokacije resursa 
za inkluziju osoba s invaliditetom. Finansijska mjerila 
mogu pokazati koliki dio budžeta, odnosno koliko nov-
ca treba izdvojiti za uključivanje dimenzije invaliditeta 
u različite programe. Standardi se obično određuju na 
osnovu uporedne prakse ili drugih standarda za izdat-
ke za invaliditet. Međutim, ovo može biti izazovno s 
obzirom na značajno različite ekonomske kontekste 
od zemlje do zemlje, uključujući i troškove usluga.
 
Takođe, država može odrediti finansijska mjerila bez 
razmatranja uporedne prakse. Neophodno je izvrši-
ti osnovnu analizu uticaja na osobe s invaliditetom 
i analizu troškova, a zatim odrediti ciljeve za inkluzi-
ju osoba s invaliditetom. Kada se troškovi izračunaju, 
Vlada može postaviti mjerila potrošnje za uključivanje 
osoba s invaliditetom. 

Na primjer, mjerilo za inkluzivno obrazovanje može se 
postaviti na određeni dio ukupnog budžeta za obra-
zovanje, u zavisnosti od broja djece sa smetnjama u 
razvoju u redovnom obrazovanju, troškova inkluzivnog 
obrazovanja po djetetu i na osnovu ciljeva postavljenih 
u odgovarajućim strateškim dokumentima. Ovo može 
biti posebno korisno na lokalnom nivou, kako bi se 
izjednačila dostupnost usluga koje finansiraju lokalne 
samouprave.

Organizacije osoba s invaliditetom i udruženja roditelja 
djece i mladih sa smetnjama u razvoju mogu pomoći 
u identifikaciji potreba i analizi troškova, bilo obezb-
jeđivanjem primarnih podataka (npr. o broju korisnika/
ca određene usluge, troškovima određene usluge 
po osobi, cijeni određenih pomagala ili asistivne teh-
nologije) i učešćem u analizi ili obezbjeđivanjem pot-
pune analize potreba i troškova.

Mjerila se takođe mogu postaviti u propisima o 
javnim nabavkama. Vlada može podržati preduzeća u 
vlasništvu osoba s invaliditetom ili ona preduzeća koja 

98	 Revizija uspjeha: Pripremljenost institucija Crne Gore za re-
alizaciju ciljeva održivog razvoja do 2030. godine. 2023, str. 
27−29.

99	 Id. at p. 29.

zapošljavaju osobe s invaliditetom, a koja obezbjeđuju 
robu i usluge državnim subjektima. Ovo se može ura-
diti tako što se određeni broj/udio ugovora/određeni 
iznos posveti takvim poslovima. Takvih primjera ima 
mnogo u uporednoj praksi.

6.3.6. Marker invaliditeta, tagovanje/kodiranje

Tagovanje (označavanje) ili kodiranje budžeta rađeno 
je u prošlosti u različite svrhe, uključujući inicijative 
koje se odnose na ”zeleno budžetiranje“. OECD je is-
tražio ovaj alat i njegovu efikasnost u odnosu na takve 
inicijative, dok ga je UNDP preporučio kao jedan od 
ključnih alata u vezi s budžetiranjem za COR.100

U klimatskim akcijama svrha tagovanja budžeta je da 
se identifikuju mjere koje doprinose ili štete klimatskim 
ciljevima. Ovo je koristan alat, posebno u početnim 
fazama, koji se može koristiti za olakšavanje uvođen-
ja i praćenje implementacije INBI-ja. Cilj budžetskog 
tagovanja u ovom kontekstu je otkrivanje mjera koje 
doprinose uključivanju osoba s invaliditetom, na način 
usklađen s Konvencijom, kao i onih koje ne doprinose, 
odnosno odmažu uključivanju osoba s invaliditetom. 
Budžetsko tagovanje može se proširiti na procjenu 
adekvatnosti izdvajanja za mjere koje jesu usklađene s 
Konvencijom, na način prikazan na slikama 1 i 2.

Osim budžetskih rashoda, tagovanje se koristi i za 
budžetske prihode koji negativno utiču na željene cil-
jeve u nekim zemljama.101 U Crnoj Gori, agencije Ujed-
injenih nacija podržavaju Vladu da uvede budžetsko 
tagovanje za COR i novu budžetsku klasifikaciju koja 
će olakšati praćenje i izvještavanje o realizaciji COR-a. 
Tagovanje se takođe može koristiti za označavanje i 
praćenje troškova koji doprinose uključivanju osoba s 
invaliditetom i implementaciji Konvencije.

Komitet OECD-a za razvojnu pomoć (DAC) razvio je 

”marker invaliditeta“ (disability marker) za procjenu 
uključivanja invaliditeta u projekte međunarodne po-
moći, u skladu sa čl. 32 Konvencije.102 DAC je grupa od 
30 država koje pružaju najvišu međunarodnu pomoć 
na svijetu. Svrha ”markera invaliditeta“ je da identi-
fikuje radnje koje doprinose inkluziji osoba s invalidi-
tetom i radnje koje negativno utiču na inkluziju osoba 
s invaliditetom. Stoga je OECD ”marker invaliditeta“ u 

100	 OECD, Green Budget Tagging (Označavanje zelenog budže-
ta), 2021.

101	 Poghosyan, Suren, Budgeting for the Sustainable Devel-
opment Goals: Aligning domestic budgets with the CORs 
(Budžetiranje za ciljeve održivog razvoja: Usklađivanje do-
maćih budžeta sa ciljevima održivog razvoja) (UNDP. 2020).

102	 The OECD-DAC policy marker on the inclusion and empow-
erment of persons with disabilities: Handbook for data re-
porters and users. No. DCD/DAC/STAT(2020)48(2020), DAC 
Working Party on Development Finance Statistics, OECD.

http://www.sdgmontenegro.me
http://www.sdgmontenegro.me
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određenoj mjeri sličan tagovanju budžeta, ali se koris-
ti u kontekstu međunarodne razvojne pomoći, a ne u 
domaćim i lokalnim budžetima. Bez obzira na to, oba 
alata imaju cilj da identifikuju akcije koje doprinose 
postizanju određenih ciljeva, kao i one koje im štete, 
s krajnjim ciljem da podrže pozitivne akcije i prefor-
mulišu one s negativnim uticajem.

Iako je ”marker invaliditeta“ razvijen da prati ukl-
jučivanje invaliditeta u međunarodnu pomoć, ne pos-
toji prepreka za korišćenje sličnih alata za identifikac-
iju aktivnosti koje se odnose na invaliditet u državi, 
bilo da se finansiraju iz spoljnih ili iz domaćih izvora. 
Priručnik OECD-a o markeru invaliditeta napominje 
da se markiranje odnosi na nivo uključenosti invalid-
iteta u sve aktivnosti.103 Međutim, on ne procjenjuje 
uticaj akcija ili udio sredstava dodijeljenih akcijama u 
vezi s invaliditetom. Zbog toga su ograničenja alata za 
markiranje invaliditeta značajna i potpuno oslanjanje 
na njega, bez upotrebe drugih alata, vjerovatno ne bi 
bilo dovoljno efikasno. 

DAC sugeriše da označavanje projekata i aktivnos-
ti vezanih za osobe s invaliditetom može biti pose-
bno korisno u početnim fazama izrade projekta ili 
budžeta.104 Ono pomaže autorima nacrta i drugim 
zainteresovanim stranama da prilično lako označe 
neadekvatno uključivanje invaliditeta (u suprotnosti 
s Konvencijom) ili nedostatak uključivanja invaliditeta 
u budžete i da pokrenu razgovore s ciljem povećanja 
broja akcija koje uključuju invaliditet i koje su u skladu 
s Konvencijom. 

Slike 1 i 2 ilustruju matricu javnog finansiranja i usk-
lađenosti s Konvencijom, koja bi mogla biti adekvatnija 
za INBI nego što je to OECD ”marker invaliditeta“.

”Marker invaliditeta“ ima sistem bodovanja koji razliku-
je tri nivoa uključenosti invaliditeta u projekte međun-
arodne pomoći:105

103	 Id. at. str. 14.

104	 Id. at. 21.

105	 Id. at.

 Tabela 7:  OECD DAC marker invaliditeta

2 BODA – PRIORITET

Akcije koje inkluziju osoba s invaliditetom imaju 
kao primarni cilj. 
Primjeri: 

	� Akcije za povećanje zapošljavanja osoba s invalid-
itetom kroz obuku, razvoj službi za zapošljavanje, 
obezbjeđivanje razumnog prilagođavanja itd.

	� Akcije podrške razvoju hraniteljstva za djecu 
sa smetnjama u razvoju, kroz obuku hranitelja, 
zapošljavanje, uspostavljanje standarda, usluge 
podrške hraniteljima djece sa smetnjama u razvoju 
itd.

1 BOD − ZNAČAJNO

Akcije koje namjerno uključuju osobe s invalidit-
rtom, ali nijesu primarno razvijene da služe oso-
bama s invaliditetom.
Primjeri: 

	� Akcije podrške razvoju preduzetništva među ran-
jivim grupama, uključujući osobe s invaliditetom. 

	� Akcije podrške razvoju alternativne njege, uključu-
jući alternativnu njegu o djeci sa smetnjama u raz-
voju.

0 BODOVA – NETARGETIRANO

Akcije koje ne uključuju osobe s invaliditetom ni 
na koji način, ili ciljaju osobe s invaliditetom na 
način koji nije u skladu s Konvencijom:
Primjeri: 

	� Akcije podrške razvoju preduzetništva, ali bez 
ikakvih aktivnosti ili mehanizama za podršku oso-
bama s invaliditetom.

	� Razvoj institucija za smještaj djece sa smetnjama 
u razvoju.
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07. PREPORUKE/INTERVENCIJE

Radi jednostavnog pregleda i naglašavanja njihove 
važnosti, u nastavku je konsolidovana lista preporuka/
intervencija navedenih u ovim Smjernicama:

STRUKTURNE I INSTITUCIONALNE INTERVENCIJE:

1.	 Osigurati političku posvećenost na visokom nivou 
i ugraditi implementaciju INBI-ja u strateške doku-
mente, kao što je PRUJF 2022−2026.

2.	 MF treba da uključi aktivnosti vezane za INBI u 
stručna uputstva za pripremu budžeta od strane 
potrošačkih jedinica.

3.	 Razmotriti izmjene i dopune zakona kako bi se ek-
splicitno priznale norme i standardi za uvođenje 
INBI-ja.

4.	 Razmotriti dodjelu odgovornosti jedinicama za 
strateško planiranje unutar potrošačkih jedinica 
za razvoj ciljeva i indikatora koji su u skladu s Kon-
vencijom.

5.	 Razmotriti praćenje inkluzivnog budžetiranja u 
skladu s Konvencijom u okviru mandata Zaštitnika 
ljudskih prava i sloboda Crne Gore i NMM.

6.	 Osnovati stalnu stručnu savjetodavnu grupu za 
savjetovanje ministarstava i drugih potrošačkih 
jedinica o implementaciji INBI-ja.

7.	 Nastaviti s reformom mehanizma za procjenu in-
validiteta i uspostavljanjem nacionalnog e-registra 
osoba s invaliditetom.

BUDŽETSKE INTERVENCIJE:

8.	 Dati prioritet uključivanju organizacija osoba s in-
validitetom i udruženja roditelja djece i mladih 
sa smetnjama u razvoju od strane resornih mini-
starstava i drugih potrošačkih jedinica prilikom 
pripreme budžeta, radi efektivne identifikacije po-
treba, postavljanja prioriteta i planiranja.

9.	 Uključiti organizacije osoba s invaliditetom i 
udruženja roditelja djece i mladih sa smetnjama 
u razvoju u proces planiranja budžeta na central-
nom i lokalnom nivou od samog početka i osigurati 
njihovu kontinuiranu i svrsishodnu zastupljenost i 
učešće.

10.	 Osigurati da se prijedlozima organizacija osoba s 
invaliditetom i udruženjima roditelja djece i mladih 
sa smetnjama u razvoju posveti posebna pažnja 
prilikom izrade lokalnih budžeta.

11.	 Promovisati sekvenciranje budžeta tako da prikaže 
rashode za mjere čiji su krajnji korisnici osobe s in-
validitetom, posebno u oblastima koje su organ-
izacije osoba s invaliditetom i udruženja roditelja 
djece i mladih sa smetnjama u razvoju označili kao 
najvažnije.

12.	 Obezbijediti uključivanje dimenzije invaliditeta u 
sve javne politike. Osigurati da odgovorni organi 
uključe analizu uticaja na osobe s invaliditetom i 
ciljeve za uključivanje osoba s invaliditetom (gdje 
je to primjenljivo) prilikom izrade strateških doku-
menata.

13.	 Osigurati da izvještaji potrošačkih jedinica sadrže 
izjave o uticaju na osobe s invaliditetom i mjerama 
za uključivanje osoba s invaliditetom.

14.	 Razmotriti razvoj nacionalnog okvira rezultata i in-
dikatora.

15.	 Razmotriti primjenu najmanje tri instrumenta za 
INBI predstavljena u Smjernicama (npr. procjena 
uticaja na osobe s invaliditetom, budžetska izjava, 
nacionalni okvir i indikatori rezultata).

16.	 Osigurati pristupačnost i razumno prilagođavanje 
prilikom održavanja konsultacija s osobama s in-
validitetom.

17.	 Osigurati da usluge i podrška budu besplatni za 
odrasle s invaliditetom i djecu sa smetnjama u 
razvoju, kad god je to moguće. U tom cilju, tre-
ba revidirati nacionalne i lokalne propise o učešću 
korisnika/ca u troškovima takvih usluga, posebno 
usluga koje podržavaju život u porodičnoj sredini 
za djecu sa smetnjama u razvoju, te samostalan 
život u zajednici za odrasle osobe s invaliditetom.

18.	 Osigurati adekvatno prikupljanje podataka o oso-
bama s invaliditetom kako bi se omogućilo opti-
malno planiranje budžeta.

19.	 Podići svijest i obučiti osoblje potrošačkih jedinica 
o INBI-ju i/ili određenim instrumentima INBI-ja, kao 
što je izrada budžetske izjave ili procjena uticaja na 
osobe s invaliditetom.

20.	 Razmotriti pilotiranje inicijative za jednu ili više 
budžetskih potrošačkih jedinica ili programa, u 
slučaju da postoje problemi vezani za resurse i 
kapacitete u vezi s implementacijom INBI-ja.
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