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PREDGOVOR

Ediciju Fiskalne reforme i modernizacija upravijanja javnim sektorom RS
Cine pet knjiga koje predstavijaju jednu celinu i to:

1. New Public Management i upravijanje fiskalnim rizicima;

2. Fiskalni federalizam i lokalna samouprava, ekonomija javnog sektora,

budzetski sistemi, budzetske politike i NPM;

2. Fiskalna autonomija i finansiranje razvoja lokalne samouprave;

4. Finansiranje lokalne samouprave u Republici Srbiji i fiskalne reforme;

5. Javno-privatno partnerstvo i mogucnosti njegove primene u saobracaju

i putnoj privredi Republike Srbije.

Republika Srbija mora da modernizuje i ucini efikasnijim svoj javni sektor,
svoju javnu upravu. Ova edicija je pripremliena sa namerom da se pomogne
ostvarenju tog cilja na osnovu savremene teorije i napredne prakse upravljanja
javnim sektorom.

Edicija je namenjena politi¢arima, drzavnicima i nosiocima razvoja javne
uprave, ali i edukaciji svih onih koji ¢e se baviti poslovima razvoja i modernizacije
javne uprave, kao i Siroj javnosti, a posebno studijama Evropskog centra za mir i
razvoj Univerziteta za mir i razvoj Ujedinjenih nacija.

Namera je, takode, da se pomogne da Republika Srbija brze i efikasnije
krene u tranziciju javnog sektora, da uspesnije ostvaruje reformske promene i
da se, u procesu tranzicije, Sto pre priblizi uslovima za prikljucivanje EU i razvi-
jenim zemljama i da tako, na osnovu ucinaka, odnosno rezultata postane jedna
od najnaprednijih zemalja u tranziciji.

Ova edicija se zasniva na primeni multidisciplinarnog naucnog pristupa.
Njega cine politicke nauke, nauke koje se bave javnom upravom, njenom de-
latnos¢u i njenom organizacijom, nauc¢ne discipline koje izucavaju finansiranje
javnog sektora kao Sto su javne finansije, fiskalni federalizam i lokalna samou-
prava, savremene budzetske politike, ekonomija javnog sektora, upravijanje fi-
skalnim rizicima i dr. Sve ove naucne discipline su komponente novog pristupa
u upravljanju javnim sektorom tj. New Public Management, Public Expenditure
Management i Javno-privatno partnerstvo. Bez toga se ne mogu uspesno kon-
cipirati (dizajnirati) ni sprovesti reforme finansiranja javnog sektora, ni njegova
demokratizacija i decentralizacija.

Metod istraZivanja je naucni, kako smo naveli, ali i komparativan i zasniva
se na uporednoj praksi u razvijenim zemljama i najnaprednijim zemljama u tran-
ziciji, a posebno u EU. KoriS¢en je i metod istraZivanja mogucnosti za primenu
predlozenih reSenja u nasim specifi¢nim uslovima.
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Drzava je duzna da za poreske prihode koje namece poreskim obveznicima,
svim svojim gradanima obezbedi adekvatan obim i kvalitet javnih usluga.

Nista nije uspesnije od uspeha a uspeh drZave se meri ucincimal

Autor



Uvod

U ovoj i ostalim knjigama iz Edicije trudili smo se da ukazemo na to kako se
moZe i u nasim uslovima uvoditi NPM, u kom pravcu se moraju fiskalne refor-
me nastaviti i ubrzati da bismo ubrzali i ucinili efikasnijim tranzicione promene i
priblizavanje ¢lanstvu EU.

Javni rashodi, odnosno njihovo troenje je najveci problem skoro svih drza-
va u svetu, zbog Cega upravljanje javnim rashodima mora da se reformise kako
bi se primenio princip value for money i to uvodenjem novog sistema uprav-
llanja javnim rashodima (Public Expenditure Management) u okviru primene
novog nacina upravljanja javnim sektorom (New Public Management).

U delu prvom ovog rada, ukazuje se da bez ostvarivanja i visokog stepena
demokratizacije drzave i pouzdanog tradicionalnog budzetskog sistema ne moze
da se izvrsi njegova nadgradnja, odnosno njegova modernizacija putem fiskalnih
reformi i primene NPM. Kako to zavisi od politi¢ke volje, odnosno od politickog
faktora, jer politika prethodi pravu i odlucuje o pravu, institucionalizaciji, strategi-
jama i sl. Zato je bilo neophodno da se u ovom delu knjige ukaze na snage koje
stoje iza politike i drzave od kojih zavisi upravljanje drzavom, kao i na problem
kontrole istih, odnosno njihovih rezultata u savremenim drzavama. U najkracem,
ukazali smo na uticaj ideologije i politike na drzavu, na specificnost odnosa na-
rodnog i drzavnog suvereniteta na politicki i administrativni deo javne uprave |
uslove za njenu modernizaciju uvodenjem NPM.

Kako je najvedi problem, zbog koga vlada opSte nezadovoljstvo, problem
javnih rashoda, ukazujemo u ¢emu je sustina NPM i PEM i kako da se primene
U procesu inoviranja tradicionalnog upravijanja javnim sektorom. Ovaj pristup
zasnivan je dostignucima savremene nauke o javnim finansijama i na naprednoj
praksi upravljanja javnim rashodima u razvijenim zemljama, zemljama EU i na-
prednim zemljama u tranziciji. U ovom delu ukazali smo i na definicije i istorijski
razvoj NPM, zatim na pravce u kojima se razvija, na njegov istorijat, na principe
na kojima se zasniva, kao i na uslove, organizacione i druge koji moraju da se
obezbede za njegovu uspesnu primenu kod nas. Posebno smo koristili istorijske
dokaze o razvoju teorije i prakse finansijskog upravijanja drzavom i o nastanku
ekonomskih i finansijskih kriza i njihovom resavanju.

U Delu drugom ukazujemo na neophodnost upravijanja fiskalnim rizicima
bez cega nema efikasnosti NPM.

U Delu trecem ukazujemo na rezultate primene NPM, ukljucujudi i pro-
cenjivanje PEM u okviru NPM i na teorijske kontraverze o njegovoj uspednosti
koje uglavnom ne dovode u pitanje ni koncept ni rezultate koji se njegovim
uvodenjem ostvaruju.







DEO PRVI

New Public
Management

Glava |
Narodni i drZavni suverenitet
i politicka volja

1. Drzavni i fiskalni suverenitet, javne potrebe,
demokratizacija i modernizacija drzave

U knjizi drugoj ove edicije data je rasprava o suverenitetu drZave povezujudi ga
sa fiskalnim suverenitetom. Tom prilikom smo zakljucili da je drzava entitet koji
obavlja javne funkcije, da je ona najvisa vlast na svojoj teritoriji i da kao takva
ima i najvecu moc i nad novcem (power of perce). Ova mo¢ proizilazi iz nje-
nih fiskalnih i monetarnih funkcija. Fiskalno ona, silom viasti, oduzima sredstva
gradanima i privrednim subjektima (Ciji su vlasnici takode gradani), alocira ta
sredstva za obavljanje javnih funkcija i prerasporeduje ih za finansiranje javnih
potreba. Ona to cini u slozenom sistemu podele prava, odgovornosti i sredstava
drzavnih funkcija na svim nivoima vlasti (centralnom subcentralnom, lokalnom).

Kad se zalazemo za modernizaciju drzave, za reforme javnog sektora i za
novi nacin upravljanja javnim potrebama, moramo biti realni i imati u vidu uslove
u kojima se ti procesi odvijaju i rizike (ne)uspeha, da bi se izbegli i ostvarili ra-
zvojni ciljevi i standardi. Uslovi su materijalni, politicki, istorijski, kulturni, tradicija,
obicaji i navike i drugi, a ciljevi su bolji Zivot gradana, standard i kvalitet Zivota
i sve ono sto cini zdravo drustvo. Upravljanje drustvom je uspesno ako narod
uspesno upravlja drzavom a ova javnim i privatnim sektorom. Ostvarivanje odr-
Zivog razvoja, pa i u javnom sektoru, ima svoju dinamiku i konkretizuje se stra-
tegijama, planovima i programima razvoja.

1.1. UTICA] IDEOLOGIJE | POLITIKE NA DRZAVU

Nas problem je kreiranje i primena NPM da bi se ubrzao i ucinio efikasnijim
razvoj javnog sektora, standard i kvalitet javnih usluga. Ali u pristupu reSavanju
tog krupnog drustvenog, evolutivnog problema, ne mozemo a da se ne osvrne-
mo na mogucénosti i uticaje politike na drzavu i njenu efikasnost. Za to postoje
dva razloga. Prvi je sto politika (politicka volja) prethodi pravu i institucionali-
zaciji drustva. Drugi je da ako nemamo demokratsku i profesionalno efikasnu
drzavu, ne mozemo da je modernizujemo. Ali, kada postavimo pitanje zdravog
drustva i efikasne drzave, odnosno kako da se dostizu, moramo celu proble-
matiku da stavimo u najsiri okvir drustvenog razvoja, a to je filozofski, ideoloski
okvir sistema vrednosti koji se ostvaruje. U tom okviru centralne kategorije su
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narod i drzava i njihov medusobni odnos. U ovom odnosu moraju da se ostvare
optimumi, $to je veoma sloZeno i tesko ostvarljivo. Dovoljno je pomenuti da se
istorijski dugo i tesko ostvaruju ljudska prava, rast standarda i kvalitet Zivota, bla-
gostanje naroda, ideja o drzavi koja nije samo vlast vec javni servis i sl. a imamo
i situaciju na pocetku XXI veka da smo u dubokoj ekonomskoj pa i drustveno;
krizi, krizi sistema vrednosti i sl. Za ekonomsku krizu, drzava okrivijuje trziste a
ona ima odgovornost za regulatornu funkciju trzista i za nadzor i kontrolu nje-
govog funkcionisanja, kao i odgovornost da utvrdi granice delovanja zakonitosti
trzista. | to, kao i istorijsko iskustvo (istorijski dokazi), ukazuju da se civilizacijske
vrednosti ne ostvaruju lako i da ima na tom planu stagnacije pa i retardacije npr.
ratova ili politickih i drzavnih rezima koji su totalitarni a sebe nazivaju narodnim,
demokratskim republikama i sl.

Glavni akteri istorije, civilizatorskog toka, ostvarivanja sistema vrednosti su
narod i drzava i to u slozenom odnosu svoje povezanosti a ovaj odnos je bitno
opredeljen kategorijom vlasti, tj. da li je ona, kako i koliko u narodu ili drzavi ili
i u narodu i u drzavi ako je podeljena i koliko je efikasna u svom ostvarivanju.
To nas dalje dovodi do analize problema suvereniteta, ko je suveren, narod i/ili
drzava i kako i koliko. Na primer; govori se o narodnom i drzavhom suvereni-
tetu ali i o nedeljivosti vlasti. Kako to shvatiti sa Sireg ali sa finansijskog aspekta?
Mi smo u knjizi drugoj ove edicije obradili fiskalni suverenitet u okviru drzavnog
suvereniteta. Ovde analiziramo politiku, politicku volju, kako se ona stvara i re-
alizuje u odnosima izmedu naroda i drzave. Ali, politika je slozena kategorija.

Danas se ona sastoji od politickog organizovanja i osnivanja politickih stra-
naka i formulisanja politickih programa za pobedu na izborima, osvajanje Vlasti
ili samo ucesca u vlasti. To je faza politickog organizovanja i formulacije ideja za
koje se stranka zalaZe i koje Ce realizovati ako to odlu¢i biracko telo, odnosno
kojih ¢e se ideja drzati i ako bude u opoziciji. | same ideje imaju svoju dinamiku i
menjaju se u skladu sa vremenom i promenama uslova u kojima stranke delaju.
Ukoliko pobedi na izborima stranka preuzima viast i ostvaruje ideje na osnovu
kojih je pobedila da bi odrZala ostvarenu vezu sa narodom odnosno birac¢ima i
realizovala program. Upravljanje drzavom dije organe stranka kontrolise je veo-
ma teZak zadatak. DrZava predstavlja najteZi i najsloZeniji mehanizam upravljanja
u jednoj zemlji. Drzava da bi bila uspesna, mora da bude demokratska, profe-
sionalna, sa autoritetom sposobnosti da upravija zemljom u interesu gradana,
da se stalno modernizuje i Sto je najvaznije, da ima rezultate, ucinke koji su u
izbornom procesu obecavani.

U tom procesu narod, gradani, ako je drZava demokratska, zadrzavaju ak-
tivnu ulogu i u sprovodenju drzavne politike, monitoring na to kako se ostvaruje
drzavna vlast koja se deli na politicki i administrativni deo koji ¢ine jedinstvo
javne uprave u njenom politickom odlucivanju kroz i sprovodenju te politike. Sve
to, naravno zavisi od aktivizma gradana, od politi¢ke kulture i tradicije, gradanske
hrabrosti i sl.



GLAVA | NARODNI | DRZAVNI SUVERENITETI POLITICKA VOLJA

Primena NPM moZe znacajno da doprinese modernizaciji upravljanja dr-
Zavom ali ne moze da nosi teret ukupnog upravljanja drzavom, niti moze da se
razvije ako ne postoje uslovi u kojima moze da bude efikasan a to su demokrat-
ska, razvijena tradicionalna drzava, politicka kultura, profesionalizam drzavnih
kadrova i sl.

Za shvatanje drzave i savremenih politickih procesa i za drzavnu efikasnost
bitno je kako se shvata pojam suvereniteta u slozenom odnosu naroda i drzave.

1.2. IZMEDU NARODNOG | DRZAVNOG SUVERENITETA

NEMA ZNAKA JEDNAKOSTI
Narodni suverenitet koji se ostvaruje na teritoriji savremene drZave ne prenosi
se na drzavy, $to znadi da izmedu narodnog suvereniteta i suverenosti drzave
nema znaka jednakosti. Suverenitet kao apsolutna viast ne prelazi na drzavu u
demokratskim zemljama a kada prede, rezultat je autoritarna drZava, drZava
iznad naroda.

U demokratski razvijenim drZzavama vlast je narodna, ne pripada drzavi,
ona izvire u narodu i ostvaruje se kao narodna ali se, uslovno, najvazniji deo tog
suvereniteta, organizovanje i upravljanje vlas¢u poverava drzavi, uslovno, da je
uspesna i kontrolise se, od strane naroda, njen rezultat. To se Cini kroz mehaniz-
me visestranackog politickog sistema, prava glasa, izbornog sistema, podele viasti
na parlamentarnu, izvrsnu, sudsku, kroz smenljivost viasti, ukoliko nije uspesna i
sl. Ali, kako se u tom demokratskom modelu, koji ima svoju dinamiku razvoja i
koji se svakodnevno cinjeni¢no ali i istorijski potvrduje kao napredan, konzerva-
tivan ili regresivan, reSava problem odnosa narodnog suvereniteta i suvereniteta
drzave.

Kod ovakvog pristupa treba imati u vidu i fiskalni suverenitet tj. da gradani
finansiraju drzavu i da je savremena drzava i vlast u ime i u interesu naroda i
javni servis u pruzanju javnih usluga narodu, odnosno gradanima.'

Narodni suverenitet, tj. odlu¢ivanje o sudbini naroda ne prenosi se na dr-
Zavu u celini. Drzava je samo agent ostvarivanja dela suvereniteta naroda koji je
u formi ovlascenja prenet na drzavu, ona je u tom smislu punomocnik ili agent
ostvarivanja funkcija koje joj je narod poverio, kojima se ostvaruje interes i volja
naroda.

Materijalna sredstva koja drzava koristi (realna i finansijska imovina) i koja
nazivamo drzavnom svojinom, zato $to nema boljeg izraza, u ime naroda i za
racun naroda, nisu (apsolutna) drzavna svojina sa svim ovlasé¢enjima koja po tom
osnovu pripadaju vlasniku. Ona su natala iz poreskih prihoda i drzava ne moze
ta sredstva da koristi tako $to ce na njima da zaraduje, kako to ¢ine privredni
subjekti u trzisnoj privredi koji stvaraju drustveni proizvod odnosno novu vred-
nost. Po tom osnovu se uvek moraju preispitivati i nacionalizacije i upravljanje

I Termini narod i gradani na teritoriji drzave uslovno se u ovom radu izjednacava s obzirom da
se granice drzave ne poklapaju sa narodnos¢u. Narod iz jedne drzave moZe da ima pripadnike i
drugih i obrnuto. To zahteva, medutim, posebnu raspravu.
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javnim preduzecima, u¢eS¢e u kapitalu u javnim i drugim preduzecima, prodaja
drzavne imovine i sl. Drzava moZe da koristi, da upotrebljava ta sredstva samo
za budzetske svrhe i u funkciji pruzanja javnih usluga, ukljucujudi i javne investicije
za takvu svrhu. Ovo zbog toga $to su sva ta sredstva narodna, tj. stvorena iz
poreskih i drugih javnih prihoda i taj narodni kapital ne sme se smanjivati. Drza-
va npr. centralna ili subcentralna vlast, kada prenosi drzavnu svojinu na lokalnu
samoupravu, ne prenosi lokalnoj samoupravi svu tu viast i apsolutno pravo ras-
polaganja, ve¢ pravo boljeg upravljanja (neposrednijeg, blizem narodu) tim sred-
stvima. Zato postoji decentralizacija i samouprava. Proces privatizacije drzavne
svojine nije proces prodaje drZzavne, vec je proces prodaje privatne, imovine
gradana a sredstva po tom osnovu ulivaju se u budzet. Na taj nacin, drzava
dobija likvidna sredstva, privatni sektor dobija realnu imovinu koja ¢e biti bolje
iskorisecan u privatnom nego u javhom sektoru. Time se istovremeno smanjuje
fiskalni pritisak poreskim obveznicima i pritisak na budzetski deficit s jedne stra-
ne, a sa druge strane i povecava se trzisni sektora i vrsi racionalizacija u javhom
sektoru, jer se takvim dislociranjem imovine obezbeduje njeno efikasnije kori-
sc¢enje u ekonomske svrhe (zaposljenost, tehnoloski progres, akumulacija, porast
BDP). To svojim povratnim uticajem povecava javne prihode i moguénosti za
povecanje obima i kvaliteta javnih usluga. Ovo sve, naravno, ukoliko se priva-
tizacija i racionalizacija javnog sektora dobro (sistemski) isprojektuje i realizuje.

Kao punomocnik ili agent naroda, odnosno gradana na svojoj teritoriji, dr-
Zava, njeni organi i svi koji obavljaju javne poslove, moraju da delaju u skladu
sa interesima onih cija sredstva trose i koji su im nalogodavci i da sa najmanjim
utroskom sredstava ostvare najvece efekte.

1.3. CIJA SU SREDSTVA KOJA KORISTI DRZAVA?

Bitni uslovi za to su pre svega promene u glavi kod nosilaca upravljackih funk-
cija politickim strukturama, organima drzavne uprave i kod njihovih izvrilaca
da mo¢ nad novcem koju imaju nije njihova licna ili kolektivna mo¢, vec da je
to moc¢ koju je narod, na osnovu svog suvereniteta na njih preneo kako bi se
najbolje koristila za njegovo blagostanje. Drugi uslov je profesionalizam odnosno
visok stepen kulture i odgovornosti za upravljanje drzavnim poslovima.

Pobeda na izborima znadi preuzimanje vlasti i moci nad novcem. Plen viasti
je ujedno i najvedi plen, najveca finansijska mo¢ u jednoj zemlji ali koja ne pripa-
da lovcima, ve¢ narodu i zna se kako taj plen mora da se koristi (zakonski, pocev
od ustava, eticki, ekonomski itd.). To su okviri i uslovi za formiranje politicke vo-
lie na osnovu koje se menja i usavrsava upravljanje drzavom, njenim rashodima i
prihodima. Ako bi se ta mo¢ koristila u lukrativne svrhe od strane nosilaca viasti
onda je to kriminalizacija vlasti koja se u demokratskim zemljama procesuira i
sankcioniSe. Nosioci javnih funkcija ne smeju da trguju svojim funkcijama, svojim
uticajem, da se kroz trosenje javnih rashoda bogate iz sredstava poreskih priho-
da drzave namenjenih troskovima javnih usluga. Oni ne smeju dozvoliti da budu
korumpirani i sl. ali i da budu nedorasli funkcijama, poslovima i zadacima koje
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obavljaju, za koje su izabrani ili imenovani, odnosno profesionalno angaZovani.
Svaka vlada koja nema rezultate, kako pise u Ameri¢kom ustavu, mora ili da da
ostavku ili da bude smenjena.

Sve to, naravno zavisi i od samog naroda, od razvijenosti politicke kultu-
re, tradicije, stepena demokratije, sredstava informisanja i sl. Slab narod u tom
pogledu omogucuje da viast radi nekaznjeno sta hoce, da se formalno zalaze
za interese naroda a da sustinski manipulise narodom, da vlast bude totalitarna
koja plen vlasti, sredstva javnih prihoda, manje ili vise usmerava u skladu sa sop-
stvenim interesima.

2. NPM i modernizacija javne uprave

NPM, uvodenjem principa value for money, upravo osnazuje takvu orijentaciju i
tradicionalni sistem javnih finansija Cini delotvornijim, uspesnijim.

NPM modernizuje i ¢ini efikasnijim administrativni deo javne uprave, ali mu
se ne moze osporiti da ima indirektno dejstvo (bez ucesca u pravu odlucivanja)
i na politicki deo javne uprave, odnosno drzavne vlasti.

NPM je neophodan zbog toga Sto je opsta ocena u svetu da su javni rasho-
di veliki i neuspesni i da pozitivni efekti trosenja javnih rashoda mogu biti znatno
vedi. Zato se u okviru NPM uvode sistemi, strategije i planovi novog upravljanja
javnim rashodima (Public expenditure management) i javno privatno partner-
stvo. Uvodi se i niz drugih promena kao sto su snazne kontrolne sredine za
upravljanje javnim rashodima, standardi njihovog trosenja, bolje upravijanje jav-
nim nabavkama, promene u organizaciji javnog sektora, profesionalizacija kadro-
va, unapredenje evidencija u javnom sektoru, planiranje i procenjivanje ucinaka,
mere za sprecavanje zloupotreba a posebno korupcije i sl. To vodi povecanju
odgovornosti javne uprave za rezultate koji se ostvaruju troSenjem sredstava za
javne rashode. Ovim promenama se obezbeduje da se organi i zaposleni u jav-
nom sektoru moraju odgovorno odnositi prema javnim rashodima, da iznalaze
nacine da ostvaruju sve vece ucinke primenom principa efikasnosti, efektivnosti
i ekonomic¢nosti u njihovom troSenju na javne usluge u skladu sa tehnoloskim
i uopste drustvenim progresom i zahtevima demokratizacije. Bez napretka u
demokratizaciji i transparentnosti rada i ucinaka javne uprave i bez unosenja
racionalnosti u trosenju sredstava, kako se ona primenjuje u trZiSnoj privredi
(privatnom sektoru), NPM pa ni PEM i JPP ne mogu biti uspesni.
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Glava Il
Tradicionalna i savremena drZava
— kratak istorijat

1. Kapitalisticka drzava

1.1. LIBERALNI KAPITALIZAM

Kapitalisticka drZzava je, usavrSavajuci svoj politicki i ekonomski sistem, prosla
kroz viSe etapa razvoja. Prva je liberalni kapitalizam iz perioda nastanka i ucvr-
scivanja kapitalisticke demokratije i unutar nje, kao njene bitne komponente,
privatne svojine i trziSta. U tom periodu odigrao se proces prvobitne akumu-
lacije kapitala, proces potpuno slobodne privatne inicijative i konkurencije u
proizvodnji, ulaganju kapitala i trgovini (slobodno, neograniceno trziste) i ne-
mesanja drzave u ekonomske odnose (zakonitosti delovanja trzista). To je bio
period procvata kapitalizma. Drzava je uglavnhom upravijala javnim potrebama i
to ne svim onim koje imamo danas. Ona je upravljala spoljnom i unutrasnjom
bezbednos¢u i administracijom drzavnih organa (javnhom upravom). Procenat
BDP koji se izdvajao za te funkcije drzave i obezbedivao iz poreskih prihoda
iznosio je 10-12% BDP-a.

1.2. VELIKA SVETSKA EKONOMSKA KRIZA I1Z 1929-1933. | KEJNZIJANIZAM

Kada je kapitalizam zapao u ekonomske krize, a posebno kada je izbila i Prva
svetska ekonomska kriza 1929—1933., pristupilo se reformama, a ne likvidaciji i
promeni (revolucionarnoj) privrednog sistema. Popravka ili sanacija ekonomije u
krizi izvrSena je uvodenjem drzavne intervencije u sistem privredivanja.
Spasavanje kapitalisti¢kog sistema izvrSeno je ugradnjom sistemskih pro-
mena koje ¢ine New Deal. To je novi pristup kojim se zadrzava i stiti kapitalistic-
ka ideologija, demokratija i delovanje trziSta. Trziste, medutim, nije viSe sasvim
slobodno (liberalno), Sto je promenilo i ulogu kapitalisticke drzave u privredi.
Nedostatke koji su se javili u liberalnoj trzisnoj privredi i koji dovode do kriza,
drzava otklanja svojom intervencijom koja ima karakter izmena sistema liberal-
ne trzisne privrede, odnosno njegove dogradnje kako bi se obezbedio stabilan
i odrzivi privredni razvoj. Osnova za to je kejnzijanski teorijski pristup. On se
zasniva na nalazu da je osnovni uzrok krize kapitalizma nedostatak platezno
sposobne traznje i da se u odnosu ponude i traznje, kao objektivnih trzisnih
zakonitosti, mora efikasnije upravljati traznjom, da bi se ponuda a time i sta-
bilnost i razvoj ekonomije odrzali na potrebnom nivou. Odrzavanje traznje, da
ne bi doslo do recesije, a posebno duboke recesije — krize, odnosno povecanje
traznje da bi se izaslo iz krize obezbedeno je oslanjanjem na drzavnu interven-
ciju u privredi. OZivljavanje privrede obezbedeno je smanjenjem fiskalne presije
privrednim subjektima i stanovnistvuy, radi jacanja njihove kupovne modi i javnim
radovima koje je finansirala drzava iz poreza ali i iz javnih zajmova. Sve to, kao
| politika jevtinog novca (niske kamate) doprinelo je izlasku kapitalizma iz eko-
nomske (i politicke) krize bez promene sistema, odnosno izmenama u sistemu
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(evolucijom). U tim promenama, privatna svojina, slobodna inicijativa i trzisne
zakonitosti, kao temeljne tekovine kapitalizma, nastavile su svoje dejstvo ali sa
stabilizacijom koju unosi intervencija drzave u taj sistem. To je bitna razlika i u
pristupu promenama izmedu kapitalisticke drzave, koja evoluira, stalno se usavr-
sava u svom razvoju i komunisticke drzave, ciji sistem je morao da se raspadne
kao utopisticki. Utopija, kao ideologija, javila se u okviru kapitalistickog sistema u
periodu njegovog nastanka, ali nije bila prihvacena.

1.3. NEOKVANTITATIVCI | NEOLIBERALIZAM

Treba, medutim, imati u vidu da su i u takvom modelu produzenog razvoja kapi-
talizma nastali novi problemi koji su morali da se resavaju. Glavni problem bila je
velika inflacija koja nije mogla da se zaustavi i resi sve do kraja osamdesetih go-
dina dvadesetog veka kada je primenjen koncept tvrdog budzetskog finansiranja
koji su zagovarali neokvantitativci (Friedman). On se zasniva na strogoj kontroli
novCane mase i monetarnog faktora (odnos izmedu rasta BDP, novcane mase
i brzine novanog opticaja mora biti stabilan) i na dijagnozi da je inflacija uvek
novcani fenomen. Oni su dokazali, za razliku od Kejnza, da uzrok velike depresi-
je, krize iz 1929-33., nije bio nedostatak traznje, ve¢ nedostatak novca (zatajile
su banke), da je rast inflacije do 80-ih godina XX veka uzrokovan pogresnom
(ekspanzivnom, inflatornom) monetarnom politikom, stalnim rastom novcane
mase vedim od rasta BDP-a. Ukazali su i na nacin i dinamiku rasta inflacije nakon
povecanja nov¢ane mase i kako se njeno dejstvo multiplicira.2

Inace, paralelno sa porastom inflacije, nakon 1933. nastao je i proces rasta
javnih rashoda nominalno i realno u odnosu na rast BDP-a dostizu¢i izmedu 40
i 50% BDP-a.

Primenom koncepta ¢vrstog budZetiranja finansiranja u razvijenim zemlja-
ma, a posebno i u EU, zaustavljeni su rast inflacije, rast javnih rashoda, smanjeni
su budzetski deficiti i pritisci na zaduzivanje drzave. Uzroci su svakako bili i pove-
¢anje javnih potreba, nastanak i rast socijalnog osiguranja i doprinosa za socijalno
osiguranje, povecanje javne administracije, povecanje drzavne regulative (institu-
cija) kako u javnom, tako i u privatnom (trzisnom) sektoru, intervencija drzave
u privredi, upravljanje eksternalijama, zastitom Zivotne sredine i dr.

Ne sme se zaboraviti da je na rast inflacije ali uopste i na upravljanje nov-
cem imao uticaj i pad zlatnog standarda kad je umesto zlatnog novca, koji je kao
mera vrednosti, sredstvo prometa (placanja) i sa svim ostalim svojim funkcijama
izaSao iz privatnog sektora (trzisne privrede) i kada je upravljanje novcem preslo
na drzavu (koli¢ina novca, cena novca, kreditni i drugi novac, upravljanje platnim
prometom, nastanak konvertibilnih i nekonvertibilnih valuta, valutnih kurseva,
novane berze i upravljanje ponudom i traznjom hartija od vrednosti i finan-
sijskim derivatima od strane drzave i sl.) novcani sistem i novcane politike su
postale nestabilne i jedan od glavnih uzroka inflacije ali i odvajanja finansijske od

2 Friedman M. Teorija novca i monetarna politika, Rad, Beograd, 1973
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realne ekonomije za Sta je odgovorna drzava. Kriza novca, medutim, jos uvek
traje i bice vrlo tesko resiva i u dugom periodu razvoja kapitalizma koji je pred
nama.

1.4. VELIKA SVETSKA EKONOMSKA KRIZA IZ 2008. | ULOGA DRZAVE

Kada je kejnzijanski sistem popustio? i kada su se pojavili problemi u trzisnom
sektoru tj. odvajanje finansijske od realne ekonomije, naduvavanje aktive kor-
poracija i banaka, hipotekarna kriza, a u EU i kriza prezaduZenosti 2008. god,,
ispoljilo se snazno dejstvo Druge velike svetske ekonomske krize iz 2008. u kojoj
se | sada nalazimo.

Zbog slozenosti uticaja i faktora koji su izazvali krizu, ali i nedovoljne isto-
rijske distance, nesumnjivo je da je tesko da se da ta¢na analiza i procena uzroka
krize i da se na osnovu toga predloZe i preduzmu adekvatne mere i aktivnosti
za njeno resavanje. Vidljivo je, medutim, da je kriza izbila kao finansijska kriza u
centru svetskih finansijskih trzista (Njujorska berza) i da se munjevito prenela
na sve zemlje i finansijske institucije u svetu. Ona se ispoljila kao otkrivanje i
obelodanjivanje dugorocnog procesa odvajanja finansijske od realne ekonomije
koji vise nije mogao da se prikriva.

Neokejnzijanci, primenjujuéi svoj koncept analize uzroka krize, kao i u Pr-
voj veliko] svetskoj ekonomskoj krizi, smatraju da su uzroci krize liberalizam,
nedovoljna kontrola trZista, nedostatak traznje a neki teoreticari (Stiglic, Adizes)
ukazuju i na gramzljivost kapitalizma.

Da je ziv, Friedman bi ocenio da je i ova kriza izazvana monetarnim fakto-
rima, odnosno koli¢inom novca kojim upravlja drzava (liberalnom monetarnom
politikom), Sto je dovelo do eksplozije inflacije i odvajanja finansijske od realne
ekonomije. Pucanje mehura u trzisnoj privredi (u korporacijama, bankama, inve-
sticionim fondovima, finansijskim berzama) rezultat je jaza koji je nastao izmedu
rasta nov¢ane mase i realnog BDP-a, $to je unelo velike krizne poremedaje u
sistem vrednosti na kome se zasniva trzisna privreda.

Uocava se da se neokejnzijanci uglavnom drze analize uzroka krize sa istim
nalazima koje su imali u Prvoj ekonomskoj krizi, uz dodatak da je kriza nastala
zbog gramzivosti kapitalista, a da su tome doprineli i drugi sistemski nedostaci.
Pri tome, nije jasno da li se, kada je u pitanju gramzivost, misli na subjektivni
faktor (licna ponasanja) ili je gramzivost sistemskog karaktera, odnosno zasno-
vana na profitu kao motivaciji na osnovu koje funkcionise kapitalisticki sistem,
o ¢emu nema podrobne analize, a pogotovu snaga koje iza toga stoje. Ako je
uzrok ovo drugo, 1j. ako je jagma za profitom sistemskog karaktera, ona stvara
neravnotezu u preraspodeli BDP-a i drustvenog bogatstva, koje, kao u spojenim
sudovima, kada se povecava na jednoj strani, smanjuje mogucnosti na drugoj,
sto sigurno utie na potrosnju i povedava socijalne tenzije u kapitalizmu i anulira

3 O ovome detaljnije u Gor¢ic J., Andelkovi¢ M.: Javne finansije, finansijsko pravo i ekonomija javnog
sektora, Proinkom doo, Nis, 2005.
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drzavu blagostanja. Ako je to problem preraspodele koji mora da resava drzava,
uzimajudi u obzir sve §to moZe da utice na njegovo resavanje (odnos cene rada
i cene kapitala, tehnoloski razvoj kojim se smanjuje input radne snage, koncen-
traciju kapitala, ulogu i snagu sindikata, politickih stranaka i dr), realno je da se
njegovo dejstvo ublazi i reSava preraspodelom BDP.

Argument da je fiskalna presija, a ne ekspanzivna monetarna politika, uzrok
krize, neokvantitativci ne prihvataju jer smatraju da je fiskalna presija rezultat
preraspodele druStvenog proizvoda i ne moZe biti uzrok recesije i krize koja je
monetarnog karaktera, sem u meri pritisaka koje fiskalna presija vrsi na emito-
vanje novca i zaduzivanje bez realnog pokrica u drustvenom proizvodu, $to ipak
zahteva monetarnu ekspanziju. Indirektno, fiskalni pritisak uti¢e na izbegavanje
poreza i verovatno i na naduvavanje aktiva trzisnih subjekata.

Novina je i ukazivanje na to da je uzrok krize bio i nedostatak kontro-
le trzisa, odnosno trzisnih subjekata kojom bi se sprecilo bilansno naduvavanje
aktive. Ocenjuje se da su popustile sve trzisne institucije, kao $to su centralne
banke, komisije za hartije od vrednosti, unutrasnje kontrole i revizije, nezavisne
eksterne revizije, rejting organizacije i druge. Predsednik Federalnih rezervi SAD
Alan Greenspan izjavio je da monetarne vlasti nisu kontrolisale bankarske deri-
vate da ne bi kocile inovacije u bankarstvu.

Ipak se moZe oceniti da su svi pomenuti uzroci, u slozenom medusobnom
dejstvu, doveli do krize. Najznacajniji su monetarna politika, gramzivost kapita-
lizma, nedostatak kontrole i lose upravljanje rizicima u trzisnoj privredi i javnom
sektoru. U trzisnoj privredi krizu je izazvalo snazno (volatiino) dejstvo rizika
adekvatnosti kapitala i likvidnosti, zatim trZisnih, kreditnih, i operativnih rizika.
U javnom sektoru ispoljili su se fiskalni rizici, a narocito rizici upravljanja javnim
rashodima i zaduZivanja drzave.

Neoliberali (neokvantitativci) smatraju da su nedostaci u upravijanju dr-
zavom, odnosno javnim sektorom glavni uzrok nastanka krize. Oni isticu da su
krizi doprineli liberalna monetarna politika (lose upravljanje novéanom masom),
rast inflacije, javnih rashoda, budzetskih deficita, zaduzenost javnog sektora i ne-
dostaci u kontrolnoj funkciji drzave.

Pred medunarodnu zajednicu postavljena su dva osnovna pitanja od ko-
jih zavisi reSavanje krize. Prvo je, kako zaustaviti krizu i njeno akceleratorsko i
multiplikativno dejstvo, a drugo je kako popraviti kapitalizam i obezbediti njegov
odrzivi razvoj bez kriza? Pri tome je postalo jasno da se kriza mora reavati od
strane svake drzave, odnosno u svakoj drzavi posebno ali i u medunarodnoj
ekonomskoj i finansijskoj zajednici, s obzirom na globalizaciju ekonomije i finan-
sija. Najrazvijenije zemlje, a posebno SAD, gde je kriza izbila, mogu i moraju da
daju najvedi doprinos resavanju krize, s obzirom da raspolazu ogromnim resur-
sima. SAD, odnosno predsednik Barak Obama, uspeo je da okupi dvadeset naj-
razvijenih zemalja u organizaciju G20 za borbu protivu krize, odnosno za njeno
zaustavljanje i za reforme medunarodne ekonomske i finansijske zajednice koje
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treba da obezbede da se sprece svetske ekonomske krize u budu¢nosti, cime se
reformise i uloga savremene drzave u upravljanju privatnim i javnim sektorom.

U zaustavljanje krize, pod uticajem SAD, krenulo se kejnzijanskim metoda-
ma reSavanja krize. Pod uticajem zemalja u kojima trziSna tradicija, bez preveli-
kog uplitanja drZave u privredu i ¢vrsto budZetsko planiranje igraju znacajnu ulo-
gu u privrednom razvoju (Nemacka, Francuska i dr) ovaj pristup je modifikovan
i razvio se i u pravcu preduzimanja mera i aktivnosti, sistemskih i institucionalnih
promena kojima se razvija i §titi konkurentnost privrede kao bitan uslov za izla-
zak iz krize.

Shodno tome primenjuju se razliciti lekovi. Najpre je obezbedena finan-
sijska pomod korporacijama, bankama, berzama da se zaustavi kriza a zatim je
usledila primena mera za povecanje kontrole i disciplinovanja trzisne privrede |
njenih institucija (korporativnih, finansijskih). Pored ovih mera, koje deluju brzo
i na kratak rok, pripremljene su i sistemske i strukturne promene Ccije je dej-
stvo dugorocno, kojima se obezbeduju jacanje trzisne konkurentnosti i efikasnije
upravljanje javnim sektorom (posebno monetarnom i fiskalnom politikom) ali i
otklanjanje nedostataka u medunarodnim trgovinskim i finansijskim odnosima
koji destabiliziraju razvoj svetske privrede.

Pocetni koncept za koji se zalaze G20 je zasnovan i primenjen na kejnzi-
janskom pristupu upravljanja traznjom i spasavanja korporacija i banaka da ne
budu likvidirane u krizi. Usporavanje i zaustavljanje krize ostvareno je uglavnom
merama fiskalne i monetarne politike (upumpavanjem sredstava iz budzeta u
privredu, obezbedivanjem beskamatnih ili sa niskim kamatama kredita privredi
i bankama, otkupom kontaminiranih hipotekarnih kredita od strane Federalnih
rezervi SAD a verovatno je bilo i povecanih emisija novca). Nakon toga usle-
dile su sistemske promene koje se odvijaju u nekoliko pravaca. Jedan je jacanje
konkurentnosti u privredi i kontrole poslovanja korporacija, banaka i finansijskih
berzi. Ostali pravci su preduzimanje mera za povecanje zaposlenosti. Promena
ratunovodstvenih iskaza, MRS, redefinisanje sistema nagradivanja menadzmen-
ta (zarade, bonusi, zlatni padobrani), jacaju se antimonopolsko zakonodavstvo i
antimonopolske institucije, vrsi se likvidacija poreskih rajeva i smanjuje moguc-
nost medunarodnog izbegavanja poreza, poostrava se borba protivu korupcije
I preduzimaju se sistemske mere za efikasniju kontrolu i unapredenje svetske
trgovine i njenih institucija i sl. Ocekuje se da sve ovo doprinese boljem uprav-
ljanju korporativnim rizicima.

U bankarstvu, Bazelski komitet jedanaestorice pripremio je, pored Bazela
|, Bazela Il i Bazel lll, tj. tredi stub stabilnosti i efikasnosti bankarskog sistema. On
se odnosi na obezbedenje povecanja kapitalne opremljenosti i likvidnosti banaka
kao i na promene u bankarskom sistemu koje vode boljem upravljanju bankar-
skim rizicima (rizicima likvidnosti, adekvatnosti kapitala, kreditnim, operativnim i
dr). Sprovodi se i redefinisanje uloge finansijskih trzista radi otklanjanja slabosti
U emitovanju i trgovanju hartijama od vrednosti, akcijama, obligacijama, kao i fi-
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nansijskim derivatima. Istovremeno, jaca se kontrola banaka od strane centralnih
banaka i kontrola finansijskih trZiSta. Znacajne su promene i u medunarodnim
finansijskim institucijama (bankama, fondovima i sl.).

U EU se odvijaju procesi resavanja krize prezaduzenosti preduzimanjem
mera i aktivnosti za stvaranje ¢vrs¢e monetarne i fiskalne povezanosti ¢lanica
EU u monetarnu i fiskalnu uniju $to je prelaz od konfederacije ka federaciji. Ti-
me bi se obezbedila ¢vrs¢a monetarna i fiskalna kontrola ¢lanica EU kako ne bi
dolazilo do finansijskih kriza, kao Sto je kriza prezaduzenosti i drugih.

U javnom sektoru insistira se na primeni NPM i na novom kvalitetu odno-
sa trzisnog i javnog sektora u funkciji stabilnog odrzivog razvoja privrede (preis-
pitivanje fiskalne presije, upravljanje u¢incima, primena koncepcije value for mo-
ney, restriktivne monetarne politike, kontrola deficita, smanjivanje zaduZenosti
javnog sektora, jaCanje kontrolne sredine, primena JPP i dr).

U dugom periodu koji je pred nama, sve zemlje se moraju prilagodavati
ovim promenama ali i dugoro¢nom dejstvu krize, snaznim inflacionim pritiscima,
nedostatku kapitala i nizim stopama rasta BPD-a od onoga koji se ostvarivao
pre izbijanja krize. Zato je neophodno promeniti dugorocne pasivne (Stednja
i racionalizacija) ali i aktivne, ekspanzivne strategije prilagodavanja u kojima se
mora uzeti u obzir da ce inflatorni pritisci biti veliki, da e biti veliko i trajno
smanjenje ponude kapitala i povecanja njegove cene i da ¢e rast BDP zaposlje-
nosti, dividendi, zarada, bonusa i sl. biti znatno sporiji od onoga koji je svetska
privreda imala pre izbijanja krize.

2. Komunisti¢ka drzava

Nakon pobede burzoaskih revolucija u XVIIl veku stvorena je burZoaska drzava
kao republika i organ vlasti sa viSestranackim izbornim i parlamentarnim de-
mokratskim sistemom, zasnovanim na podeli viasti izmedu parlamenta, viade |
sudstva. Time je zamenjen feudalni sistem kapitalistickim a suverenitet je presao
sa suverena na narod, tj. ostvaruju ga, u slozenom demokratskom politickom
odnosu i procesu, drZavni organi pod kontrolom naroda a i sam narod kroz
forme neposrednog ostvarivanja demokratije.

Demokratija pojmovno znadi vladavina naroda. Ona se, medutim, odmah
ne ostvaruje. To je slozen proces pun kontradiktornosti i sila koje je ometa-
ju, sprecavaju, usporavaju, a u totalitaristickim reZimima i uniStavaju. Zato se
za demokratiju narod mora izboriti kroz sistem konkurentnosti (viSestranackih
programa i izborni sistem).

Godine 1917. izbila je Sovjetska boljSevicka revolucija u Rusiji kojom je
stvorena komunisticka drzava. Ona je zamenila feudalizam, ali je istovremeno
bila zasnovana i na idejama koje negiraju kapitalizam kao zdravo drustvo, kako
je ideoloski ocenjeno, zbog njegovog eksploatatorskog karaktera. Za razliku od
kapitalisticke drzave koja je zasnovana na vieSestranackoj demokratiji, opStem
izbornom pravu i idelogiji kapitalizma (privatne svojine, konkurentnosti i delova-
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nju zakona ponude i traznje u ekonomiji), komunisti¢ka drzava je bila zasnovana
na subjektivnom, voljnom elementu, na novoj filozofiji diktature proletarijata i
njegove politicke stranke (komunista) i na takvoj institucionalizaciji drzave kojom
drzava ne vrsi funkcije vlasti samo u javnom sektoru, kako je to u kapitalistickoj
drzavi koja je privredu prepustila privatnom, trzisSnom sektoru, ve¢ svoju viast
prosiruje i na privredu uredujudi sve ekonomske odnose (proizvodnje, raspode-
le i potrosnje) na osnovu valjanog elementa (diktatura proletarijata) i principa
razmene pa i jednostranog snabdevanja naroda u sistemu takozvanog central-
nog planiranja. Svojina na elementima i resursima proizvodnje, kao i sva vlast, je
drzavna a ne privatna.

Pokazalo se da je to utopija. Takva drzava je nanela mnogo patnji ruskom
i narodima koji su prihvatili ili morali da prihvate takav sistem u okviru SSSR-a.
Izolacija u odnosu na glavne, uspesne civilizacijske tokove tj. u odnosu na de-
mokratsko i trzisno okruzenje i bez stimulacije i konkurencije za stvaranje nove
vrednosti kao i totalitarni rezim upravijanja drzavom i narodom doveli su do
ekonomske stagnacije i regresije u razvoju, osiromasenja stanovnistva i urusa-
vanja i pada takvog sistema. Na istoku su se kao komunisticke drzave odrzale
Severna Koreja i Narodna Republika Kina, zahvaljujuci postepenim promenama
i reformama a posebno otvaranju prema ostalom svetu. Kina je uspela da se
prilagodi tako da ostvaruje unutrasnji razvoj ali i integrisanost u svetske politicke
i ekonomske odnose i njihove institucije, uz postepeno uvodenje demokratskih
i trzisnih kategorija u upravljanju drzavom i privredom.

Ovde se mora dodati da se olako i brzo ne moze predi iz komunizma
u socijalizam. Naime, istorijski rizik sistemskog promasaja u proslosti jos uvek
deluje. Relikti proslog sistema u reZzimima koji su bzog nehumanosti sruseni, $to
je korespondiralo sa padom Berlinskog zida, su vrlo jaki pa je potrebno da bivie
komunisticke zemlje produ kroz prelazni period prilagodavanja (kroz tranziciju)
u kome treba da ostvare i konsoliduju novi kapitalisti¢ki sistem, zasnovan na no-
voj ideologiji demokratije i trziSne privrede. Proces takvih promena je i dug, vrlo
teZak i zahteva izvanredne napore, bez ¢ega nema uspesnog prikljucka u novi
svet demokratije i konkurentnosti sposobnosti. Zato je, kada je u pitanju javni
sektor, neophodno da i ove zemlje istovremeno i uporedno izgraduju demokra-
tiju, trziSnu privredu, tradicionalnu i modernu javnu upravu, kako bi smanjivale
tempo zaostajanja za razvijenim zemljama.
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Glava Ill

1. Rast javnih rashoda, uzroci i teSkoée u obuzdavanju istih

Odredena istorijska iskustva i istorijski dokazi su vrlo karakteristicni za ocenu
uticaja javnih rashoda na stabilnost budzeta i javnih finansija ali i trzisne ekono-
mije. To se odnosi i na analizu javnih rashoda koju je izvrsio OECD za period od
1960. do 1990. a zatim i nakon tog perioda do izbijanja krize i druge decenije
XXl veka.

Postoje brojni razlozi zasto javni rashodi rastu i to u apsolutnom iznosu ali
i relativno u odnosu na rast BDP, sto ima neZeljene ekonomske posledice. Kad
god je dolazilo do vecleg zahvatanja sredstava iz trzisnog sektora odnosno do
povecanja fiskalnih troskova kojim je privatni sektor ekonomije postajao preop-
terecen javnim dazbinama, on je dolazio u poziciju u kojoj mora da ostvaruje
svoje trzisne (profitne) operacije daleko ispod svog potencijala produktivnosti.
Ovaj argument je pojacan kada se posmatra iz ugla moguénosti poboljanja re-
zultata u javnom sektoru, kada se vidi da javni rashodi premasuju aktivnosti
(rezultate) javnog sektora. To sugerira ne samo neadekvatan rast javnih prihoda
vec i da su javne usluge precenjene, presiroko postavljene (rangirane) i otvo-
rene za zloupotrebe, kao i da ostvareni ucinak vladinih aktivnosti ne potvrduje
resurse koji se za data sredstva obezbeduje. Uz to i pojedine fiskalne aktivnosti
mogu, takode, imati nepoZeljne posledice. Javna preduzeca, programi pomodi
prihodima pojedinaca (socijalni rashodi) i privatnoj industriji, razliciti oblici dr-
Zavnih intervencija, izdaci za poreze i druge vanbudzetske aktivnosti dovode do
ogranicenja uticaja koje imaju snage trzisne konkurentnosti na alokaciju ekonom-
skih resursa.

Glavni izvor finansiranja javnih rashoda je oporezivanje, ukljucujudi i dopri-
nose za socijalno osiguranje. Iskustva u proslosti ukazuju da je uceSce ukupnih
poreskih prihoda u BDP do 1973. godine, bilo manje ili vise paralelno sa pora-
stom ucesca javnih rashoda, pa je fiskalni deficit (i javni dug) bio umeren, mada
sa blagim porastom u sedam najznacajnih zemalja OECD-a. Medutim, veliki pad
rasta BDP-a u 1974. 1 1975. godini doveo je do iznenadnog naglog povecanja
ucesca javnih rashoda koje nije bilo paralelno praceno povecanjem ucesca pore-
za. Rast poreza nikada nije bio politicki popularan, a jos manje kada realni BDP
ne raste.

Strahovi da ce visoki nivoi oporezivanja smanjiti podsticaje za rad, Stednju
i preuzimanje rizika u trzisnom sektoru ili da ¢e to prosiriti (povedcati) izbe-
gavanje poreza i poreske utaje, pokazuje da poreski kapaciteti nisu mogli da
budu dovoljni. PoSto povedanje poreza nije moglo da prati povecanje javnih
rashoda doslo je do velikog povecanja deficita i javnog duga od 1974. godine

4 Social expenditure 1960 — 1990, Problems of growth and control, OECD Factbook, Paris 1985. str.
9, 141i15.
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pa nadalje. Inicijalni rast deficita bio je pracen dramati¢nim povecanjem inflacije.
Nema, medutim podataka koliko je tome doprinela i (ekspanzivna) monetarna
politika. Na sve to se nadovezuju ostale negativne posledice porasta deficita i
javnog zaduZivanja, kao Sto su povecanje realne kamate, istiskivanje (crowd-out)
kapitala iz trziSnog sektora i realokacija istog u javni sektor; povecanje traznje za
kreditima i kamate, Sto smanjuje investicije i zaposljienost u privatnom sektoru a
time i njegov rast i poreske kapacitete.

Krajem osamdesetih i pocetkom devedesetih godina dvadesetog veka pri-
mena koncepta tvrdog budzetskog finansiranja imala je povoljan uticaj na stabili-
zaciju javnih finansija a time i na uslove privredivanja. Kasnije, medutim, doslo je
do poznate erozije i u javnom i u privatnom sektoru, $to je dovelo do nastajanja
kriza, korporativnih, bankarskih, duznickih specificnih kao sto su naftne krize a
zatim | do narastanja slabosti u privatnom i javnom sektoru koje su dovele do
druge velike ekonomske i finansijske krize u 2008. godini.

2. Povezanost ekonomske i socijalne politike

Obi¢no se polazi od toga da ekonomska politika ima ekonomske a socijalna
politika socijalne posledice ali se mora imati u vidu i da ekonomska politika ima
socijalne posledice kao i da socijalna politika ima ekonomske posledice, Sto sve
ukazuje koliko je odnos ovih politika sloZen, a time i koliko je sloZzeno upravljanje
odnosom privatnog i javnog sektora a u njemu i socijalnih potrebama. Zato je
bitno da drzava obezbedi optimume ekonomskih i socijalnih cilieva kroz ko-
ordinaciju ovih politika. Prakti¢no to znali da ekonomija mora da da podrsku
odredenim socijalnim kategorijama stanovnistva Sirokim i fleksibilnim socijalnim
programima koji su tako skrojeni da odgovaraju kako socijalnim potrebama, tako
i limitiranim ekonomskim resursima.

Ovaj problem nije toliko izrazen kad je privreda u ravnotezi, stabilna sa za-
dovoljavaju¢om stopom rasta, ali je vrlo izraZzen kada se privredni rast usporava
ili kada privreda ulazi u recesiju i inflaciju krizu 1j. kada je izbacena iz ravnoteZze.
Sve zavisi od jacine recesije ili inflacije, odnosno stagflacije, ako i jedna i druga
istovremeno deluju i od duZine njihovog trajanja.

Struktura rashoda je takva da se oni sastoje od:

1. administrativnih rashoda (za javnu upravu);

2. funkcionalnih rashoda (za odredene funkcije kao $to su bezbednost,
zdravstvo, obrazovanje, socijalna zastita, kultura, zastita zivotne sredine
idr)i

3. socijalnih rashoda koji, u skladu sa teorijom drZzave blagostanja obuhva-
taju razli¢ite oblike socijalne pomocdi koja se daje u gotovom novcu ili
robama i uslugama, poreskim olaksicama i sl.

Socijalni rashodi obuhvataju pomo¢ porodi¢nim domacinstvima sa niskim

prihodima, starijim osobama, invalidnim osobama, bolesnim, nezaposlenim i
mladim osobama. Ova pomo¢ ne mora biti samo drzavna, ve¢ moZze biti i pri-
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vatna. Ovi rashodi i benefiti su rezultat ulozenih napora i sredstava za stvaranje
drzave blagostanja koja se ostvaruje uglavnom u razvijenim zemljama koje za to
imaju politicku volju i resurse (materijalne uslove, sistemske, strategije i sl.). Tako,
npr., ovi rashodi su u 2007. godini iznosili u javnom sektoru u SAD 16,2% BDPR
u Nemackoj 25,2%, u Grekoj 21,3%, u Cehoslovackoj 18,8%, Madarskoj 22,9%,
§veds|<oj 27,3%, Turskoj 10,5%, Meksiku 7,2%, Juznoj Koreji 7,6%.

U recesiji, a posebno u dubokoj recesiji — krizi, rastu budzetski deficiti,
otezano je finansiranje rashoda i moraju da se sprovode Stednja i racionalizacija
javnih rashoda. Koliko i kako, to zavisi od budzetske politike i politike javnih ras-
hoda svake zemlje. Pri tome, se pokazalo da je lakSe smanjivati adminstrativne
i funkcionalne rashode od socijalnih. To je posledica konfliktnosti ekonomskih
i socijalnih ciljeva u uslovima usporavanja i smanjenja rasta BDP ali i inflatornih
kretanja koja unose specificne poremecaje u javnim finansijama zemlje i koji
se odrazavaju na nestabilnost finansiranja javnih rashoda a za dije resavanje su
neophodni selekcija prioriteta i racionalizacija budzetskih rashoda. U inflaciji
kada, od momenta prikupljanja poreza do realizacije javnih nabavki, cene ra-
stu, planirane javne usluge moraju realno da se smanjuju pa su, kao i u recesiji,
rast budzetskih deficita i neophodnost selekcije prioriteta, kao i racionalizacije
budzetskih rashoda neminovnost.

U svakom slu¢aju u recesiji i inflaciji javni rashodi ne smeju da rastu jer
se povecava konfliktnost izmedu odrZivog ekonomskog razvoja i javnih rasho-
da. Konflikt se resava tako sto se usporava i smanjuje ucesce javnih rashoda u
BDP-u, ¢ime se smanjuje budZetski deficit. Najbolji nacin da se izade iz ova-
kve situacije su strukturne promene koje su dugorocne i koje imaju odlucujucu
ulogu u izlasku iz recesije i krize i za bolje, delotvornije upravijanje privatnim i
javnim sektorom i njihovim odnosom. To otvara prostor za njihov razvoj u slo-
Zenom odnosu medusobnog uticaja. Cilj je da se u javnom sektoru, njegovom
modernizacijom i primenom NPM bolje ostvaruje princip value for money. Za
to su neophodni politicka volja i bolje koriscenje resursa i kapaciteta. U svemu
tome mora se biti oprezan i imati u vidu da je pritisak na rast javnih rashoda
veliki i da sile koje deluju na taj rast i interakcije izmedu ekonomskog razvoja,
razvoja javnih potreba, a posebno onih koje isporucuje drzava blagostanja, ne-
dovoljno predvidljive. Bez boljeg razumevanja ovih interakcija dijagnoza je teska
a terapija gotovo nemoguca.

Pri tome je i budzetska disciplina znacajna s obzirom da diskrecione
budZetske odluke uti¢u na budZetske poremecaje. U buducnosti sve znacajniji
izvor pritisaka na povedanje budzeta, a posebno socijalnih rashoda, bice rast
stanovnistva i povecanje duZine Zivota, $to ved sada, a to ce biti sve vise u bu-
dudnosti, zahteva povedanje javnih rashoda za socijalno osiguranje i socijalnih
rashoda.

> OECD (201 1), "Social expenditure”, in OECD Factbook 201 1-2012: Economic, Environmental
and Social Statistics, OECD Publishing, p. 242. http://dx.doi.org./10.1787/factbook-2011-96-en
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U svakom slucaju mora se voditi ra¢una da bez obzira $to su javni rashodi
i njihov razvoj neophodni i $to njihova potrosnja ima odredene pozitivne efekte
i na kapacitete u trzisSnom sektoru, njeno povecano ucesé¢e u BDP dovodi do
toga da je privatni sektor ekonomije toliko pritisnut i suzen, odnosno stavijen u
poziciju da posluje daleko ispod svog proizvodnog potencijala. To kao i vanbilan-
sni budzetski izdaci za javna preduzeda, za subvencioniranje programa za poje-
dince i privatnu industriju, razli¢iti oblici intervencija, troskovi prikupljanja poreza
i druge vanbudzetske aktivnosti, imaju za posledicu uticaj na ogranicavanje trzis-
nih snaga (konkurentnosti) i na alokaciju resursa u ekonomiji unutar drzave ali i
na medunarodnu konkurentnost u trgovinskim i finansijskim odnosima.

Treba imati u vidu i racio ukupnih poreskih prihoda. Uvek je prisutan strah
I opasnost da ako ukupni porezi rastu u strukturi BDP smanjuje se podsticaj za
zapo$ljavanje, Stednju i preuzimanje rizika ulaganja ili povecava poreska evazija,
pokazujudi da dostignuti poreski kapaciteti nisu u moguénosti da to sprece.
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Glava IV
Sustina reformisanja odnosa

javnog i privatnog sektora

1. Razlike izmedu javnog i privatnog sektora
i njihova povezanost

Osnovna razlika izmedu javnog i privatnog sektora je u prirodi njihovih funkcija.
Javni sektor se pretezno bavi socijalnim funkcijama, a privatni ekonomijom, stva-
ranjem drustvenog proizvoda. Privatni sektor stvara drustveni proizvod, odno-
sno novu vrednost, a javni silom fiskalnog suvereniteta zahvata veliki deo nove
vrednosti (do 50%) za finansiranje javnih potreba i tako obezbedena sredstva
se trose na javne rashode.

O ovim razlikama, medutim moze se samo uslovno govoriti s obzirom da
se u savremenim drzavama ekonomske funkcije ostvaruju i u javnom sektoru,
a socijalne i u privatnom sektoru, ali ipak socijalne funkcije su uglavnhom cilj i
zadatak javnog sektora a ekonomske privatnog (trzisnog).

Posmatrano iz ekonomskog ugla, u savremenim drzavama, koje sve vise
dobijaju karakter meSovite (trzisne i javne privrede) moze se uoditi da je javni
sektor veliki potrosac koga snabdeva privatni (javne nabavke) i da kao takav igra
znacajnu ulogu u obezbedenju traznje i trzista za proizvode iz trziSnog sektora.
Uz to, odredene javne funkcije (snabdevanje energijom, vodom, transportnim
uslugama i sl.) ostvaruju se preko javnih preduzeca koja su sastavni deo i javne
i trzisne privrede. Vide¢emo u daljem tekstu kako trzisni sektor ulazi u javni
sektor, odnosno kako se povezuje sa javnim sektorom kroz NPM, JPP i putem
drugih oblika kooperacije sa javnim sektorom. Ali i javni sektor ulazi u trzisni ka-
da npr: investira kapital u javna preduzeca, banke i sl zatim kroz JPP i na druge
nacine.

Isto tako i privatni (trzisni) sektor ima odredene socijalne funkcije od kojih
Su najznacajnije zaposljavanje i obezbedenje sredstava za socijalno osiguranje,
zastita Zivotne sredine i sve one funkcije koje spadaju u drustvenu odgovornost
savremenih korporacija. Ipak, osnovna funkcija i uloga javnog sektora kao entite-
ta je socijalna, a privatnog ekonomska.

Privatni i javni sektor su bitne komponente savremenog kapitalizma, bitan
faktor njegove demokrati¢nosti i efikasnosti. lako se radi o razli¢itim entitetima,
oni su i meduuslovljeni. Privatni sektor stvara novu vrednost i drustveni pro-
izvod za sopstvenu potrosnju i potrodnju javnog sektora. Javni sektor je veliki
potrosac robe koju nudi privatni sektor a svojim funkcijama bitno doprinosi da
se privatni sektor efikasno razvija (javne nabavke, privredno zakonodavstvo i
dr). To pokazuje njihovu meduuslovljenost. No, treba imati u vidu da i privatni
i javni sektor u svom razvoju ispoljavaju i odredene slabosti i nedostatke. Te
slabosti su narocito dosle do izraZaja u nastanku ekonomske krize u kojoj sada
zivimo. Da bi se ista ublazila i njeno dejstvo otklonilo neophodne su reforme i
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trzisnog i javnog sektora i njihovog medusobnog odnosa.® U tome mogu igrati
znacajnu ulogu NPM, PEM i PPP.

Odnos trzisnog i javnog sektora je veoma slozen. U tom odnosu se javijaju
brojni probleme od znacaja za ekonomsku i socijalnu sigurnost i ekonomski |
socijalni razvoj drustva. Osnovni razlozi za uvodenje JPM, jesu efikasnije uprav-
lanja javnim rashodima ali i trazenje optimuma u odnosima izmedu javnog i
trziSnog sektora i po tom osnovu preispitivanje i redefinisanje njihovih fiskalnih
i drugih ekonomskih odnosa.

SHEMA BR. |. — Osnovne razlike izmedu javnog i trziSnog sektora i NPM

Javni sektor Trzisni sektor

I. Trosi deo nove vrednosti (drustvenog Stvara novu vrednost i drustveni i

proizvoda za javne usluge i investicije — proizvod za sve oblike potrosnje pa i za
javnu potrosnju) javnu potrosnju
2. Oslanja se na (dodelu) aproprijacija 2. lzlozenost trzisnoj konkurenciji

3. O javnim potrebama i sredstvima, javnoj 3. O trziSnom proizvodu i privatnoj

potrosnji odlucuju politicki faktori i uticaj potrodnji odlu¢uju privatna inicijativa i
(Vlast, drzava), tj. sila ili prinuda — hijerarhija konkurentnost (trzisne zakonitosti) kao
koja i kontrolise procese proizvodnje kriterijumi uspesnosti, kontrole i sl.

finansiranja i potrosnje javnih dobara

4. Procene rezultata su subjektivne kao i 4. Procene rezultata su objektivne a odluke
odlucivanje (politika) i subjektivne i objektivne kriterijumi su
egzaktni, nova vrednost, dobit, BDP

5. Organizacija javnih usluga i uloga 5. Organizacija i uloga menadzmenta je
menadzenta (upravijanje) su hijerarhijski podredena rezultatima poslovanja,
i autoritarni, politicki podsticaji i uloga stimulacije takode zavise od tih rezultata

zaposlenih su prilagodeni takvoj
(birokratskoj funkciji i organizaciji)

D O ovome detaljnije videti Jonathan Boston (1996), identifikacija nekoliko nacina razlikovanja
javnog i privatnog sektora. Boston ukazuje i da se u reformama javnog sektora ignorisu ove
razlike.

[zvor: Wikipedia, New Public management (http://en.wikipedia. org/wiki/New-public-management)
3. septembar 201 I.

2. Optimalan budzet

U redefinisanju ovih odnosa najveci problemi su koliko sredstava drzava zahvata
putem javnih prihoda i $ta dobijaju korisnici javnih usluga za novac koji placaju
javnom sektoru, odnosno koji obim i kvalitet javnih usluga ulazi u ,fiskalnu ce-
nu” i kako se trose sredstva javnih prihoda. O tom odlucuje politika, odnosno
drzava. Ona treba da donese optimalan budZet u datim materijalnim i socijalnim
uslovima zemlje. A taj budzet mora i optimalno da se sprovodi. Budzet se usvaja
u formi zakona.

¢ O ovome detaljnije videti J. Gor¢i¢, Upravijanje krizom svet i mi, Proinkom, Beograd, 2009.



GLAVA IV SUSTINA REFORMISANJA ODNOSA JAVNOG | PRIVATNOG SEKTORA

Neoptimalna reSenja u kreiranju budZeta i institucionalizaciji za njegovo
sprovodenje mogu biti njegova implementacija kako na prihodnoj, tako i na ras-
hodnoj strani budzeta. Na prihodnoj strani najveci problem budzetske politike je
mera fiskalne presije, odnosno raspodele BDP na javni i privatni sektor (sektor
privrede i stanovnistva). Drzava mora, u demokratskom politickom procesu, da
odluci koliko e sredstava fiskalnim putem zahvatiti iz privrede i od stanovnistva
da bi finansirala javni sektor, javne usluge. Ako zahvati vise od optimuma smaniji-
ce se ili nec¢e dovoljno porasti privredne aktivnosti i potrosnja koje obezbeduju
rast drustvenog proizvoda, a time i javnih prihoda. Ako zahvati manje, prikratice
socijalne funkcije drustva sto ¢e se nepovoljno odraziti i na ekonomiju trzisnog
sektora, a time i na rast BDP.

Nasa drzava zahvata za budzetske potrebe izmedu 40 i 50% BDP a za tu
svrhu se i zaduzuje, pri ¢emu je na granici prezaduzenosti. Optimum za zemlje
U razvoju i tranziciji je medutim da se procenat BDP koji se izdvaja za javne
potrebe krece izmedu 25% i 35% BDP. Bez toga nema brzeg razvoja zemalja u

razvoju i tranziciji, pa i nase.
U primeni budZeta na rashodnoj strani mogu da se jave posebni problemi

kao Sto su poreska diskriminacija, utaja poreza, nesposobnost poreske admini-
stracije da nametne i prikupi javne prihode prema budZetskom planu i sl.

Kada ,,cenu budzZetskih usluga” analiticki sagledavamo, vidimo da nju cine
sredstva koja se koriste za placanje javnih nabavki roba i usluga i za investicije u
javnom sektoru, za licne rashode (plate zaposlenih u drzavnoj upravi i druge na-
knada) i budZetske troskove. U vezi sa ovim postavljaju se brojna pitanja, medu
kojima su strutktura javnih prihoda i sto je jo$ znacajnije, pitanje racionalnosti,
odnosno neracionalnosti trosenja sredstava na javne nabavke, na licne i ostale
rashode u javnom sektoru. Glavni problem koji se mora resavati je da li oni koji
koriste javne usluge i koji ih placaju, mogu da dobiju veci obim i kvalitet javnih
usluga za dati, a eventualno i za manji novac? Bitno je koliko je razvijen demo-
kratski proces koji je uslov efikasnosti politickog odlucivanja, koliki je optimalan
deficit, zasto drzava mora da se zaduzuje, pod kojim uslovima i do koje granice
zaduZivanja? Sve su to pitanja koja zahtevaju odgovore koji vode ka resenjima za
optimalizaciju budzZeta u procesu budZetskog odlucivanja.

Na strani rashoda optimalan je budzet onaj koji se i efikasno sprovodi. U
tom procesu postavljgju se pitanja Sta se dogada sa javnim nabavkama da li su
zaposljeni u javnoj upravi produktivno uposljeni, Sta je sa tehnoloskim progre-
som i modernizacijom javne uprave i dr. Odgovori na ta pitanja su traganja za
promenama Ciji rezultat je da oni koji koriste javne usluge i koji ih finansiraju
(placaju) dobiju vise za manje, koliko je to u datim realnim budzetskim uslovima
moguce.

Odgovore na ova pitanja u funkciji modernizacije tradicionalne javne upra-
ve daje teorijski koncept value for money, teoprija NPM i savremena praksa koja
se na njima zasniva, a u okviru ovih PEM i primena i razvoj JPP.
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3. Nezadovoljstvo javhim sektorom,
a narocito javnim rashodima

Nezadovoljstvo rezultatima, odnosno ucincima javnog sektora je razlog da se
u naucnim pristupima i praksi traze i iznalaze nova reSenja kojima moze da se
poveca delotvornost javnog sektora.

U ¢emu je nezadovoljstvo javnim uslugama koje pruza javni sektor, kako se
manifestuje i otklanja?

Javni sektor; sistemski ureden i kako deluje u ostvarivanju svojih funkcija,
Sta proizvodi, koji input i ouptut ima, je vrlo veliki i vrlo je skup. On trosi do 50%
BDP i obuhvata javne usluge koje Cine opsti standard i kvalitet zivota. Savremeni
Zivot se bez njega ne moZe zamisliti. Kao takav, on je velika tekovina civilizacije.
On je i veoma slozen i ima svoju dinamiku razvoja. U njemu se razvijaju sve
javne (socijalne) delatnosti, politika, drzava sa javnim uslugama, administrativnim,
pravnim, bezbednosnim, socijalnim kao $to su obrazovanje, zdravstvo, socijal-
no staranje, komunalne delatnosti, delatnosti javnih preduzeda, zastite Covekove
okoline, odnosi sa inostranstvom, zakonsko uredivanje, regulisanje i kontrola tr-
Zista i drugih oblasti Zivota.

U svim tim oblastima drzava ima javne investicije | obavezu da pruza javne
usluge. Nezadovoljstvo se ispoljava upravo u vezi sa tim. Smatra se da drZava, za
novac koji oduzima privatnom sektoru, moze delotvornije da investira u javnu
infrastruktur i da obavlja javne usluge.

Sta to znaci? Koji su kriterijumi i standardi za efikasnost javnih usluga?

Kriterijumi su politicki tj. oni koje odrede politicke stranke koje dodu na
vlast. One preuzimaju upravljanje drzavom i primenjuju svoje programe za javni
sektor, odnosno odreduju njegov sistem, njegovu institucionalizaciju, organizaci-
ju, organe uprave i obezbeduju njegovu implementaciju. Politika, odnosno orga-

ni drZavne vlasti kontroliSu javni sektor, analiziraju ga i razvijaju.

Nema egzaktnog kriterijuma i standarda za ocenu uspesnosti javnog sek-
tora za razliku od privatnog u kome je output egzaktan. To je profit kao realna i
novcana (vrednosna) kategorija, odnosno to su akumulacija, novostvorena vred-
nost (BDP), investicije, potrosnja i sl.

Teorija blagostanja je pokusala, relativno neuspes$no, da kao kriterijum |
standard uspesnosti javnog sektora primeni preferencije potrosaca koje ispolja-
vaju kada koriste javne usluge, Sto bi moralo da dode do izrazaja i u izbornom
demokratskom procesu. Medutim, kako nema nacina ni moguénosti da se pre-
ferencije gradana egzaktno procene, iskazu i izmere, da se na osnovu odredenih
standarda utvrdi njihov rezultat kao merilo uspesnosti javnih usluga, traganje za
pouzdanijim kriterijumima i standardima efikasnosti drzave i njenog budzeta je
iSlo i u drugim pravcima.

NPM je pokusaj da se primene odredeni egzaktni kvantitativni i kvalitativni
kriterijumi uspesnosti javnog sektora. To je primena principa value for money.
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4. Value for money i NPM

Kriterijum vrednost za novac znadi da se javna usluga mora ostvariti tako da
se za dati novac ostvaruje njen vedi kvalitet ili da se dati kvalitet javne usluge
ostvaruje sa manje novca.

Ovo je neophodno zbog toga §to su javne usluge veoma skupe i Sto se za
njih iz privatnog (privrednog) sektora (od strane korporacija i drugih privrednih
subjekata i stanovnistva) fiskalno izdvajaju velika sredstva koja moraju delotvorno
da se trose. Da bi se to ostvarilo NPM mora da obezbedi planiranje i kontrolu
u€inaka kako bi se utvrdilo da li poreski i obveznici drugih javnih prihoda dobi-
jaju vrednost (javnih usluga) za svoj novac koji su dali javnom sektoru, odnosno
da li su sredstva za pruZanje javnih usluga od strane javne uprave ostvarena u
skladu sa planiranim ciljevima i ekonomskim nacelima troskova. Primena NPM
zahteva minimalni utroSak za odredeni rezultat u kvantitativnom i kvalitativnom
smislu, odnosno da je taj rezultat ostvaren u skladu sa nacelima ekonomic¢nosti,
efikasnosti i efektivnosti u trosenju sredstava za javne rashode.

Nacelo ekonomicnosti javne usluge podrazumeva minimalni utrosak sred-
stava za odredenu aktivnost, vodedi racuna da se pri tome ne dovedu u pitanje
obim i kvalitet javne usluge.

Nacelo efikasnosti predstavlja odnos izmedu postignutih rezultata u proi-
zvodnji javnih usluga i iskoris¢enih resursa za njihovu proizvodnju javnih usluga i
iskoris¢enih resursa za njihovu proizvodnju prema odgovaraju¢im ekonomskim
standardima. | za javni sektor, odnosno za pruzanje javnih usluga, propisani su
Medunarodni racunovodstveni i ekonomski standardi, a zahteva se i procenjiva-
nje rezultata u tom kontekstu.

Nacelo efektivnosti predstavija stepen do koga su postignuti (realno) po-
stavljeni ciljevi kao i odnos izmedu planiranih i ostvarenih zadataka u proizvodniji
javnih usluga.

Vrednost za novac se moze izracunati, odnosno izra¢unava se primenom
tzv. komparatora. Izratunava se koliko kosta javna usluga kada se obavlja na ta-
dicionalni nacin kako to radi javna uprava i kada se radi na novi nacin putem
NPM i putem JPP. Pri tome se izratunavaju svi troskovi i svi benefiti za drzavu i
korisnika usluga primenom NPM, a kad je u pitanju |PP onda i troskovi povracaja
ulozenih sredstava i profit privatnog partnera.

Kao Sto se da videti iz reCenog, ekonomski kriterijumi uspesnosti sve vise
ulaze u javni sektor da bi ga ucinili efikasnijim. Ovo je u stvari proces traganja,
istrazivanja moguénosti povecanja efikasnosti javnog sektora u pravcu primene
ekonomskih kriterijuma iz privatnog sektora. Ali to, kako dalje ukazujemo, nije
lako. Priroda javnog sektora je socijalna i nije ekonomska. Politika i drZava su
takvi entiteti Cije su funkcije socijalne, ali ima i te kako mesta primeni ekonomije
u upravljanju rashodima u javnom sektoru kako bi isti efikasnije (sa manjom fi-
skalnom presijom) i na vece zadovoljstvo korisnika javnih usluga proizvodio javna
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dobra. Time se ne dovode u pitanje socijalna priroda javnih usluga i politicko
odlucivanje o njihovom obimu, prioritetima, kvalitetu, strukturi.

Razvoj javnog sektora ce se sve vise kretati u pravcu ekonomizacije javnih
rashoda zbog sve vece primene NPM, PEM i JPP Uporedo sa tim efikasnija
resenja se traze i u odnosima izmedu javnog i privatnog (trzisnog) sektora i to
u dva pravca. Prvi je optimalizacija fiskalne presije, a drugi ukljucivanje privatnog
sektora u finansiranje, izgradnju i odrzavanje javnih investicija kroz JPP.

Novi sistem upravljanja javnim rashodima i u njemu dizajniranje i primena
principa value for money ne mogu se lako ostvariti. To se postize reformama
javnog sektora, postupno u etapama. Uvodenje NPM, PEM i |PP zahteva dece-
nije upornog rada u skladu sa jasnim strategijama njihove primene i razvoja kao
i materijalne, ljudske i druge uslove za njihovo ostvarivanje.

Sire posmatrano, javne potrebe i javni rashodi za njihovo finansiranje bitno
zavise i od razvoja privatnog trzisnog sektora koji finansira javni sektor, obez-
beduje tehnoloske inovacije za njegov razvoj, koji je veliki kupac proizvoda i
usluga koji trose javni sektor (javne nabavke) a sa javnim sektorom se, kroz JPP
i direktno povezuje Cime se sve prosiruju ekonomija trzisnog i javnog sektora.

Mora se uvesti novi sistem planiranja, programiranja i kontrole ucinaka u
pruzanju usluga javnog sektora i povecati odgovornost za ucinke.

SHEMA BR. 2. — Upravljanje javhim rashodima prema NPM

Drzava

> Parlament
£ input
9 Vlada i organi uprave [«
"
‘a
T E
o
a Zz
XN

> Gradani <

output

Ucinci se moraju stalno analizirati i procenjivati, ex ante, kada se planiraju i
programiraju i ex post, kada se analiziraju ostvareni rezultati.

Mora se obezbediti visok nivo kontrolne sredine odnosno efikasnost udi-
naka unutrasnje kontrole, unutrasnje i eksterne revizije. Mora se pojacati kon-
trola parlamenta nad vladom i javnom upravom u ostvarivanju ciljeva i sistema
NPM. To podrazumeva povecanje nivoa profesionalnosti i u organima unutras-
nje i eksterne kontrole javnih rashoda. S tim u vezi revizorski organi moraju,
pored revizije finansijskih izvestaja i revizije uskladenosti (sa zakonima, budze-
tom i sl.) da primenjuju i reviziju celishodnosti odnosno da ukazuju linijskim
ministarstvima i drugim odgovornim organima na nivou centralne, subcentralne
i lokalne viasti koja su moguca alternativna resenja u trosenju sredstava koja
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obezbeduju primenu principa vrednosti za novac | da o tome obavestavaju par-
lamente, ukazujuci i na alternativne mogucnosti poboljsanja sistemskih resenja i
njihove primene u ovoj oblasti.

Kontrola ucinaka i snazna kontrolna sredina omogucuju da se efikasno re-
Sava i problem korupcije u javnom sektoru.

Primena NPM zahteva i organizacione promene i adekvatno upravljanje
ljudskim resursima u javno sektoru (profesionalnost kadrova, konkurentnost
kod zaposljavanja, produktivnu uposljenost i sl.).

5. Pravci razvoja, reforme javnog sektora i sistemske promene

Ideje, institucionalizacije i primene koncepta NPM ili menadzerijalizma, obuhva-
taju nekoliko pravaca politickih, ekonomskih, organizacionih i drugih promena u
javnom sektoru, i to:

* ubrzanje procesa demokratizacije i povecavanja transparentnosti poslo-

vanja i ucinaka javnog sektora;

* decentralizaciju javnog sektora, razvoj fiskalnog federalizma i lokalne sa-

mouprave, ali i decentralizaciju javnog ka privatnom sektoru;

* novo upravljanje javnim rashodima (Public expenditure management) i

javnim prihodima i nove budzetske politike;

* javno-privatno partnerstvo (Public-private partnership) i druge oblike

kooperacije javnog i privatnog sektora u obezbedivanju javnih nabavki i

* privatizacije u javnom sektoru.

To zahteva sistemske promene koje obuhvataju sledece podsisteme (she-
ma 3 na sledecoj strani):

Kao Sto se iz navedene Seme da uoditi, javni sektor je postao, a bice jos
vise slozen i razgranat sa razvijenijom strukturom i sve slozenijim povratnim
spregama sa privatnim sektorom, u cilju neprekidnog povecanja svoje efikasno-
sti. Klasi¢ne javne usluge od strane drzavnih organa i ustanova (posebno javne
nabavke) i njihovo finansiranje se menjaju sa uvodenjem NPM i pet podsistema
u njegovom okviru koji se mogu dalje dekomponovati na druge podsisteme
prema linijskim ministarstvima ili javnim sluzbama i ustanovama (obrazovanje,
zdravstvo, nauka, kultura i sl.) koje primenjuju korisnici budZetskih sredstava sa
planovima, programima i u¢incima svog rada.

Iz Seme se da uoditi i novi odnos javnog i privatnog sektora, odnosno ula-
zak menadZerskih vestina i trzisne efikasnosti u javni sektor, ali radi efikasnijeg
pruzanja javnih usluga i upravljanja javnim rashodima. Institucionalizovanje JPP
predstavlja i neposredno povezivanja javnog i privatnog sektora radi zajednickih
ulaganja u javne investicije, njihovog odrzavanja i pruzanja javnih usluga. Sistem
upravljanja javnim uslugama postaje slozeniji, izlaze se dejstvu klasi¢nih i novih
fiskalnih rizika i zahteva primenu novog nacina upravljanja javnim poslovima i
fiskalnim rizicima.
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SHEMA BR. 3. — Od tradicionalnog ka novim modelima upravljanja javnhim sektorom
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Il. PRIVATNI SEKTOR

5.1. Tradicionalna javna uprava, NPM i privatizacija

Nezadovoljstvo rezultatima javnog sektora pruzanjem javnih usluga i troSenjem
javnih sredstava, zahteva primenu novog sistema zasnovanog na realizaciji princi-
pa value for money, sto bi moralo da rezultirala u traZenju efikasnijih reSenja za
output javnog sektora i za javne rashode, tj. krenuli su u pravcu dizajniranja i pri-
mene NPM. Iz navedene, kao i iz prethodne Seme se upravo moZze videti da se
NPM nadograduje na tradicionalni sistem javne uprave i njenog finansiranja i da
se razvija tako Sto ukljucuje primenu znanja, iskustva, metodologije i ekonomije
privatnog sektora u upravljanju javnim rashodima, ne menjajuci svoju socijalnu
ulogu u pruzanju javnih usluga. Novi model upravljanja javnim rashodima (out-
put-ima) javnog sektora poboljsava ukupnu ekonomiju javnog sektora i ¢ini je
efikasnijom u pruzanju javnih usluga. Primena principa ekonomicnosti, efikasno-
sti i efektivnosti se, medutim, tu ne zavrSava. Ona zahteva i privatizaciju javnog
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sektora, odnosno realokaciju njegovih resursa u privatni sektor radi efikasnijeg
pruzanja javnih usluga i boljeg koris¢enja resursa. Odredeni oblici privatizacije su
i JPP i outsourcing i incoursing i sli¢ni ugovorni odnosi izmedu javnog i privatnog
sektora. Sve to se spaja u jednu celinu koja mora biti funkcionalnija i efikasnija
nego sto je to bila do sada. Krajnji cilj je stvaranje javnog servisa kojim se efika-
snije zadovoljavaju javne potrebe gradana.

SHEMA BR. 4. — Tradicionalna javna uprava, NPM i privatizacija

I. Tradidionalna javna uprava
(Nezadovoljstvo rezultatima — javnim rashodima,
zahtev za primenu principa Value for money)

Y

Il. New Public Management
(Primena principa Value for money putem
institucionalnih promena)

* Savremeni budzetski sistemi i budZetske politike
* Fiskalni federalizam (decentralizacija, razvoj,
samouprave kao procesi demokratizacije)

* Menidzerijalizam

* Javne nabavke i JPP
I1l. Privatizacija javnog sektora

Ovakav pristup zahteva organizaciona i druga institucionalna prilagodavanja
radi upravljanja ucincima kao $to su sistemi informisanja, klasifikacije i evidentira-
nja ucinaka, sistemi kojima se obezbeduje snaznija kontrolna sredina, standardi
merenja i procene rezultata, dezagregacija, uvodenje vladinih agencija i sl. Prikaz
ovih promena dat je u sledecoj tabeli:
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TABELA |. — Uporedenja birokratske i implementacije vladinog NPM

Birokratska
implementacija

NPM

Implementacija bitnost

Politicki interes

Efikasnost, pravi¢nost

Administracija

Kontrola

Specifice funkcije, autoritar-
nost, strukture

Odredivanje troskova
Ostvarivanje odgovornosti

Sledi pravila, procedure

Operacionalizacija administra-
tivnog sistema

Rezultati za gradane value for
money

kvalitet i vrednost

proizvodnja javnih dobara

obezbedenje primene
(pridrzavanja) normativa
Identifikacija misije, usluge,
korisnici, rezultati

zadata, ostvarena vrednost

izgradnja odgovornosti

identifikuje, resava probleme,
kontinuirano poboljSava proces
odvajanje (posebnog) servisa
za kontrolu

povecanje izbora korisnika
(potrosaca)

obezbedenje podsticaja

merenje, analiza rezultata
veca vrednost na osnovu
povratne sprege

Normativni okvir zamenjen
pragmatizmom

Ocekivanja gradana moraju
biti ostvarena, ciljevi nisu
neophodno jednoobrazni
nadgledanje funkcija procesa,
trzisna konkurentnost
promena kulture, zahtevi
komuniciranja

podsticaji, sankcije

finansiranje za slucaj
neizvesnosti u realizaciji
nivo konkurencije rezultat
kontrole, opcije
samoregulacija partnerskog
odnosa

hijerarhija, decentralizacioni
Nivoi

nivo konkurentnosti,
fleksibilnost

potencijal za resavanje
nenameravanih posledica
outputi u odnosu na procese

kompleksnost mreze NPM

[zvor: Jo Ann, G. Ewalt, Theorics of Governance and NPM: Links to understanding Welfare Policy
implementation, Department of Goverment, Eastery Kentucky University, Prepared for
presentation at the Annual conference of the American Society for Public Administration,
Newark, NJ March 12, 2001, second Draft.
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Glava V

1. Razvijene zemlje
1.1. POJAM | DEFINICIJE NPM

New Public Management (u daljem tekstu: NPM) je menadzerska filozofija koju
pocinju da koriste i primenjuju viade kapitalistickih drzava od 1980-tih godina
da bi osavremenile (modernizovale) javni sektor koji je pod velikim pritiscima
da postigne efikasnost. NPM je termin koji se veoma siroko i veoma slozeno
(kompleksno) koristi da opise talas reformi javnog sektora koji je zahvatio svet
pocev od |1980-tih i koji se Siri promenljivim intenzitetom i sa relativnom uspes-
nos¢u i danas.

Prema svetskoj banci NPM je klizava nalepnica. Uopste, koristi se da opi-
Se menadzersku kulturu koja istiCe centralnu ulogu gradana ili potroSaca javnih
usluga, kao i odgovornost za ucinke (rezultate). NPM takode sugerira struk-
turalne ili organizacione izbore koji promovisu decentralizovanu kontrolu kroz
Siroku primenu mogucnosti alternativnih usluznih mehanizama, ukljucujudi kva-
zi-trzisne mehanizme sa obezbedenjem javnih i privatnih vriioca usluga koji kon-
kurisu za resurse od nosioca politike i donatora. NPM ne tvrdi da vlada treba da
smanji iznose odredenih javnih rashoda. Mada je NPM cesto povezan sa ovom
perspektivom politike javnog sektora, NPM ne ukazuje da li ciljevi treba da se
ostvare ili ne. Smatra se da javne usluge treba efikasnije da se obavljaju.’

1.2. SPOJ DVA MODELA UPRAVLJANJA JAVNIM SEKTOROM
- POLITICKA | ORGANIZACIONA TEORIJA

U celom proslom veku sazrevala je svest o promenama u javnom sektoru. U
tradicionalnoj javnoj upravi (administraciji), povecani su pritisci da se oslobodi-
mo tradicionalnog poimanja javne administracije i da se ona modernizuje. Traze
se novi optimumi u dizajniranju sistema javne uprave i u njegovoj realizaciji tj.
pruzanju javnih usluga. Argumenti najvecih kriticara su da je tradicionalni metod
organizovanja izvrsne vlasti suvise deformisan, birokratski, neefikasan, neodgo-
voran i neproduktivan te da to ne daje rezultate koji se Zele od vlade. Grada-
ni oCekuju od viade ucinke, da proizvodi rezultate, ne toleriSu neefikasnost i
neefektivnost. Zbog toga je izrazena potreba za novim nacinom vodenja javnih
poslova, za novom paradigmom upravljanja vlade, odnosno menadzmenta u jav-
nom sektoru.®

Za bolje upravljanje javnim sektorom koriste se dva modela u pristupu.
Jedan je pronalazak forme vlasti koja ¢e bolje upravljati (Stoner, 1998) a drugi

7 Nick Manning; — The New Public Management & its Legacy , Administrative & Civil Service Re-
form”, World Bank, 2000.

8 Robert D. Behn, Terry Sanford; ,, The New Public Management”, Institut of Public Policy, Duke
University, 1998, p. 131.
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preuzima svoje ciljeve ne iz teorije demokratije, vec iz trzisne ekonomije (Hood,
1991). U sustini upravljanje javnim sektorom je politicka teorija, dok je NPM
organizaciona teorija.’

Ovo upuduje na to da postoje velike rezerve unutar tradicionalnog sistema
vlasti i da je neophodna adekvatna primena menadzmenta iz trzisnog (privat-
nog) sektora u upravljanju javnim sektorom koja nije politickog, vec je organiza-
cionog karaktera.

1.3. ISTORIJSKI RAZVOJ, EKONOMIJA JAVNOG SEKTORA | GLOBALIZACIJA

Naziv New Public Management (u daljem tekstu: NPM) upravo je usao u upo-
trebu na pocetku 90-tih godina dvadesetog veka, da bi opisao reforme javnog
sektora u Velikoj Britaniji i Novom Zelandu, kao konceptualni nacin inovacija za
potrebe rasprava o organizaciji i upravljanju javnim sektorom od strane vlade.
Principe NPM karakteriSu uglavnom napori za bolju kontrolu output-a, za disa-
gregaciju (dekomponovanje) tradicionalnih birokratskih organizacija i decentra-
lizaciju upravljackog autoriteta, za uvodenja trzisnih i kvazitrzisnih mehanizama |
orijentacije prema korisniku javnih usluga.

Ove promene dosle su kao odgovor na nastale probleme u javnom sek-
toru i njegove nedovoljne efikasnosti, kao i odgovor na izazove globalizacije.
U Velikoj Britaniji npr. doslo je do ovih promena zbog povecanog pritiska na
Vladu da bolje resava ekonomske probleme, ukljucujudi veliki procenat nezapo-
slenosti i inflacije, kao i zbog dugogodisnje kritike kvaliteta i neefikasnosti javnog
servisa. Ovo se desilo upravo u vreme kada je Margaret Thatcher bila na Celu
Vlade i insistirala na smanjenju javnih izdataka da bi se obezbedila veca sred-
stva za investicije u trziSnom sektoru. Pored zalaganja za NPM ona se zalagala
i za privatizaciju dela javnog sektora radi njegovog efikasnijeg funkcionisanja. U
SAD su postavljeni isti zahtevi u vreme kada je predsednik bio Ronald Regan,
zbog Cega se ovaj pristup u teoriji naziva i ,taerizam™ odnosno ,reganomika’
NPM je nastavio da se primenjuje u vreme Klintonove administracije u SAD
inspirisan problemima u javnom sektoru koji su bili sli¢ni kao i u Velikoj Britaniji.
Pod sloganom , prekrajanje vlade” doslo je do razvoja NPM sa motivom da se
resavaju problemi akumuliranog velikog javnog duga, kao odgovor na izazove
drasti¢nih promena Zivotne sredine i na zahteve derugalacije i internacionalizaci-
je. Uloga javnog sektora je preispitivana pod pritiscima (koji su postajali sve vedi)
za promene menadZmenta u javnom sektoru. OECD, Svetska banka i IMF sa
odusevljenjem su zagovarali da se NPM reforme prosire globolno, sto je dovelo
do ekspanzije NPM u viSe zemalja.

Polazi se od toga da je upravljanje javnim sektorom uopste zasnovano na
birokratskom principu i birokratskoj organizaciji vlasti. Birokratija kako se tvr-

9 Jo Ann, G. Ewalt; , Theories Governance and New Public Management”, Second Draft, Depart-
ment of Goverment, Estern Kentucky University, 2001, p. 8.
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di, je nefleksibilna progresivno i zasnovana na kompleksu hijerarhije i odluciva-
nja odozgo, Sto prouzrokuje razocaranja u ocekivanju gradana, koji ne dobijaju
vrednost za svoj novac koji daju javnom sektoru.

Fokus pokreta NPM je zasnovan na kritici od strane privatnog sektora u
kome su se razvili superiorni metodi upravljanja biznisom. Kako vlada ostaje ri-
gidna i birokratska, skupa i neefikasna, zahtev je da se njena efikasnost radikalno
poboljsa.

Jedan od razloga nastanka i razvoja JPP je taj Sto su kompanije sve vise
izloZzene ozbiljnoj medunarodnoj konkurenciji pa su primorane da koriste nove
mogucnosti i povoljnije uslove koje mozZe da im ponudi javni sektor. To ukazuje
da inovacije u upravljanju u javnom sektoru nisu dosle do izrazaja onako kako
se ostvaruju u privatnom sektoru. Zato se vrsi pritisak da se i u javnom sek-
toru koriste dostignuca, vrednosti i tehnika upravljanja koje primenjuje privatni
sektor a da se to ¢ini tako da se priroda javnog sektora ne menja tj. da se ne
menjaju njegove funkcije vlasti i njegove socijalne funkcije.

Vlada je prinudena da inovira upravljanje administracijom, da prihvata
efikasnost kako se ona ostvaruje u biznisu trzisnim mehanizmima kao Sto su
upravljanje ucincima, socijalni izbor;, postovanje preduzetnickog duha i sl. Od
1990. god. su zato reforme javnog sektora morale da idu dalje od jednostavnog
priznanja da postoje osnovne razlike izmedu javnog i privatnog sektora, vec
da umesto toga, idu toliko daleko i brzo, da omoguce da javni sektor prati i
preuzima gde god je to moguce najbolju praksu modela upravljanja privatnim
sektorom, pa i da se privatizuje.

TraZe se i nalaze novi putevi spajanja nespojivog, javnog i trzisnog sektora,
socijalnog i ekonomskog pristupa u ostvarivanju blagostanja gradana. Glavna hi-
poteza ovih reformskih promena je da veca trzisna orijentacija javnog sektora
vodi ka vecoj troSkovnoj efikasnosti vlada, bez negativnih efekata na ostvarivanje
njegovih ciljeva kao i da jevtiniji i efikasniji javni sektor povecava medunarodnu
konkurentnost.

Javni i privatni sektor su razli¢iti entiteti sa razlikama i suprotnostima koje
se ne mogu spajati. U javnom sektoru su primarne socijalne javne usluge, tj.
proizvodnja ovih usluga radi povecanja standarda i kvaliteta Zivota. Naglasak je
na output-u, na preferencijama potrosaca javnih usluga. Rezultat tog procesa
nije egzaktan, nema konkretne protivusluge za ono sto pojedinac placa $to mu
se oduzima po osnowu sile fiskalnog suvereniteta drzave, a nema ni rentabilne
cene javnih usluga. Javne usluge placaju svi srazmerno svojoj ekonomskoj snazi.
Fiskalni sistem i politika javnih usluga su takvi da ih i svi koriste, a njihovo koris¢e-
nje je razli¢ito, nezavisno od toga koliko je ko platio. Potrosadi se ne izjasnjavaju
konkretno o koriS¢enju javnih usluga, njihovoj ceni i sl. cesto se skrivaju da ne bi
placali vise u ionako velikoj fiskalnoj presiji.
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2. Zemlje u tranziciji - istorijsko,
ekonomsko i politicko naslede i NPM

Nasledeni, predimenzionirani, neefikasni javni sektor u zemljama u tranziciji mo-
ra da se smanji, da se privatizuje i gde god je to moguce, da se racionalizuje.
Trzisni (privatni) sektor mora, na racun javnog sektora da se povecava i kvalita-
tivno (sa aspekta konkurentnosti) da se podize na visi nivo. To su osnovni ciljevi
tranzicije i politickih i ekonomskih reformi u ovim zemljama.

Ove zemlje nemaju ni tradicionalno razvijeni javni sektor, a treba da udu u
njegovu modernizaciju koju zahteva primena NPM.

Zemlje u tranziciji karakteriSu nizi stepen ekonomskog razvoja, nedo-
voljan rast drustvenog proizvoda, niski per capita dohodak, manja efikasnost
trzisnog i javnog sektora (nizi tehnicko-tehnoloski razvoj, nedostatak znanja i
kapitala, uvozna zavisnost, velika zaduZenost javnog i privatnog sektora i druge
ekonomsko-finansijske neravnoteze). Njih teze pogada, ekonomsko-finansijska
kriza. Uz to, ove zemlje su opterecene sistemskim reliktima proslosti, navika-
ma obicajima, teSko razvijaju demokratiju, trziSnu privredu i konkurentnost i
efikasnost javnog sektora. Ne moze se brzo prodi put od centralno planske
privrede, partokratije i totalitarizmma do demokratije, razvijenog trzista i javnog
sektora u kome se ostvaruju zahtevi NPM. U takvim uslovima tesko je moder-
nizovati i javnu upravu. Cak i kada bi primenom NPM spajili najbolje u javnom
i najbolje u trziSnom sektoru, ne bi mogao da se ostvari nivo NPM kakav je u
razvijenim zemljama.

Nastao u osmoj deceniji XX veka NPM se razvio u razvijenim zemljama
koje imaju vedu tradiciju u upravljanju javnim sektorom u trzisnoj privredi, visi
stepen razvoja demokratije, trziSnog i javnog sektora i efikasnije upravljacke si-
steme. Zemlje u razvoju su na pocetku tih procesa ali ipak moraju ipak u njih da
ulaze, jer je to sustina tranzicionog procesa. Razlozi su, naravno, postizanje viseg
standarda i kvaliteta Zivota na osnovu rezultata koji se ostvaruju u trziSnom
sektoru i na osnovu usluga koje im obezbeduju javni sektor. One to moraju da
gine i zbog globalizacije. Sto se brze i efikasnije uklju¢uju u globalizaciju, to ¢e
brze i efikasnije ostvarivati ciljeve tranzicije i u okviru njih razvijati NPM. U tim
procesima bitna je pomoc razvijenih zemalja koje imaju interes da izvoze roba |
usluge, kapital, znanje i tehnologiju i u zemlje u razvoju da bi obezbedile odrzivi
razvoj i visok standard i kvalitet Zivota svojih gradana. Za to je nedovoljan deo
BDP-a koji se ostvaruje unutar tih zemalja pa je neophodno da se ostvaruje |
u inostranstvu. U procesu osvajanja NPM, zemlje u razvoju moraju da traze
pomod razvijenih, na sta imaju pravo, ali i da sebe pripreme za koriscenje te po-
modi. Ona moze biti bilateralna, ili multilateralna (regionalna i organizovana na
svetskom nivou). Radi pruzanja savetnicke, instruktivne pomodi, ali i finansijske
za ubrzanje reformi javnog sektora, posebno javnih izdataka i primenu NPM u
zemljama u tranziciji, bitno je koristiti stru¢nu pomoc i finansijska sredstva me-
dunarodnih organizacija koje su i za to osnovane odnosno koje na osnovu svojih
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programa tu pomo¢ ostvaruju. Kao Sto su SIGMA, PHARE, USAID i druge. To
se posebno odnosi na medunarodne banke, fondove i druge finansijske instituci-
je kao $to su MMEF, Svetska banka, Evropska investiciona banka, Azijska razvojna
banka i druge. Od posebnog znacaja predpristupni i pristupni fondovi EU za
one zemlje koje postaju kandidati ili su ve¢ ¢lanice EU.

Inace, kao i za razvijene, tako i za zemlje u tranziciji nije neophodan jedan
isti, univerzalni, najbolji nacin primene NPM. Osnove NPM su iste, ali je primena
(sistem, politika, implementacija) uvek uskladena i prilagodena specifi¢nostima
zemlje u kojoj se primenjuje (stepen razvoja, kultura, nacin i obicaji od uticaja na
ekonomiju i upravljanje drzavom i sl.).
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Glava VI

1. Javni rashodi — najveéi problem efikasnosti
i razvoja javnog sektora

Sustina NPM je da potrosnju, koja je najveci problem u javnom sektoru, uci-
ni efikasnijom. Potrodnja u javnom sektoru ima svoje karakteristike u pruzanju
socijalnih i ekonomskih funkcija. Socijalne su direktne, a ekonomske indirektne.
U privatnom sektoru je potrosnja ekonomska, egzaktna i objektivna kategorija.
U javnom sektoru potrosnja, kao socijalna kategorija, nije egzaktna objektivna
kategorija vec subjektivna, politicka administrativna kategorija. Ovo drugo zbog
toga Sto vlada odlucuje o potrosnji, a konkretizaciju iste sprovodi javna uprava.
Nema razmenskog odnosa. Meru javne potrosnje odreduju (u budzetskom pro-
cesu) vlada i parlament (politika javnih rashoda), a sprovodi je javna uprava. To
pokazuje da njihov korisnik ne moze da utice na neracionalnosti i neefikasnosti
u pruzanju javnih usluga, direktno kao u trziSnom procesu (da losu ili skupu
uslugu ne kupi). On moZe da utice na javnu potrosnju u politickom procesu,
uglavnom u izbornom procesu. U preduzetnickoj privredi o potrosnji odlucuju
direktno, saglasnos¢u volja, prodavac i kupac, pa u okviru zakonitosti ponude i
traznje, efekti potrosnje pogadaju i jednog i drugog. U javnom sektoru ,,proda-
vac” odnosno pruzalac javnih usluga nije direktno pogoden rezultatom tog cina,
odgovornost je politicka, a korisnik javnih usluga neposredno ne moze da utice
na njihovu cenu, odnosno na obim i kvalitet, te na racionalnost javnih rashoda.
Te rashode placaju privreda i gradani, odnosno fizicka i pravna lica po meri koju
odredi politika.

Gde su optimumi? Vlada, na osnovu svog fiskalnog suvereniteta, namece
fiskalne obaveze za finansiranje javnih usluga (rashoda). Ona moze da pogresi
ako zahvata vise ili manje javnih sredstava od optimuma i ugrozava ekonomski
i socijalni razvoj kroz neoptimalno oporezivanje i troSenje sredstava. Ako u tr-
Zisnom sektoru privredni subjekat neracionalno trosi on direktno snosi mate-
rijalne posledice. Sto su troskovi vedi, dobit je manja, a ako su vedi od prihoda,
privredni subjekat stvara gubitke i mora da ide u stecaj i/ili likvidaciju. Kod drzave
je sasvim razli¢ita situacija. Ona moze vecu potrosnju da finansira povecanjem
fiskalnih dazbina ili zaduzivanjem, tj. na teret obveznika dazbina koje placaju
buduce generacije. DrZzava moZe i Cesto mora da se zaduZuje, ali se uvek po-
stavlja pitanje, zasto, kako i Sta se za to dobija, da li je efikasnije povedati poreze
ili dugove, Sta su optimumi u fiskalnom sistemu, fiskalnim zakonima i fiskalnoj
politici i sl. Opste je nezadovoljstvo u svetu javnim rashodima, a pokazalo se da
se u tradicionalnom politickom sistemu i sistemu i politici budzetiranja problem
efikasnosti javne potrosnje ne moze resiti. Ovo i zbog toga Sto se drugacije po-
stupa kada se trose sopstvena u odnosu na tuda sredstva. Zbog toga je sklonost
potrodnji u javnom sektoru mnogo veda od sklonosti potrosnji u privatnom
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sektoru. lli, drugacije receno, sklonost Stednji, racionalnom investiranju i zapo-
Sljiavanju je mnogo veca u privatnom nego u javhom sektoru.

Ako je vlada lukrativna, a javna administracija koruptivna, to, zajedno sa na-
pred navedenim, vrsi veliki pritisak na javnu potrosnju, javni izdaci rastu, budzet-
ski deficit se Siri, povecava se fiskalna presija i pritisak na javno zaduzivanje. To se
dogada i kada se stanje u privredi pogorsava, kada opada stopa rasta BDP a javni
rashodi ostaju isti ili se relativno manje smanjuju u odnosu na smanjivanje pore-
skih i drugih fiskalnih izvora. Takvo upravljanje javnim rashodima cini javne usluge
skupim i nedovoljno efikasnim, korisnici javnih usluga ne dobijaju vrednost za
novag, a takvo upravljanje javnim rashodima suzava i prostor privatnom sektoru
da obezbedi vedu potrosnju, akumulaciju, investicije, da poveca zaposlenost i
stvara uslove za odrzivi razvoj.

2. Uslovi za uspeSnost dizajniranja i primene NPM

Promene tradicionalnog modela javne uprave primenom NPM, vrlo se tesko i
sporo ostvaruje. Ovo zbog toga $to postoje brojna ogranicenja u trziSnom i jav-
nom sektoru. Glavna ogranicenja su: dostignut stepen razvoja privatnog i javnog
sektora u njihovom medusobnom odnosu, kapital, odnosno nivo drustvenog
bogatstva, istorijsko naslede. Slabosti i nedostaci koji se ispoljavaju u javhom
sektoru (nerazvijena demokratizacija i birokratizam) i u privatnom (one koje su
izazvale ekonomsku krizu) ali i druge, posebno mito i korupcija. To su ogranica-
vajudi faktori za razvoj i spregu odnosa trzisnog i javnog sektora kroz NPM. Za
primenu NPM bitni su i organizacioni i kadrovski resursi. Uvodenje NPM zah-
teva najvisu strucnost ili bolje redi spoj najvise strucnosti iz javnog sa najviSom
stru¢noscu iz privatnog (trzisnog) sektora. Uz to, rukovodedi kadrovi, oni koji
su u politickom i oni koji su u administrativnom delu uprave moraju dobro da
poznaju trzisnu privredu (konkurentnost, tehnoloski razoj, profit, razvoj robnih i
finansijskih trzista, upravljanje trzisnim rizicima i sl.) a oni koji ¢ine ljudske resurse
u korporacijama, finansijskim institucijama i sl. moraju dobro da poznaju politicke
procese odlucivanja i rad javne uprave, §to je presudno za efikasno povezivanje
trzisnog i javnog sektora kroz NPM.

Ocigledno je da razvijene zemlje i imaju bolje uslove za razvoj NPM od ze-
malja u razvoju i tranziciji sto ih obavezuje, kao i medunarodne organizacije, da
pomognu nerazvijenim zemljama i zemljama u razvoju da stvore uslove (znanje
i iskustvo, pravni okvir, kapital i dr) za efikasnu primenu NPM.

Ipak, treba imati u vidu da i u razvijenim zemljama postoje nemala ogra-
nienja za razvoj ovog procesa. Postoje i teorijske kontraverze i neslaganja oko
uklju€ivanja trziSnog u javni sektor zbog bojazni da se na taj nacin njegova soci-
jalna funkcija ne dovede u pitanje i da se javni sektor ne ekonomizira na trzisnim
principima. Zato ima i predloga da NPM udu samo u administrativni deo javne
uprave i da se ogranici najvise na 20% njene delatnosti i drugih.

5
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3. Metodi i pravci razvoja NPM

Da bi se poboljsali rezultati i efekti/ucinci javnog sektora, predlazu se prome-
ne u njegovom sistemskom (pravno-institucionalnom regulisanju i u poboljsanju
njegove operativne efikasnosti) i to u slede¢im pravcima:

— povecanje ovlas¢enja i fleksibilnosti uprave i rukovodilaca bez prome-
na postojeceg sistema upravljanja i organizacije javne administracije, $to
obuhvata vedi stepen operativne slobode, ali i povecanje odgovornosti
za rezultate, primenu korporativnog planiranja uc¢inaka i evaluacije, upo-
redenje referentnih pokazatelja (benchmarking), delegiranje ovlaS¢enja i
povecanje fleksibilnosti u koris¢enju sredstava;

— primena, odnosno simuliranje trziSnog ponasanja javne administracije da
bi se javna uprava ponasala i u javnim poslovima na nacin kako se pona-
Saju menadzeri u korporacijama privatnog sektora, pri ¢emu se zasniva
odnos agenta (iz obligacionog prava) u kome upravljaci u javnom sekto-
ru, kao principali ili nalogodavci, angazuju drugu osobu (agenta) da pre-
duzima konkretne upravne aktivnosti s tim Sto su odgovornosti za rezul-
tate izmedu njih jasno razgranicene, a sve to moze da se uredi u formi
ugovora, zbog Cega su u taj proces ukljucene brojne agencije i posebne
institucije koje obavljaju operativne funkcije (Velika Britanja, Novi Zeland
i dr). Ove agencije imaju svoje vlastite racuna na bazi kvazi-komercijal-
ne osnove i usmerene su na poboljsanje finansijskih rezultata i output-a
primenom kompleksnih izvestaja o koris¢enju imovine, ostvarivanju oba-
veza, efikasno primenjuju racunovodstvene standarde za privatni i javni
sektor i sl. kako bi se njihovi rezultati sve manje iskazivali na osnovu
troskova input-a a sve viSe na osnovu ucinaka (output-a).

3.1. POLITICKI | ADMINISTRATIVNI DEO JAVNE UPRAVE

Tradicionalna javna uprava je specijalizovana za upravne poslove. To je resurs
koji se bavi upravljanjem drzavom i javnim funkcijama. Njena delatnost je socijal-
na. Ona se deli na politicki deo javne uprave i administrativni deo javne uprave.
Granica izmedu jednog i drugog je vrlo fleksibilna. Politicki deo javne uprave
Cine drzavni organi, predsednik, parlament, vlada. Ovi organi su politicko upravni
sa vise politickih, a manje operativnih funkcija. U te organe pripada i predsednik
vlade, ali sa nesto viSe upravnih, operativnih (izvrsnih) funkcija. Clanovi viade,
ministri su vise upravni (izvrsni) nego politicki organi. Sudovi su nezavisni upravni
organi koji obavljaju sudske funkcije, ne bave se politikom, ali njihove presude i
njihovi stavovi mogu da uti¢u na politiku. Njihovo podrugje je primena zakona,
pa mogu biti i inicijatori za izmenu zakona.

NPM, zajedno sa PEM i JPP ulazi u administrativni deo javne uprave radi
unapredenja njene delatnosti, njenih funkcija i poslova i zadataka, ali uz odluke
(prihvatanje) od strane politickog dela javne (drzavne) uprave.
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3.2. MENADZERIJALIZAM

Prilikom razvijanja pristupa budzetiranju koje je orijentisano na ucinak, ne-
ke OECD zemlje posebno naglasavaju ulogu agencija u javnom sektoru i razvoj
mehanizama trzisnog tipa. Ovi pristupi su drugaciji u odnosu na tradicionalne
modele javne uprave. Javna administracija se tradicionalno zasniva na hijerarhij-
skom modelu i lancu komande u kojem postoji strogo postupanje po nalozima
I instrukcijama od visih ka nizim instancama, gde dominira visok stepen bez-
bednosti operacija i jaka interna disciplina koje pocivaju na unapred utvrdenim
pravilima i propisima.'©

Briga za jacanje ucinka javne administracije tokom perioda kada se sredstva
namenjena javnom sektoru smanjuju, rezultirala je u trazenju novih sistematskih
pristupa za poboljsanje operativne efikasnosti. U tom smislu, mogu se razma-
trati dva Siroka pristupa.'!

Prvi pristup je usmeren na povecanje ovlascenja rukovodilaca kojima se
daje vedi stepen operativne slobode uz povecavanje njihove odgovornosti. Izbor
alata za upravljanje Cine planiranje i evaluacija, delegiranje ovlaséenja i fleksibil-
nost u koristenju sredstava, planiranje, programiranje i merenje ucinaka i re-
dovna evaluacija uz uporedivanje sa referentnim pokazateljima (benchmarking).
Ovaj pristup nadovezuje se na postojece sisteme upravijanja i organizacione
strukture.

Drugi, i neSto radikalniji pristup koji se cesto opisuje kao "menadZerijali-
zam" sastoji se od primene ili simuliranja trziSnog ponasanja u vladinim agenci-
jama i jedan je od klju¢nih elemenata upravljanja javnim uslugama i javnim ra-
shodima.

3.3. DEZAGREGACIJA

Kada je u pitanju organizacija javnog sektora, prema NPM, neki savremeni auto-
ri'2 se zalaZu za kombinovanje podele velikih birokratskih celina u manje organi-
zacine delove radi razvoja konkurencije izmedu razli¢itih javnih agencija koje se
onsivaju radi pracenja primene sistema valuy for money (dezagregacija). Drugi
smatraju da se ipak konkurentnoscu rezultata (efikasnosti) i ulogom menadzera
moZze razviti konkurencija kao kod kupaca i viasnika akcija u privatnom sektoru.
Smatra se i da je NPM dostigao maksimum svojih mogucnosti i da je sada u
opadanju, a po nekima, ¢ak i da je mrtav. Razvile su se medutim i suprotne te-
orije o njegovom razvoju kao sto je ,,Teorija o vrednosti javnog sektora (Public
Value Theory) u kojoj se naglasava uloga javnih agencija u saradnji sa gradanima
na zajednickom kreiranju vrednosti.

10 Upravljanje javnim izdacima, Priru¢nik za zemlje u razvoju, SIGMA, OECD, PHARE, Bosnian
edition 2004. str. 139.

" bid, str. 139.

12 Anthony Giddens, Mark Moore, Kennedy Business School, John Benington, Warwick Business
School, wikipedia.
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Evropska komisija izdala je belu knjigu (White book) o reformama via-
da, poboljsanju javnog upravijanja i fleksibilnosti u donosenju javnih odluka kao
predlog za nove odnose sa gradanima.'3

3.4. ULOGA AGENCIJA, BUDZETIRANJE PO OUTPUT-IMA |

RAZDVAJANJE POLITIKE OD NJENE IMPLEMENTACIJE
Bitna karakteristika NPM paradigme je i uloga agencija. U razvijenim zemlja-
ma osnovan je veliki broj posebnih institucija ili agencija u javnom sektoru radi
obavljanja operativnih aktivnosti. Na taj nacin razgraniceni su ali i efikasnije kon-
cipirani, organizovani i uskladeni odnosi izmedu rukovodecih i operativnih funk-
cija. Na osnovu toga utvrdene su i jasno razgrani¢ene odgovornosti za upravl-
jacke i operativne poslove i zadatke u javnoj upravi, ¢ime se efikasnije ostvaruje
merenje ucinaka i obezbeduje odgovornost za rezultate, za ekonomicnost u
pruzanju javnih usluga i za njihovo finansiranje. Agencije imaju svoje racune, na
kvazi-komercijalnoj osnovi, imaju postavijene finansijske ciljeve i rade godisnje
finansijske izvestaje iz kojih se vide njihovi finansijski rezultati, imovina i obave-
ze. Razvoj akrualnog racunovodstva i akrualnih budzetskih sistema je jo$ jedan
aspekt poboljsane usredsredenosti na output-e i rezultate.'

"Budzetiranje po output-ima”, koje je prihvaceno u Novom Zelandy, je
najsveobuhvatnija primena NPM principa i doktrine. Ministri se tretiraju kao
"principali” i "izvrsni direktori” izvr$nih agencija kao njihovi "agenti". Ugovori
izmedu ministara i izvrsnih direktora se zasnivaju na output-ima, a ne na re-
zultatima, s obzirom da na rezultate uticu mnogi promenljivi faktori koji su van
kontrole agenata. "Na primer, policijski komesar potpisuje ugovor s ministrom
unutrasnjih poslova koji ga obavezuje na pruzanje odredenog nivoa policijskih
usluga, patrola, programa bezbednosti zajednice, plakata o sigurnosti, itd. Kome-
sar ne potpisuje ugovor koji ga obavezuje da smanji stopu kriminaliteta. Stopa
kriminaliteta je podloZna mnogim promenljivim uticajima koje su van kontrole
komesara” (Bale i Dale, 1998). Budzetske aproprijacije za output-e su na akrual-
noj osnovi i definisane su klasom output-a. Trenutno se troskovi output-a ut-
vrduju na osnovu troskova input-a. Zato, u stvari, procesi budzetiranja jo$ uvijek
nisu potpuno orijentisani na outpute.'®

Kao sto smo naveli, NPM kao kvazi upravljanje javnim uslugama i rashodi-
ma primenom principa value for money mora vrlo oprezno da se primenjuje.
Javne usluge imaju socijalni karakter. Javne ustanove su nedobitne organizacije.
Javni prihodi i javni rashodi su predmet fiskalne politike, ali su trosenje javnih
sredstava i obim i kvalitet javnih usluga i socijalno i ekonomski opredeljeni, pa u

13O ovome detaljnije wikipedia.http.en.Linda Kaboolian, The New Public Management: Challeng-
ing the Boundaries of the Management vs. Administration Debate, Public Administration Rew-
iev, Vol. 58. No3 (May-Jun, 1998 pp. 189-193, Blackwell Publishing on behalf of the American
Society for Public Administration).

Sigma, OECD Phare, 2004.

15 |bid str. 140.
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tom domenu ima i te kako prostora za efektivnost, efikasnost i ekonomi¢nost,
¢ime se ostvaruje princip value for money.

Vlada mora da pristupa sa velikim oprezom. Neoprezno i neadekvatno
koris¢enje resenja koje nudi NPM moZze oslabiti tradicionalne vrednosti javnih
usluga, licnu odgovornost, profesionalizam, informisanje, odnosno mehanizme
dobijanja povratnih informacija izmedu politike i pruZanja usluge.

Formiranje posebnih agencija za pruZanje javnih usluga moze popraviti
operativnu efikasnost i moze biti pozeljno u zemljama u tranziciji za neke fun-
kcije. Ipak, oprez je neophodan. U nizu zemalja u tranziciji "specijalna tela” mogu
se u praksi vrio lako degradirati u "vanbudZetski fond". Razdvajanje funkcije sa-
vetovanja o politici od pruzanja usluga, bez davanja vecih sredstava centralnim
organima uprave nadleznim za davanje saveta o politici, Cesto rezultira rascepka-
nos¢u i nedoslednosc¢u u formulisanju politike sektora, s obzirom da ove politike
na kraju formulisu institucije koje su nadlezne za pruzanje usluga. Tipi¢ni rezultat
su razli¢ite varijante "zadrzavanja’. Ministarstvo finansija direktno radi sa instutu-
cijama za pruZanje usluga u toku pripreme budzZeta dok su linijska ministarstva
vrlo malo ukljuena. Na primer, u zemljama u tranziciji, o budzetu sektora za
transport Cesto pregovaraju ministarstvo finansija i odgovarajuce agencije, uz
slabu koordinaciju na sektorskom nivou.'¢

Princip odgovornosti zahteva razvoj odgovarajuceg racunovodstva i siste-
ma za finansijsko izveStavanje. Medutim, mora se naglasiti da u svrhu formulacije
politike i njene implementacije linijsko ministarstvo je to koje predstavija centar
operacija. Ekonomije u tranziciji ne bi trebalo finansijsko izveStavanje zameniti
za efikasno izvrSenje budZeta i rascepkanu politicku nadleznost, Sto bi se mo-
glo desiti ukoliko potcinjene agencije postanu tela koja izveStavaju parlament i
javnost. Kao sto kaze Premchand (1998) fokusiranje na agencije ili izveStavanje
institucija moglo bi doprineti fragmentaciji koja se moze izbedi.!”

U stvari, poCetni entuzijazam prema NPM modelu za razdvajanje politike
od davanja usluga, kupaca i ugovaraca i pisanih ugovora izmedu njih, menjalo
se sa stecenim iskustvom. Ovo iskustvo podrazumeva i otkri¢e da vlada nije
oslobodena odgovornosti za rezultate pred izbornim telom zato Sto je potpisala
ugovor i distancirala se od aktivnosti. Zaista, vlada bi se mogla suoditi sa najvedim
problemima u smislu da moZe izgubiti direktnu kontrolu nad rezultatima, a jo3
uvijek pred oc¢ima javnosti biti odgovorna za neispunjavanje obecane politike |
gubitak fiskalne kontrole. Vlada Velike Britanije je nedavno preispitivala opseg do
kojeg je veliki deo vladinih aktivnosti prenet putem ugovora na agencije.'®

Cini se da postoje teskoce u primeni novozelandskog tipa reformi u
okruZenjima koja ne dele slicne pravne i kulturne karakteristike. Neke konti-
nentalne evropske zemlje su se suolile sa ozbiljnim poteskodama u svojim

16 |bid, str. 141.
17 1bid, str. 141.
18 |bid, str. 141.
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pokusajima da podrze NPM resenja i delimi¢no iz tog razloga ovakve reforme
nisu daleko stigle. Generalno govoredi, zemlje u tranziciji bi trebalo da budu
obazrivije u prihvatanju NPM resenja, ukoliko prethodno nisu osigurale da su
odredeni preduslovi ispunjeni, npr. snazno centralno upravljanje gotovinom i
mehanizmi kontrole.!?

3.5. PRIMENA SEDAM DOKTRINARNIH PRINCIPA | PROMENE U
JAVNOM SEKTORU POD UTICAJEM NPM

Prvi princip je naglasak na uvodenju profesionalnih menadzmentskih vestina iz
trzisnog (korporativnog) u javni sektor i za aktivnu, vidljivu, diskrecionu kontrolu
organizacije i funkcionisanja javnog sektora (sloboda upravljanja).

Drugi princip je obezbedenje eksplicitne primene standarda ucinaka, kroz
primenu mera za razjasnjenje i preciziranje ciljeva njihovog ostvarivanja (politike
i strategije) i kontrole i indikatora uspeha (efikasnosti).

Tredi princip je naglasak na promeni korisé¢enja kontrole input-a i birokrat-
skih procedura, pravilima koja se oslanjaju na kontrolu output-a merenu kvanti-
tativnim indikatorima (isto Sto i drugi princip, ali je naglasak na rezultatu i kva-
litetu).

Cetvrti princip je promena unificiranog i centralizovanog sistema me-
nadZmenta u javnom sektoru, koja se vrsi rasclanjivanjem ili decentralizacijom,
na jedinice u javnom sektoru (dezagregacija).

Peti princip je uvodenje vece konkurencije u javni sektor radi dostizanja ni-
Zih troskova i viseg standarda javnih usluga putem ugovora na odredeno vreme
(JPP).

Sesti princip je naglasak na primeni stila i prakse menadZmenta privatnog
sektora, odnosno odredenih institucionalnih resenja kao $to su kratkoro¢ni rad-
ni ugovori, razvoj korporativnih planova, ucinak ugovora i obracuna ucinaka (na-
gradivanje prema rezultatu i sl.).

Sedmi princip obuhvata naglasak na smanjivanju troskova, povecdanju efika-

snosti, Stedljivosti u koriséenju resursa, odnosno "da se uradi vise za manje”, sto
je u skladu sa principom value for money.

Prema Hood, koncepcija NPM moZe biti povezana orijentaciono sa se-
dam vrsta (dimenzija) promena, koje se odnose na svrhu koliko daleko javni
sektor treba da bude distanciran od privatnog u svojoj organizaciji i metodima
odgovornosti i koliko daleko upravljanje i profesionalna diskrecija treba da budu
ograniceni u tom procesu pri eksplicitno utvrdenim standardima i pravilima. Ele-
menti novog javnog menadzmenta su:

* zaokret prema vedim dezagregacijama javnih organizacija u posebno
upravljanim "korporatizovanim” jedinicama za svaki javni sektor, odno-
sno produkt, ukljucujudi i agencije;

19 Ibid, str. 141.
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* zaokret prema vecoj konkurenciji izmedu organizacija javnog i privatnog
sektora;

* kretanje u pravcu vece upotrebe menadzerskih praksi u javnom sektoru
koja je Siroko zastupliena od strane privatnog sektora;

* kretanje u pravcu veceg naglaska na disciplinama i stedljivosti u korisce-
nju resursa putem aktivnog trazenja boljih alternativa koje obezbeduju
manje troskove u pruzanju javnih usluga;

* kretanje prema ve¢em uceS¢u top menadzera i u realizaciji javnih usluga.

4. Procena (evaluacija) uc¢inaka

Procenjivanje budzetskih rezultata je u stvari procenjivane primene koncep-
cijskog zahteva value for money tj. ocena o tome kako se ostvaruju principi
efektivnosti, efikasnosti i ekonomicnosti javnih rashoda radi njihovog maksimi-
ziranja. Procena je neophodna i zbog fiskalne konkurentnosti u medunarodnim
ekonomskim odnosima koja zavisi od konkurentnosti javnih prihoda ali i javnih
rashoda (izvozna konkurentnost roba, usluga, kapitala i dr.), po osnovu optere-
¢enosti izvozne privrede fiskalnom presijom.

Procenjivanje je neophodno da bi se donosile adekvatne odluke i odluci-
valo o alokaciji resursa i upravljanju razvojem odnosa javnog i privatnog sektora
i samim javnim sektorom. To je neophodno da bi se dobile, pored nefinansij-
skih i finansijske informacije, inkorporirane u jednu celinu kako bi se obezbedili
potpuniji podaci za dublju, kompleksniju analizu ostvarenih budZetskih rezultata
i za njihovu kontrolu, za utvrdivanje i primenu strategije troskova i inovacija, a
naroCito u uslovima prilagodavanja velikim promenama u situacijama kao $to
su krize, odnosno izlasci iz kriza, kao i da bi se smanjio deficit javnog sektora u
srednjero¢nom periodu.?’

Metodoloski je znacajno koju vrstu procene primeniti za budzetsku pro-
cenu! S ozbirom na to $ta se Zeli procenom i za koju svrhu, u okviru priro-
de budZetskog finansiranja, neophodno je opredeliti odgovarajuce podrugje, 1j.
predmet procene i ciljeve procene, kao i odgovarajuéu specificnu metodologiju
procenjivanja. Pri tome se moZe koristiti metodologija procenjivanja trzisnih su-
bjekata (korporacija) ali samo u delu upravljanja troskovima. Ovo s obzirom
da su ciljevi u trzisnoj ekonomiji profitabilnost, a u javnom sektoru proizvodnja
javnih usluga koja ima socijalni (neprofitni) karakter, ali u kojoj je neophodno
da se javni izdaci racionalizuju. Kod korporacija se troskovi procenjuju tako Sto
se stavljaju u odnos prema profitu kao klju¢nom pokazatelju uspesnosti, a kada
je u pitanju javni sektor, troskovi se procenju u odnosu na obim i kvalitet jav-
nih usluga u datim materijalnim i drugim uslovima njihove realizacije i, naravno,
prema tome koliko su delotvorni, odnosno koliko su korisnici usluga zadovoljni
uslugama koje im se pruzaju.

0 E, Zapico Gofi, DG Budget of MFPA, Spain, Septembar 2012, JEL Clasification: H4, H5.
p. 55,56
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Teorijski okvir za procenu javnih usluga su teorija budzeta, javnih finan-
sija, ekonomija javnog sektora, NPM kao multidisciplinarna teorijska disciplina
upravijanja javnim sektorom i dr. Podaci se zasnivaju na specifi¢noj budzetskoj
statistici uskladenoj sa budzetskom evidencijom, klasifikacijom, budzetskim kon-
tnim okvirom, MRS za javni sektor, komparatorima zasnovanim na standardima
troskova i sl.

Pristup proceni je i opsti i specifican za svaku drzavu koja je primenjuje.
pa su i definicije procene razlicite. Moze se uoditi?! da se u Kanadi procena
definise kao "sistemsko prikupljanje i analiziranje rezultata programa sa ciljem
odredivanja politike ili programa, rezultata i alternativnih nacina intervencije da
se dostignu isti rezultati”. U SAD kontrola rezultata i ocene istih se razlikuju od
procena koje treba da odrede da li i koji programi proizvode bolje, superiornije
rezultate | kod kojih alternativnih politika i da li je potrebna odredena politika.
U Holandiji procenu cini svako sredstvo procene koje koristi centralna vlada za
budzetsko informisanje i izvestavanje, odnosno za kvalitativne zahteve zasno-
vane na primeni naucnih studija metoda i tehnika koje se odnose na socijalnu
oblast, a koriste se za procenu politika.

Prakti¢no radi se o vrednosti kreiranja (dizajniranja) politika, moguénosti
da se na njih vlada osloni (pouzdanost), koje su tatne (precizne) sa kvantitativ-
nim i kvalitativnim metodama koje se koriste i koje doprinose boljem rezultatu
u skladu sa nameravanim programskim rezultatima.

Ukazuje se i na to da u praksi razlika izmedu procene i drugih izvora in-
formacija o rezultatu ipak nije jasna i da je npr. u Holandiji primeceno da kod
procena politika i rezultata postoje preklapanja. Ima | pristupa kod kojih ak-
tivnosti procene ne moraju toliko da izraunavaju neto efekte za intervencije
vlade koliko da obezbede korisne i blagovremene informacije zajedno sa drugim
izvorima informacija, za donosenje odluka (Kanada, Meksiko, Svedska, SAD i dr).
Uz to istice se da je i ljudski faktor bitan za procenu i njenu primenu, odnosno
da je za to neophodna visoko kulturna javna administracija.22

Produbljene i sistemati¢ne procene mogu biti validne | upotrebljive za
dugorocno i srednjero¢no budZetsko planiranje, odnosno za izradu budZetskih
planova i programa za te periode. Svetska banka ima predloge da je procena
jedan dobar instrument za informacije i sticanje znanja koja se odnose na okvir
za politiku javnog sektora i za scenarije srednejro¢nog upravljanja javnim ras-
hodima. Na taj nacin odluke vlade mogu biti podrzane procenama, kontrolnim
izveStajima, analizama politika, strateskim studijama, programima politickih stra-
naka, informacijama o pritiscima stejkholdera itd.23

Ovome treba dodati da se, u okviru procene, analize ostvarenih budzet-
skih rezultata i planiranja i programiranja budzeta, mogu koristiti i detaljna, u

21 Ibid. str. 54-55.
22 |bid. str. 55.

23 |bid. str. 55.
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formi due diligence-a istrazivanja (due diligence poreskih prihoda, javnih rasho-
da, posebno administrativnih, funkcionalnih, socijalnih, programskih i sl.). Za to
je neophodno imati ovlaS¢ene strucne organizacije procenjivaca javnog sektora,
koje se bave procenom javnog sektora, projektovanjem investicija u javnom sek-
toru i sl, a problematiku procenjivanja bi morali da poznaju i nezavisni drzavni
revizori, narocito zato Sto se pored revizije uskladenosti (sa zakonom) i revizije
finansijskih izvestaja, u uslovima primene NPM, moraju da vrse i revizije celis-
hodnosti.
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DEO DRUGI
Upravljanje
fiskalnim rizicima

Glava |
NPM i upravljanje fiskalnim rizicima
1. Zasto je upravljanje fiskalnim rizicima neophodno?

Nas zadatak je da ukazemo na upravljanje fiskalnim rizicima koji su druga strana
upravljanja javnim sektorom. Bez dobrog upravljanja fiskalnim rizicima javni sek-
tor ne moze biti uspesan. Drzava se moze konstituisati, organizovati, institucio-
nalizovati, izabrati organe, obezbediti zaposlene i sl. ali ako ne upravlja efikasno
rizicima ona moZze biti neuspeSna pa i brzo da propadne. Istorija, pa i nasa, je
prepuna posledice dejstva loSeg upravljanja istorijskim, korporativnim i rizicima
javnog sektora.

Kao Sto smo na to ukazali, glavni rizik kome je izloZena savremena drZava
u svom javnom sektoru je rizik upravijanja javnim uslugama. Materijalna osnova
upravljanja javnim sektorom je novac. Bez obzira $to se on prikuplja silom, na
osnowvu fiskalnog suvereniteta drzave, rizik je da li ¢e se dovoljno novca prikupiti
za neophodne i planirane javne potrebe (usluge, javne izdatke) kako ce to de-
lovati na privredu i potro$nju gradana i da li ¢e se sredstva efikasno utrositi za
planirane i programirane namene. Svi obveznici javnih usluga i svi korisnici javnih
rashoda su rizicno povezani u procesu obezbedenja i troSenja sredstava. DrZava
je izlozena velikim rizicima u veoma slozenom odnosu povezanosti sa svojom
bazom finansiranja (privredom i stanovnistvom), korisnicima javnih usluga, birac-
kim telom. PruZajuci javne usluge, ona mora, zajedno sa trzisnim sektorom, da
obezbedi odrzZivi razvoj i bolji standard i kvalitet Zivljenja (progres). To pokazuje
da su dejstva rizika u trzisnom (privatnom) i javnom sektoru i posebna, specific-
na, ali i medusobno povezana.

2. Pojam i definisanje fiskalnog rizika

Fiskalni rizik se moze definisati kao ,,izvor finansijskog stresa koji moze da pogo-
di vladu u buducnosti” (Polackova Briksi and Schick, 2002). Prema |. Carter i T.
Ajam (2003.), on nastaje po osnovu viadinih obaveza koje zahtevaju finansijska
sredstva (drzavno finansiranje) i postaje vidljiv tek kada se sprovede fiskalna
analiza budzeta i drzavnog duga u koju se ukljuuju pripadaju¢i deo (kontigent)
zakonom propisanih i budzetom utvrdenih obaveza drzave (Polackova, 1998).24

24 Prema: Local Govermnent Fiscal Risk — Discussion Document, The South African context,
Jonathan Carter and Tonija Ajam, September 2003. Contractjcarter”afrec.co.za p. 78.
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Upravljanje rizicima je novijeg datuma, mada su se oni javljali sa nastankom
proizvodnje, drzave, trgovine, bankarstva i svih privrednih i socijalnih aktivnosti.
U poslednje vreme, narocito nakon izbijanja druge velike svetske ekonomske
krize, dejstvu rizika odnosno njihovom sprecavanju i suzbijanju posveluje se
ogromna paznja.

Upravljanje rizicima je posebna nauka koja se razvila u svim oblastima Zivo-
ta i postala sastavni deo ekonomskog i politi¢ko-drzavnog upravljanja na mikro i
makro nivou u svim zemljama sveta, a narocito u razvijenom. Upravijanje fiskal-
nim rizicima postalo je i sastavni deo NPM, jer od upravljanja fiskalnim rizicima
bitno zavisi uspesnost njegovog ostvarivanja. Stvoreni su novi sistemi, institucije,
procedure i organi za efikasno otkrivanje, procenu, smanjivanje dejstva i suzbi-
janje rizika.

3. Cetiri kategorije fiskalnih rizika
Fiskalni rizici koje vlada preuzima mogu da se podele prema vladinim obaveza-
ma u Cetiri kategorije i to na direktne i indirektne, eksplicitne i implicitne.

TABELA 2. — Vladina matrica fiskalnih rizika

Direktni Indirektni
(Obaveze za svaki (Obaveze ako se konkretni
dogadaj) dogadaj ostvaruje)
Eksplicitno * Javni dug * Drzavne garancije za obaveze koje
(Obaveza vlade koja |+ Kompozicija budzetskih ne predstavljaju drzavni dug
se prepoznaje na izdataka * Kiobran drzavnih garancija za razne
osnovu zakona ili * Javni izdaci kao obeveze na vrste pozajmica
ugovora) dugi rok * Garancije za komercijalne i valutne

kamate koje koristi drzava
Drzavne garancije za privatne
investicije

Drzavne seme osiguranja

Implicitno * Buduce drzavne penzije * Standard subcentralne vlasti

(Moralne obaveze + Seme socijalne sigurnosti ili javno-privatnog entiteta za

vlade koje odrazavaju | ¢ Buduce finansiranje negarantovane dugove/obaveze

pritiske javnosti i zdravstvene nege * Nedostaci banaka

interesnih grupa) * Bududi tekudi troskovi » Cid¢enje obaveza entiteta koji ¢e se
investiranja u javne projekte privatizovati

Nedostaci negarantovanih penzionih
fondova, fonda za zaposljavanje, ili
fonda za socijalnu sigurnost

Za mogucu negativnu neto vrednost
i/ili standard centralne banke koji se
odnosi na njene obaveze

Oporovak okoline zbog
elementarnih katastrofa, finansiranje
vojske.

Izvor: Polackova (1998)

Direktni rizici su predvidljive, budZetom utvrdene obaveze vlade, koje ce

da rastu pod bilo kojim okolnostima, bez obzira da li se te okolnosti menjaju,
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odnosno nezavisno od njihovih promena. Na primer; vlada je obavezna da plati
dug za javnu nabavku ili po garanciji koju je dala, bez obzira na promenu opstih
okolnosti (delovanje krize i drugih). Ako drzava ne moze da izvrsava izricito
(budzetom) utvrdene obaveze ona je izlozena riziku bankrotstva. Indirektni ri-
zici, medutim zavise od dogadaja koji ¢e se desiti i izazvati obavezu vlade da
izvrsi izdatke (placanja) po tom osnovu. To su obaveze viade izazvane diskretnim
neizvesnim dogadajima. To znali da odredeni obim obaveza (placanja) moze,
ali ne mora biti realizovan u zavisnosti od toga da li ¢e se okolnosti prakti¢no
ostvariti ili ne. Vladine obaveze (garancije) ne moraju rezultirai u izdatku ako se
zbog nastalih okolnosti obaveza ne mora izvrsiti, jer nije eksplicitno predvidena
budzetom (J. Carter, T. Ajam, 2003).

Eksplicitne obaveze su specificne viadine obaveze definisane zakonom ili
ugovorom dok implicitne obaveze predstavljaju moralne obaveze zasnovane na
ocekivanju javnosti ili politickih pritisaka da se ostvaruju.

Direktne eksplicitne obaveze su zasnovane Cvrste budzetske, zakonske ili
ugovorne obaveze vlade utvrdene nezavisno od stanja u svetu. One su pove-
zane sa porastom stanovnistva, privrede, traznje za vecim obimom i kvalitetom
javnih usluga, sa kulturnim razvojem i sl.

To su budzetski izdaci koji imaju svoju strukturu i dinamiku rasta koja se za-
sniva na budZetu zasnovani za tekucu fiskalnu godinu za petogodisnji period kao
i izdaci u dugoro¢nom periodu zakonom zasnovane obaveze kao sto su licni
izdaci za javnu upravu, izdaci za obezbedenje bezbednosti i socijalne sigurnosti,
za javne investicije i dr.

Direktne implicitne obaveze rastu uglavnom nezavisno od stanja u okru-
Zenju (svetu) a vlada nije zakonski obavezna da deluje u skladu sa njima. One
obicno rastu kao pretpostavljene obaveze ustanovljene politikom javnih rashoda
za srednji period, kao $to je zavrsavanje i odrzavanje javnih investicija. Ocekuje
se da drzava izvrsi ukupna placanja, ali ona na to zakonom (budZetom) nije
obavezana.

Implicitne obaveze su vladine zakonske obaveze da se izvrse konkretna
placanja samo ako se konkretni dogadaj desi. Te obaveze su skrivene (u sendci),
dok se ne pokrenu i zato na osnovu sasvim jasnih i izvedenih fiskalnih analiza
predstavljaju skrivene subvencije, tj. pla¢anja i odliv iz vladinih finansija koja na-
staju naknadno. Drzavne garancije su najcesce oblici eksplicitnih kontigenivanih
obaveza i predstavljaju moralni hazard.?®

Kontigentalne implicitne obaveze zavise od toga da li ¢e nastati konkretan
slucaj i da li ¢e vlada biti voljna da na to reaguje placanjem. Ovi dogadaji obic-
no nisu prepoznatljivi dok se dogadaj ne desi. Aktivirani dogadaj, troskovi za
rizik i zahtevani iznos vladinih izdataka nisu izvesni (sigurni). U najvecem broju
finansijskih sistema zemalja za tu svrhu obezbeduju se odgovarajudi kontigenti

2 Obaveze za koje drzava garantuje mogu, ali ne moraju da se izvrSe od strane duznika od ¢ega
zavisi da i ¢e poverilac aktivirati garanciju.
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(rezerve) za placanje implicitnih obaveza. Moralna ocekivanja od vlada da pruze
pomo¢ nakon nastanka nacionalnih katastrofa su, takode, oblik kontigentalne
implicitne obaveze.

Tradicionalno, organizacije javnog sektora imaju tendenciju da placaju
(budzetiraju) uglavnom svoje direktne eksplicitne obaveze utvrdene zvani¢nim
finansijskim dokumentima. Zato je izrazena tendencija da se tim obavezama bo-
lie upravlja nego onima iz drugih kategorija obaveza koje ostaju kao potencijalne,
Siroko skrivene, dok se ne jave dogadaji kao njihovi pokretadi, sto dovodi viadu
u situaciju da mora i te potencijalne obaveze da realizuje.

Vlade ne mogu da izbegnu izloZzenost fiskalnim rizicima i zato treba da po-
kusaju da ih kontroliSu odnosno da upravljaju istim kako bi postigle operativnu |
alokativnu efikasnost, tj. da obezbede adekvatne, sa najboljim alternativama, po-
vracaje svojih resursa za izvrSena placanja. Zato moze dobro da posluzi srednjo-
ro¢ni vremenski okvir za javne rashode (Medium term expenditure Framework
— MTEF) koji se npr. koristi u Juznoj Africi i Australiji.

U Kanadi, Holandiji i SAD su analiza i procena o selektovanom kontigentu
obaveza i poreskim izdacima inkorporirane u budzetskom okviru tako da za-
htevane alokacije i rezervni fondovi odrzavaju sadasnju vrednost potencijalnih
bududih izdataka i njihovo pokrice iz javnih prihoda. U drugim zemljama agencije
koje vode evidenciju i upravljaju javnim dugovima, zahtevaju od vlade garancije
za njihovo placanje unapred u rezervnim fondovima (Brixi and Mody 2002).

Postoje tri dimenzije za analizu izloZenosti viade fiskalnom riziku (J. Crater,
T. Ajam, 2003). To su makroekonomski kontekst, specificni fiskalni rizici i insti-
tucionalni okvir

Makroekonomski okvir zavisi od kapaciteta zemlje da apsorbuije finansijsku
presiju koja bi mogla da se realizuje u buduénosti.

Upravljanje specificnim fiskalnim rizicima odnosi se na izvor fiskalnog rizika
koji je povezan sa uzrokom njegovog nastanka, vrste rizika kome je vlada izloZe-
na i od toga koliko je gornja fiskalna pozicija zemlje osetljiva na razlicite izvore |
vrste rizika. U tom pogledu razli¢ita je situacija u razvijenim zemljama, zemljama
U razvoju i tranziciji, a u okviru toga i situacija svake zemlje.

Institucionalni okvir odnosi se na fiskalne rizike koji obuhvataju pravila i
praksu otkrivanja i objavljivanja rizika, monitoring, fiskalno planiranje i budze-
tiranje. Okvir mora biti takav da promovise u vladi svest o kulturi upravijanja
rizicima i da minimizira prostor za fiskalni oportunizam.

4. Smanjivanje rizika kome je vlada izlozena

IzloZenost riziku moZe biti smanjena primenom hedzinga tj. kroz mehanizam
primene kolaterala koji ¢ine instrumenti osiguranja duga ili koris¢enjem reosigu-
ranja. Praksa upravljanja rizicima je ekstremno kompleksan proces i to je indu-
strija za sebe. Predmet i cilj upravljanja rizikom je uskladivanje (izravnanje) tra-
Znje za fondovima sa prihodima (Brix and Mody, 2002.) i moZze biti primenjena
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koriS¢enjem instrumenata (proizvoda) osiguranja ili duznickih instrumenata od
kojih su glavni derivati kao $to su fjucersi, opcije, svopovi. Pri tome je utvrdiva-
nje cena osiguranja i derivata ekstremno komplikovan proces zato $to ukljucuje
slozene analize procene bududih kretanja cena, pozicija na trzistu i ekonomskih
uslova. U tim uslovima mora se utvrditi cena za sve vrste pomenutih instrume-
nata (finansijskih proizvoda i zahteva njihovih kupaca i prodavaca).

Da bi se uspesno odvijao proces upravljanja rizicima javnog sektora neop-
hodno je ostvariti tri zadatka i to: |') ukljucivanje privatnog sektora u ovaj proces
radi povecanja resursa i razvijanja finansijskog trzista; 2) transferisanje rizika na
one ucesnike koji su viSe sposobni da nose rizik (kreirati aranzmane za podelu
rizika) i 3) upravijati svakim rezidualnim rizikom koji ne moze biti ublazen ili
transferisan i to monitoringom, stvaranjem rezervi, hedzingom (Brix and Mody,
2002)).

5. Ogranicenja

Ogranitenja za upravljanje fiskalnim rizicima su specifi¢na i uzrok su im raspo-
lozivi resursi. Ona su mnogo veda, gotovo nepremostiva U zemljama u razvoju |
tranziciji a posebno u najnerazvijenim zemljama.

Razvijene zemlje, a narolito najrazvijenije, imaju najvece resurse za uprav-
ljanje fiskalnim rizicima, ali i za njih vaze odgovarajuca ogranicenja. Tako, ove ze-
mlje imaju razvijeniji i javni i trzisni sektor, dobro uredene medusobne odnose,
sto je bitna pretpostavka za ukljucivanje privatnog sektora u sistem upravijanja
fiskalnim rizicima. Razvijeni privatni sektor ima velika iskustva sa korporativnim
rizicima koja se mogu koristiti za upravijanje fiskalnim rizicima a posebno za ra-
cionalizaciju i stabilnost javnih izdataka. To se moze ukljuciti u NPM i JPP. Uslov
je da privatni sektor ima interes za to (profit, dugorocne poslovne aranzmane)
i da se ne dovodi u pitanje entitet javnog sektora (da se ekonomiziraju javne
usluge, odnosno njihove socijalne funkcije).

Drugi uslov je polititka volja i sposobna vlada da efikasno upravljanje rizi-
cima, da to upravljanje razvija i realizuje u pravcu dizajniranja sistemskih resenja
i njihove efikasne primene. Stepen dostignutog drzavnog i ekonomskog razvoja
su bitni preduslovi i za razvoj upravijanja fiskalnim rizicima, sistemskim i osta-
lim. Bitan je stepen razvoja upravljanja drzavom tj. demokratizacije izrazen kroz
savremenu primenu fiskalnog federalizma i lokalne samouprave, modernizaciju
tradicionalnog upravljanja javnim sektorom i sl. Isto tako, kada je u pitanju tr-
Zisni (privatni) sektor bitno je da je on snazno razvijen, da su razvijena i trzista
roba (usluga) i finansijska trzista sa berzama, bankama, investicionim i drugim
fondovima, posebno za socijalno osiguranje. Bez razvijenog trzista kamatono-
snim hartijama od vrednosti i kredita, akcija, specificnih finansijskih instrumenata
i proizvoda kao $to su opcije, fjucersi, svopovi i drugi kolaterali, nema uslova za
efikasan razvoj upravljanja fiskalnim rizicima.
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Za zemlje u razvoju i tranziciji je karakteristicno da su njihovi resursi mali
i vrlo ograniceni, zaduzenost je velika, a veliki su i deficiti, budzetski, spoljnotr-
govinski i drugi. Procesi demokratizacije, razvoja fiskalnog federalizma i sl. teku
sporo. Trziste roba i finansijska trziSta su nerazvijena a ova druga nemaju razvi-
jene instrumene koji su neophodni za upravljanje fiskalnim rizicima, upravljanje
korporativnim rizicima je tek u nastajanju.

Svemu ovome treba dodati i situaciju koja je povecala rizike dejstvom svet-
ske finansijske i ekonomske krize. Ovo posebno i zbog toga $to su i pomenuti
finansijski instrumenti ,,pomogli”, odnosno bili jedan od glavnih uzroka krize i
odvajanja (naduvavanja) finansijske od realne ekonomije. Krizni period ¢e vr-
lo drugo trajati. U tom periodu bice izraZzeni nepovoljni trendovi uzrokovani
smanjenim mogucnostima ulaganja i finansiranja, optereceni vedim porastom
traznje od ponude, kako realnih, tako i finansijskim faktora, inflacijom, smanje-
nim privrednim rastom, rastom nezaposlenosti, budzetskim, kapitalnim i drugim
deficitima. Sve to povecava fiskalne rizike i smanjuje mogucnosti da se njima efi-
kasnije upravlja. Fiskalni rizici su ve¢ snazno izrazeni kako na prihodnoj, tako i na
rashodnoj strani budzeta. Zemlje u razvoju i u tranziciji teZe e se prilagodavati
odbrani od krize i izlasku iz krize, a fiskalni rizici u ovim zemljama bice znatno
izrazeniji nego u razvijenim zemljama. Ipak, odredene mogucénosti i odredeni
prostor za upravljanje rizicima postoji, ukoliko se primenjuju adekvatne pasivne
i aktivne strategije za suzbijanje dejstva krize, za prezivljavanje i izlazak iz krize.
U takvim uslovima medunarodna solidarnost i pomo¢, ako je adekvatna, moze
da odigra veliku ulogu, pa su politicke i ekonomske reforme u procesu tranzicije
i u krizi moguce, pa i ostvarivanje napredovanja u pravcu tranzicije. Zemlje u
razvoju i u takvim uslovima mogu da unaprede upravljanje fiskalnim rizicima ako
tradicionalno upravljanja javnim sektorom inoviraju uvodeci NPM, PEM i JPP ako
nastave sa procesima demokratizacije i razvoja trzista i ako obezbede sposob-
ne viade koje ¢e usmeriti politicku volju u pravcu navedenih smerova razvoja |
kontrole rizika kako fiskalnih, tako i korporativnih i da ubede javnost (birace) u
neophodnost takvog razvoja kako bi mere koje se preduzimaju bile podrzavane
i opSteprihvacene.

NPM zahteva petogodisnje planiranje budzeta, planiranje i kontrolu uci-
naka, transparentnost, stvaranje efikasnije kontrolne sredine u javnom sekto-
ru, inovacije u organizaciji (uvodenje specijalizovanih agencija sa odgovaraju¢im
profesionalnim odgovornostima, da se budzetom ne upravlja samo na osnovu
cash flow-a vec i obavezama, kontigentima obligacija i buducim troskovima za
preuzete finansijske aranzmane, da se bolje upravlja rezervama, fondovima i sl.).
Zemlje u razvoju bi morale brze i efikasnije da razvijaju svoje budzetiranje u
tom pravcu, kao i da razvijaju JPP, ¢ime stvaraju uslove i za efikasnije upravljanje
i fiskalnim rizicima odnosno za njihovo blagovremeno otkrivanje, identifikovanje
i snazno i adekvatno suzbijanje i otklanjanje njihovog dejstva.
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6. Sistemski rizik

Sistemski rizik ima dve dimenzije, vertikalnu (organizacionu) i vremensku (dina-
micku). Prva se odnosi na medupovezanost organa vlasti (centralnih, subcen-
tralnih i lokalnih) odnosno na rizike i stete koje mogu iz toga nastati i zavise od
stepena razvoja fiskalnog federalizma i lokalne samouprave. Druga dimenzija
se odnosi na cikli¢nost privrede i rizike i Stete koje mogu da nastanu ako se
efikasno ne upravlja privrednim ciklusom. Znaci ona se odnosi na dinamiku pri-
vredivanja.2

Prva dimenzija se odnosi na koris¢enje javnih prihoda i javnih rashoda i
na fiskalno izravnanje izmedu nivoa vlasti. Vertikalna dimenzija pokazuje kako
fiskalni sistem deluje na finansijske rizike da li ih pojacava ili ih i koliko kontrolise,
sprecava i neutralise.

Vremenska dimenzija sistemskog rizika predstavija izloZzenost fiskalnog fi-
nansiranja dejstvu cikli¢nih kretanja privrede i zahteva anticiklicne mere za suz-
bijanje dejstva rizika.

Prema radovima MMF FSB i BIS za G20, , sistemski rizik se moze definisati
kao rizik poremecaja finansijskih usluga koji je uzrokovan pogorsanjem celoku-
pnog ili delova finansijskog sistema i ima potencijal da stvori negativne posledice
za realnu ekonomiju”.

Ispoljavanje dejstva sistemskog rizika u vertikalnoj i horizontalnoj poveza-
nosti privrednih i drZavnih institucija i njihovih medusobno povezanih bilansa po-
kazuje da ako 3ok, stres ili rizik pogodi instituciju od znacaja npr. veliku banku ili
korporaciju u privredi ili znacajnu infrastrukturu u javnom sektoru, on se Siri i na
druge institucije koje su povezane sa pogodenom institucijom. Po tom osnowu je
i jasna sintagma ,,suvise veliki da propadne” koja je dosla do izrazaja u aktuelnoj
ekonomsko finansijskog krizi i prouzrokovala napore da se zajednickom akcijom
privatnog i javnog sektora posledice stresa brzo resavaju. Izbijanje duznicke krize
u EU predstavlja veliki stres za itav institucioni sistem EU koji se mora na novi
nacin resavati (redizajnirati). Znaci radi se o velikim stresovima a ne o onima
koji imaju mali znacaj za povezanost u sistemu, koji se odnose na pojedine ri-
zi¢ne poslove u pojedinim institucijama javne ili trZiSne privrede pa i na njihovu
likvidnost i solventnost koja je rezultat svakodnevnog poslovanja i ne moze biti
remetedi faktor za delovanje sistema. Problemi te institucije reSavaju se u samoj
instituciji individualno i u povezanosti sa njenim stejkholderima (sanacija).

J. Caruana isti¢e upravo da je objedinjeni sistemski rizik mnogo veci od
prostog zbira pojedinacnih rizika u finansijskim institucijama, proizvodima i trzi-
stima.2” Ovome treba dodati i negativno akceleratorsko i multiplikatorno dej-
stvo ovakvog rizika koji se mora zaustaviti i suzbijati.

26 O sistemskom riziku videti detaljnije J. Caruana: Sistemic Risk: How to deal with it? Bankarstvo
7-8, UdruZenje banaka Beograd, 2010. str. 82.
27 |bid, str. 82.
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Procikli¢ni rizik i njegovo dejstvo, potencijalni ili kada se ostvari sa manjim,
srednjim ili volativnim dejstvom, takode predstavlja sistemski rizik koji se mora
resavati. On nastaje zbog loseg upravijanja ekonomskim ciklusom u zemlji, a
kriza je pokazala da on nastaje i delovanjem iz spoljnog okruZenja odnosno
zbog povezanosti zemlje sa sistemom medunarodnih ekonomskih i finansijskih
odnosa. Svedoci smo kako se rizik izbijanja svetske ekonomske krize u centru
finansijskih trzista munjevito prosirio na svetsku privredu i institucije javnog sek-
tora u svim zemljama. No, svedoci smo i da su neke zemlje manje i lakSe pogo-
dene ovim rizikom, a druge teze, sto ukazuje na otpornost njihovih sistema na
delovanje krize.

Kako se razvoj trzisne privrede odvija ciklicno sa usponima (konjuktura)
i padovima (recesija) to se mora adekvatno upravljati i njenim ciklusima da bi
se ostvario odrzivi stabilan razvoj i da krivulja ciklusa ne bude rizi¢na sa velikim
amplitudama. Pri tome se mora imati u vidy, $to je pokazala i ova kriza, da i
kada privredna kretanja izgledaju kao da su vrlo uspedna, u usponu, kao $to
je to bilo neposredno pred izbijanje krize, unutar istih se mogu javiti rizici Cije
dejstvo, kada postane snazno, volatiino, moze da obori institucionalni sistem i
da dugoroc¢no uspori ekonomski razvoj. Zato je bitno da se rizik blagovremeno
detektuje. Rizici koriste slabosti sistema i preko njih, ako se blagovremeno ne
otkrivaju i suzbijaju, razaraju sistem ili sisteme.

Za dobro upravljanje rizicima zato je neophodno da se dobro upravija
realnom i finansijskom ekonomijom, ukljucujudi i njen fiskalni deo i da se ti rizi-
ci blagovremeno otkrivaju, sprecavaju i suzbijaju. Veoma znacajnu ulogu u tom
pogledu imaju politika trzista i privredni i finansijski sistem, ali je od posebnog
znacaja ekonomska i budzetska politika i u okviru njih odnos (sprega dejstva)
fiskalne i monetarne politike. Znaci mora se dobro upravljati i privatnim i javnim
sektorom, svakim posebno i u njihovom medusobnom odnosu ali i ekonomskim
i finansijskim uticajima koji dolaze iz okruZzenja. Ova kriza je, medutim, pokaza-
la da se mora efikasno upravljati i sa medunarodnim sistemom ekonomskih i
finansijskih odnosa. Napori G20, Bazelskog komiteta, MMF-a i drugih meduna-
rodnih institucija upravo su usmereni U pravcu stvaranja novog manje rizicnog
medunarodnog finansijskog sistema koji bi dugoro¢no bio otporan na finansijske
krize.?8

Kada je u pitanju javni sektor, dobro upravljanje podrazumeva njegovu de-
mokratizaciju i uvodenje inovacija u tradicionalno javno upravljanje.

28 O ovome detaljnije videti i J. Gor¢i¢, Upravijanje krizom svet i mi, Proinkom, Beograd, 2009.
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Glava Il
Upravljanje lokalnim fiskalnim rizicima

1. Profil lokalnog fiskalnog rizika

Upravljanje rizicima na lokalnom nivou je bitan deo upravljanja sistemskim rizi-
kom.

Ako smo dobro shvatili reSavanje problema fiskalnog federalizma i lokalne
samouprave, a posebno mogucnosti resavanja finansijskog izravnanja izmedu sva
tri nivoa vlasti, ucinili smo veliki korak ka identifikaciji fiskalnih rizika u okviru
centralne, subcentralne i lokalne vlasti.

Ovim rizicima moze se dobro ali i loSe upravijati. Centralna viast, prete-
ranom centralizacijom preuzima veliku odgovornost i za upravljanje rizicima na
subcentralnom i lokalnom nivou. Preuzima rizike za obaveze koje se efikasno
mogu obavljati centralizovano, ali i za obaveze koje se efikasno mogu obavljati
decentralizovano i naravno, preuzima rizike za uspesnost finansiranja i centrali-
zovanih i decentralizovanih javnih funkcija. Kako decentralizovane i samoupravne
funkcije efikasnije mogu da se obavljaju na subcentralnom i lokalnom nivou via-
sti, to su rizici centralizovanog upravljanja tim funkcijama povecani. Sredstva za
te funkcije se manje trose. Profil tog rizika i njegovog dejstva prema tome jeste
vertikalni (poprecni) fiskalni rizik.2? Njegovim dejstvom moze da se usporava i
blokira proces razvoja decentralizacije i lokalne samouprave i proces primene
principa value for money, za $ta odgovornost snosi centralna viast, ali isto ta-
ko i lokalna vlast, ako lose koristi lokalne izvore finansiranja (neracionalno trosi
sredstva) podriva i (,,svoju”) lokalnu samoupravy, ali i centralnu vlast u zavisno-
sti od toga kako je sa njom povezana (koliko obavlja decentralizovane funkcije,
koliko lokalne, samoupravne, kako se finansira iz sopstvenih lokalnih prihoda, ali
i ustupljenih, transfera, kako se zaduzuje i koliko za njeno zaduzivanje garantuju
Siri nivoi vlasti i sl.).

Podsetimo se da smo, ukazujuéi na finansiranje lokalne samouprave u RS
u knjizi Cetvrtoj ove edicije, ocenili da je iznos fiskalnih sredstava koj se trose
na nivou lokalne zajednice u RS izmedu 7 i 8% ukupnih rashoda u RS. To znadi
da centralni nivo viasti snosi odgovornost (rizik) za efekte takve preraspodele
budzetskih sredstava. Ali, setimo se i da lokalne zajednice tako dobijena sredstva
trose uglavnom na li¢ne rashode zaposlenih (60 — 70%) i na javne nabavke, pa
i za odrZzavanje nerazvijene, Cesto i devastirane infrastrukture i da je prostor
za urbani i ruralni razvoj lokalne samouprave, radi porasta standarda i kvaliteta
Zivota gradana u njoj veoma suzen. Isto tako treba se podsetiti da se fiskalni
rizik odnosa centralne i lokalne vlasti na poseban nacin ispoljio i u uslovima na-
stanka delovanja svetske ekonomske i finansijske krize. Naime, kada je centralna
vlast budzetom za 2009. godinu smanjila javne rashode (ali i transfere lokalnim
zajednicama) lokalne zajednice su povecale sopstvene lokalne prihode za 20%.

29 O ovome detaljnije i u Knjizi Il ove Edicije , Fiskalni federalizam i lokalna samouprava’.



GLAVA Il UPRAVLJANJE LOKALNIM FISKALNIM RIZICIMA

To ukazuje ne samo da su lokalne zajednice ponistile stabilizacione napore cen-
tralne vlasti, vec su se, kako je na to u svojim analizama lokalne samouprave
ukazao Tony Levitas, predatorski ponasale prema obveznicima sopstvenih lokal-
nih prihoda (gradanima i privrednim subjektima). Dejstvo tog rizika, medutim,
nije se tu zaustavilo. Uvodenje firmarina, drugih lokalnih prihoda (eksplicitno ili
prikriveno) imalo je za posledicu smanjenje mogucnosti licne potrosnje gradana,
a time i traznje, ali i prestanak rada narocito malih i srednjih preduzeca koja su
bila na ivici rentabiliteta, obeshrabrilo je osnivanje novih, ¢ime su smanjeni izvori
javnih prihoda.

2. Pretpostavke za uspesSno upravljanje
lokalnim fiskalnim rizikom

Svaki lokalni fiskalni rizik ima svoje karakteristike. Pored opsteg sistemskog ka-
raktera, sto je deo dejstva vertikalnog fiskalnog rizika, djestvo lokalnog fiskalnog
rizika zavisi od brojnih specificnosti od kojih su najznacajnije opsti ekonomski
uslovi, znanje i iskustvo, geopoliticki polozaj lokalne zajednice, dostignuti stepen
razvoja, istorijske kutturne i druge specifi¢nosti.

Kada govorimo o ekonomskim uslovima i ekonomskom poloZaju i mo-
guénostima razvoja lokalne zajednice, imamo u vidu finansijske potencijale na
njenom podrudjy, ali i decentralizovane finansije i prihode koji joj po tom osno-
vu pripadaju iz preraspodele javnih prihoda na relaciji centralna, subcentralna i

lokalna vlast. To su okviri za menadzment fiskalnim rizicima na lokalnom nivou.

Mora se uzeti u obzir i specificnost lokalne zajednice u smislu da li je pre-
tezno urbana ili ruralna. Setimo se Londona kao prvog grada u kome se razvila
lokalna samouprava i sve slozenosti menadzmenta rizicima kojima je izlozen |
kao metropola ali i kao svetski finansijski, kulturni i drugi centar. Isto, tako nas
Beograd je izlozen mnogo sloZenijem dejstvu rizika od onog kome su izlozeni
drugi gradovi u RS. Uz to moramo imati u vidu i ruralnu sredinu u kojoj, narodi-
to u najnerazvijenim krajevima RS sela propadaju, ostaju bez stanovnika.

Sama po sebi primena NPM obezbeduje bolje upravijanje fiskalnim rizi-
cima ali to nije dovoljno. Moraju se razviti posebni sistemi, strategije, politike,
procedure upravljanja fiskalnim rizicima na lokalnom nivou u saglasnosti sa
NPM (value for money) transparentnost, razvoj lokalne samouprave, primena
PEM i JPP na lokalnom nivou, petogodisnje planiranje i kontrola ucinaka, unap-
redenje razvoja drzavne organizacije kroz razvoj fiskalnog federalizma i lokalne
samouprave, razvoj kontrolne sredine, razvoj obelodanjivanja rezultata, rano
otkrivanje rizika, blagovremeno suzbijanje i otklanjanje njihovih dejstava, bitan
uslov su za savremeni i brzi razvoj lokalnih zajednica kao organa vlasti i lokalne
samouprave.
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3. Moguca resenja
3.1. PRIMENA NPM | UPRAVLJANJE FISKALNIM RIZICIMA

Ocigledno je da se tradicionalnim upravljanjem javnim finansijama, kako nedi-
njenjem, tako i ¢injenjem ne moze obezbediti efikasnost u upravijanju fiskalnim
rizicima. Sistemi strategija i politike lokalnog budZetiranja moraju se spojiti sa
sistemima, strategijama upravljanja rizicima javnog finansiranja. To znadi da je ne-
ophodno tradicionalno javno finansiranje razviti i u pravcu primene New Public
Management-a ciji je sastavni deo i upravljanje fiskalnim rizicima. Vise se efika-
sno ne moZe upravljati budzetom, javnim rashodima i prihodima (ukljucujudi i
zaduzivanje drzave) na svim nivoima vlasti i na nivou lokalne samouprave ako se
efikasno ne upravlja rizicima kojima je to finansiranje izlozeno.

3.2. IZLOZENOST RIZIKU | NJEGOVO RESAVANJE

Lokalna zajednica izlozena je rizicima obezbedenja dovoljnih prihoda u datim
ekonomskim i drugim uslovima za njeno finansiranje, ukljucujudi i sredstva koja
koristi iz budZeta centralnog i subcentralnog nivoa vlasti i zaduZivanje. Druga
grupa rizika deluje na rashodnoj strani kod svih rizika upravljanja izdacima za
pruzanje javnih usluga na lokalnom nivou. Narocita paZznja mora se posvetiti
delovanju rizika budZetskog deficita i suficita na lokalnom nivou. Sistem i politika
upravijanja rizicima na lokalnom nivou, zahtevaju da lokalni organi vlasti i samo-
uprave imaju svoje akte, postupke i procedure, odgovorne organe i odgovorna
lica za upravljanje rizicima u svim fazama pripreme i realizacije budzeta. Posebnu
ulogu u tome imaju unutrasnja kontrola u lokalnoj zajednici, interna i eksterna
revizija lokalne zajednice i uopste, ne samo formalna, vec¢ stvarno obezbedena
snazna kontrolna sredina.

Podsetimo se (Brixi and Mody, 2002) da i upravijanje rizikom na lokalnom
nivou zahteva resavanje tri komplementarna zadatka:

1. ukljucivanje privatnog sektora za smanjivanje rizika koji dolaze od odre-

denih vrsta i razvoja finansijskih trzista,

2. transferisanje rizika na subjekte koji imaju vecu sposobnost da nose rizik

(kreiranje aranZmana za podelu rizika strana koje su izlozene riziku),
3. upravljanje rezidualnim rizikom koji ne moZe biti smanjen ili transferisan
(monitoring, stvaranje rezervi, hedzing).

Ukljucivanje privatnog sektora u upravljanje rizikom je najpoZzeljnija dugo-
roCna strategija zato Sto smanjuje i jedno i drugo tj. izlozenost viade fiskalnom
riziku i ranjivost na ekonomske strestove.

Kada su u pitanju budzetski fiskalni rizici postoje Cetiri osnovna pristupa, i
to:

1. saciniti aktuelnu informaciju o potencijalnim obavezama i drugim finan-

sijskim rizicima kod izrade budZeta;

2. razdvojiti poseban budZet za potencijalne obaveze i rizike,
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2. integrisati direktne i indirektne (potencijalne) obaveze u gotovinskom

budZetu,

4. saciniti i budZet za troskove indirektnih (potencijalnih) obaveza (J. Car-

ter, T. Ajam, 2003).

Pri ovome je bitno da postoje kapaciteti lokalne vlade za razvijanje uprav-
ljanja lokalnim rizicima i procena kako nedostatak kapaciteta moze imati Stetan
efekat u procesu identifikacije i korektne pripreme za upravljanje rizicima. Isto
tako neophodno je da javnost shvati znacaj upravijanja rizikom u budzetskom
procesu.

Mora se od strane nosioca politike u procesu analiziranja i donosenja odlu-
ka u vezi sa upravljanjem rizicima jasno prikazati sklonosti nastanku rizika, fiskalni
rizik i rizik kapaciteta za upravljanje rizicima.

Fiskalna politika mora zahtevati da se identifikuju svi fiskalni rizici, da se
klasifikuju i analiziraju u jednom portfoliu. Fiskalna politika treba da utvrdi opti-
malan rizik kome je vlada izloZzena i politiku rezervisanja sredstava za taj rizik kao
i kapacitet upravijanja tim rizikom.

3.3. Uporedna iskustva

Uporedna iskustva (J. Karter; T. Ajam, 2003) ukazuju na razli¢ita resenja uprav-
llanja fiskalnim rizicima na lokalnom nivou u zavisnosti od mogucnosti i kapaci-
teta za upravljanje ovim rizicima u specifi¢nim uslovima svake zemlje (razvijene,
nerazvijene, zemlje u tranziciji i sl.).

Karkteristican je primer upravijanja fiskalnim rizikom u zdravstvu u SAD. Zbog
velikog broja lokalnih dugova ostvarenih u periodu izmedu 1945. 1 1969. god,
Americka Savetodavna Komisija za meduvladine Odnose (ACIR) razvila je osam
mera (standarda) koje mogu da deluju kao signali ranog upozorenja za nastanak
rizika lokalne finansijske opasnosti, i to:

* kada opsti fond za javne rashode prekoracuje prihode za vise od 5%, sto

povecava rizik prekoracenja deficita;

* kada se javi upornost deficita tj. kada opsti fond za javne rashode pre-
koracuje prihode za dve godine uzastopno s tim §to je deficit u drugo;
godini vedi nego u prvoj;

* kada stope rasta rashoda prekoracuju stope rasta prihoda Sto pokazuje
trend porasta deficita;

* kada opsti fond akumulira deficite (neto obaveze), kao procenat opsteg
fonda prihoda, ¢ime se stvara bilansni gep odnosno bilansna neravno-
teza u budzety;

* kada neocekivano nastane situacija u kojoj neto likvidna sredstva (go-
tovina i likvidna sredstva minus neizmireni kratkorocni zajmovi), kao
procenat opsteg fonda javnih rashoda, nepovoljno uticu na likvidnost
budZeta;

* kada postoji dospelost kratkorocnog zajma na kraju fiskalne godine;
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* kada je u pitanju stopa naplate poreza na imovinu kao ispoljavanje efika-
snosti povinovanja porezu od strane poreskih obveznika;

* kada se pojave neobezbedene obaveze za penzije.

U ovakvim situacijama mora se izvrsiti finansijsko planiranje i izabrati komi-
sija za superviziju da ojaca kontrolu budZetskog finansiranja od strane lokalnog
menadzmenta koji upravlja fiskalnim rizicima.

Brazilsko iskustvo sa dugovima subcentralne i lokalne viasti koje je doslo do
izrazaja nakon krize iz 1990-tih, izrazeno je u novim standardima zaduzivanja
koji su utvrdeni Rezolucijom Senata ¢ime je poostrena kontrola centralne vlasti
nad zaduzivanjem subcentralne i lokalne viasti. Glavne odredbe rezolucije koje
su sprovedene u zZivot su:

* subcentralnim i lokalnim vlastima se ne dozvoljava pozajmljivanje od nje-

nih sopstvenih preduzeca ili snabdevaca;

* pozajmljivanje mora biti jednako ili manje od kapitalnog budzeta;

* nove pozajmice ne smeju da prekorace 8% neto tekucih prihoda, ser-
visiranje duga ne moze prekoracliti 13% neto tekudih javnih prihoda i
ukupan dug ne sme da prede 200% tekucih javnih prihoda;

* svaka vlada koja se zaduzuje mora imati suficit, viadi koja neredevno
izmiruje obaveze nije dozvoljieno zaduZivanje;

* ukupno neizmirene obaveze po izdatim garancijama vlade moraju biti
manje od 25% neto tekucih javnih prihoda;

* kratkoro¢ni javni prihodi od predvidenih javnih zajmova ne mogu preko-
raciti 8% od neto tekudih javnih prihoda;

* izdavanje novih obveznica, osim refinansiranja postojecih obaveza po iz-
datim obveznicama, je zabranjeno;

* najmanje 5% od svake obveznice koja je izdata mora biti povuceno do
dospelosti i za bilo koje pozajmljivanje vlade Cije je servisiranje duga po
osnovu obligacija manje od 13% neto tekudih javnih prihoda, mora da
se povuce i do 10% od dospelih obveznica ili da se utrosi (isplati) 13%
od neto tekudih javnih prihoda, pa ¢ak i manje.

U Kolumbiji postoji upozoravajuci sistem za granicu zaduZivanja na osnovu
koga se utvrduje stepen zaduzenosti, odnosno rejting lokalne zajednice kada
pozajmljuje sredstva, tako $to se stepen zaduzenosti sinteticki karakteriSe pri-
menom kriterijuma koji se izrazavaju zelenom, narandZastom i crvenom bojom.

Zelena boja pokazuje zadovoljavajudi stepen zaduZenosti, narandZasta gra-
nicu do prezaduzenosti, a crvena prezaduzenost. Lokalna zajednica koja ima
zeleni rejting moze samostalno da zakljucuje nove ugovore o zaduzenju. Kod
lokalnih zajednica kojima je dat narandzasti rejting i Cije novo zaduZivanje ne
prelazi ukupan iznos duga vise nego Sto je to odredeno na centralnom nivou
ciljane inflacije, te lokalne zajednice mogu samostalno zakljucivati ugovor o no-
vom zaduzivanju. Medutim, ako lokalna zajednica ude u crveni rejting, ona moZze
da se zaduzuje samo ako joj poverioci, kod kojih je vec¢ zaduZzena, odobre svojim
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potpisom da se moZe dalje zaduZivati tj. ako sa njom na taj nacin podele rizik
zaduZivanja.

U Austrdliji i Novom Zelandu su odredeni kontigenti viadinih obaveza. U drzavi
Viktorija u Australiji se zahteva da se podnese izvestaj o rizicima u godiSnjem
i polugodisnjem budzetskom pregledu. Ovaj izvestaj opisuje faktore koji imaju
specificne efekte na fiskalne posledice po drzavu, ukljucujuci:

* promene ekonomskih parametara kao sto je to u sistemu preferencija

(GSP), zaposlenosti, plata, cena i kamata;

* fiskalni rizici povezani sa dogadajima koji se mogu identifikovati a koji na
specifican nacin pogadaju prihode ili rashode ali postoji neizvesnost u
pogledu njihovog nastajanja;

* realizacija kontigenta obaveza Cija se verovatnoda nastanka povecava po
osnovu nekvantifikovanih angazmana koje zakljucuje viada.

U Novom Zelandu ovakav izvestaj, prema aktu o fiskalnoj odgovornosti iz

1994. sadrzi izvestaje, i to o

* datim garancijama i primanjima vladinih garancija za lokalnu vlast ili za
javna preduzeca koja pozajmljuju sredstva iz inostranstva ili domacih
izZvora;

* izjavama za obestecenje od strane drzave privatnih korporacija, odno-
sno pojedinaca za Stete na imovini ili izgublienoj vrednosti i po vladinim
garancijama po oshovu depozita;

* vladinom neupla¢enom upisanom kapitalu kod medunarodnih finansij-
skih institucija;

* legalnim postupcima i sudskim i drugim sporovima u vezi sa kamatom |
troskovima koji mogu biti utvrdeni u zakonskom postupku ako su dosu-
deni protivu vladinih agencija i javnih drzavnih preduzeda;

* ispunjenju ostalog kontigenta vladinih obaveza koje se mogu kvantifiko-
vati (grantovi, kompenzacije, dobijene presude fizickih lica protivu drza-
ve, izdate sopstvene menice vlade prema medunarodnim finansijskim
organizacijama, ostali zahtevi prema drzavnim javnim preduzecima).
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1. NPM u razvijenim zemljama, zemljama u razvoju i tranziciji

Prema ocenama svetske banke krajem 80-tih i pocetkom 90-tih godina prezen-
tovan je NPM kao "javno upravljanje za sva vremena” (Hood, 1991) ili "najbolji
nacin’” (Gendron Cooper, et al 1999). NPM je karakteristican po tome jer nosi
tonove kraja istorije, sugeriSu¢i da smo imali sre¢u $to smo bili u javhom uprav-
llanju u vreme kada je istina otkrivena (Osborne and Gaebler, 1992). Kao $to
smo na to ukazali uvodenje NPM u javni sektor; medutim, bilo je ipak vrlo kon-
traverzno a uspeh, odnosno rezultati su bili sporiji i manji od ocekivanih. Ipak,
on se razvio i sve vise se razvija u razvienim zemljama u specificnim uslovima
u svakoj od njih.

Kada su u pitanju zemlje u razvoju, a posebno zemlje u tranziciji, primena
NPM, kao Sto pomaZe u krizi, pomaZe i u procesu tranzicije, da se ona ubrza |
ostvari odgovaraju¢im promenama javnog sektora u kvantitativnom i kvalitativ-
nom smislu. Podsetimo se da su zemlje u tranziciji nasledile predimenzionirani
javni sektor, jer su, neke vise, a neke manje, imale centralno plansku privredu i
nerazvijen trzisni sektor. One mora da razvijaju demokratiju, trzisnu privredu,
da smanje predimenzionirani javni sektor i da ga ucine efikasnijim u skladu sa
primenom principa value for money. To je moguce samo ako se primena tradi-
cionalnog sistema upravljanja javnim sektorom razvija u skladu sa NPM.

U zemljama u razvoju moze se, medutim, na¢i malo NPM, odnosno ove
zemlje su imale manju evoluciju ka NPM. Najobuhvatniji pregled reformi tipa
NPM nudi Batley (1999). Sumirajuci zakljucke petogodisnjeg pregleda "pro-
menljiva uloga drzave u prilagodavanju ekonomije” u Juznoj Aziji, Pod Saharskoj
Africi i Juznoj Americi, Batley nalazi da je efekat NPM reformi bio mesouvit,
uz neka poboljsanja efikasnosti i pomesanih rezulatata u pogledu kapitala. Kao
negativan rezultat, on napominje da transakcioni troskovi radikalnih reformi, na-
rastali autonomizacijom agencija koje pruzaju usluge, teze da nadmase dobitak
koji bi se ostvario po osnovu efikasnosti od ovog razdvajanja i da reforme koje
zahtevaju da se odvoje kupci od provajdera nekad smanjuju odgovornost.

Price o autonomizaciji agencija su uobicajene, ali uspeh izgleda da je rela-
tivno redak. Ekstenzivno stvaranje odvojenih agencija od upravljacki struktura u
javnom sektoru objavljuju Mukherjee i Wilkins (1999). Medutim, nekoliko pro-
blema je prijavlieno u Centralnoj i Isto¢noj Evropi i u biviem Sovjetskom savezu.
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KoriS¢enje autonomije, kao pokusaj da se izbegne neizbezno zatvaranje, a ne
kao sredstvo za poboljsanje efikasnosti, objavljeno je u Africi (lves, 1998). Studi-
je slucajeva o autonomizaciji organizacija za istrazivanje u poljoprivredi u Africi,
AZiji i Latinskoj Americi naisle su na ,,0zbiline probleme u ostvarivanju zeljenih
cilieva” (Nickel, 1998). U meduvremenu uspeh autonomizacije u zdravstvenom
sektoru izgleda da je bio predviden u vecoj meri nego Sto je pronaden, mada
jasno ima nekih uspeha (Castaneda 1997; Harding and Preker, 1999). Per saldo
tesko je ne sloZziti se sa Polidanovim (1999) zakljuckom da je dokaz o uticaju
NPM-a ,,previse nesiguran”. Polidano naglasava znacaj faktora neizvesnosti, tvr-
dedi da je moguce nekoliko uopstavanja u vezi sa NPM.

U nerazvijenim zemljama i zemljama u tranziciji NPM se tek uvodi, a tamo
gde je uveden razvijao se sporije i dao manje rezultate iz razloga Sto ove zemlje
imaju manje razvijenu demokratiju i nerazvijen i javni i trzisni sektor pa tek ra-
zvijaju tradicionalnu javnu upravu i NPM. Kako za to nemaju resurse ni dovoljno
iskustva, to su ove zemlje upucene na pomoc i saradnju sa razvijenim zemljama
i medunarodnim institucijama da bi uvele efikasnije upravljacke sisteme i u trzis-
nom (privatnom) i u javnhom sektoru.

Drugo, Stara javna disciplina, ukljucujudi etos javne sluzbe, ostaje vitalna
i u eri NPM-a. Debata o NPM polazi od toga da su zaposleni - mada skloni
sopstvenom interesu i Cesto prisvajanju procesa politike - uveliko ograniceni
tradicionalnim standardima ponasanja.

U mnogim zemljama u razvoju, tradicionalna javna disciplina nije postojala
kada su zapocete reforme kao Sto je NPM. Predvidivo obezbedenje resursa,
kredibilna politika i kredibilno regulisanje zaposlenih, predstavijaju i u zemljama u
razvoju i tranziciji preduslov za efektivne aranZmane u vidu ugovora, Sto zahteva
NPM. MoZda ima nekih brzih nacina da se dobije disciplina - u kom slucaju je za
brzi skok neophodna razumna strategija. Ali nezavisno od toga kako se uvode,
discipline su fundamentalne za bilo koji koncept performanse i malo reformi
moZze da uspeva bez njih (Manning, Mukherjee, et al 2000).

Slaba performansa NPM-a u zemljama u razvoju ostvarena je zato $to je
uticaj reformi javne uprave bio marginalan u bilo kojim uslovima. Cak je i na
Novom Zelandu tesko precizno prikazati sta se poboljsalo kao rezultat sistem-
skih promena (Boston, 2000). Sli¢no nijansirani nalazi su objavljeni u UK (Pollitt,
Birchall, et al. 1998). Kao alat za bolju efikasnost, MPM izgleda da u najboljem
slucaju generise oko 3% ustede godisnje na javnim rashodima (videti Scott and
Taylor 2000). Posto su tekudi troskovi mali u odnosu na troskove programa, to
Je izrazito skromna usteda. U mnogim manje razvijenim zemljama tekuci troskovi
predstavijaju vedi udeo budzetskih troskova nego u OECD, tako da 3% ustede
moZze da ima vedi znacaj. Ovi kvantitativni rezultati, medutim, mogu u zemljama
U razvoju i tranziciji da se povezu i sa privatizacijom i sa retzktatuna NPM-a. O
kvalitativnim rezultatima primene NPM, medutim, nema konkretnih podataka,
mada je sigurno da je nPM iSao i u tom pravcu i imao ostvarene rezultate.
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2. Uticaj NPM na ubrzanje i kvalitet razvoja procesa tranzicije

Ovi novi pravci razvoja javnog sektora od posebnog su znacaja za ubrzanje
tranzicionih procesa u zemljama u tranziciji koje su nasledile predimenziniran i
neefikasan javni sektor, mora da razviju efikasniji privatni (trzisni) sektor i efika-
sniji spoj jednog i drugog sektora radi unapredenja demokratskog drustvenog i
(trzisnog) privrednog razvoja. Nesporno je da su i efikasni javni sektor i efikasno
trziste i njihov efikasni spoj, bitne komponente razvoja demokratije i drustvenog
progresa, ali samo ako omogucuju rast standarda i kvaliteta Zivota gradana, ako
im je to ucinak. Ovim procesima mora da se prilagodava i nasa drzava. Ovo je
posebno bitno zbog naseg ulaska u EU koja ima svoju praksu, ali i stavove o
razvoju NPM i JPP za svoje Clanice i za zemlje kandidate za ¢lanstvo u EU. Ovi
stavovi su dati u tzv. Zelenoj knjizi.

Kako su i trzisni i javni sektor u krizi finansiranja i razvoja, razvoj NPM |
JPP moZe, u toj situaciji, znacajno da pomogne da se dejstvo krizne situacije na
privredu i javni sektor ublazi.

3. Ekonomska kriza i NPM

Ekonomska kriza je izbila 2008. godine u SAD | munjevito se prosirila na ¢itavu
svetsku privredu. Ona je nastala zbog izgubljene kontrole odnosa realne i finan-
sijske imovine. Naime, u trzisnom sektoru, u investicionim fondovima, bankama,
korporacijama doslo je do naduvavanja (mehuri koji se rasprsavaju) finansijske
aktive. Precenjivana je vrednost kapitala, finansijskog rezultata, dividendi, bonusa
i zarada kao i finansijske i kreditne sposobnosti privrednih finansijskih subjekata,
odnosno pravnih i fizickih lica Sto je izazvalo i veliku krizu hipotekarnih kredita.

Godine 2010. izbila je kriza zaduZenosti odredenih zemalja u EU koja je
tesko pogodila finansije EU i dovela do preispitivanja koncepcije (konfederacije)
I ukupne organizacije EU. To je izazvalo promene u politickim, drzavnim, eko-
nomskim, finansijskim i drugim odnosima izmedu clanica EU. U toku su traganja
za efikasnijim institucionalnim resenjima na kojima bi se u budu¢nosti zasnivala
EU.

Kriza pogada celokupnu svetsku privredu i u okviru toga sve drzave i njihov
privatni i javni sektor. Ona ih pogada na specifian nacin u zavisnosti od toga
koliko su ove zemlje razvijene, kolikim resursima raspolazu i kakva je finansijska
i kreditna sposobnost pojedinih privrednih subjekata i fizickih lica (gradana) u
njima. Razvijeni su manje pogodeni, brze i efikasnije ¢e se prilagoditi krizi i brze
ce se izvlaliti iz krize. Kriza teSko pogada privredu (privatni sektor), a time i
javni, posto se javni finansira iz privatnog.

Recesija, manja proizvodnja, manji BDE manja li¢na potrosnja, manji javni
prihodi od najizdasnijih poreza (PDV, akcize, porez na licne dohotke, na dobit)
smanjuje mogucnosti javnih rashoda i pruZanja javnih usluga. Cak $tavide, sve-
doci smo da je kao jedan od bitnih finansijskih instrumenata koji je korisé¢en za
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zaustavljanje krize i finansijski oporavak banaka i finansijskog sektora uopste bio
dodela sredstava iz budZeta, ¢ime se, takode, smanjuje budzZetski potencijal.

Sve ovo pokazuje da kriza ima slozeno, kompleksno dejstvo na trzisni i jav-
ni sektor i na njihov medusobni odnos. Ona e dugo trajati i zahteva specifi¢na
prilagodavanja svih subjekata koji su pogodeni krizom da prezive i da se izvlace
iz krize.

Mora se imati u vidu da je u krizi smanjen kapital i da ¢e dug period koji
je pred nama biti period nedostatka kapitala, vece traZznje od ponude kapitala,
povecanja cena kapitala. Zbog koriS¢enja modela jevtinog novca u saniranju pr-
vih kriznih udara, inflatorni pritisci po osnovu ekspazivne monetarne politike i
fiskalnih pritisaka na privredu i stanovnistvo bice veliki Sto ¢e uzrokovati nemo-
guénost odrzivog razvoja, odnosno produzetak delovanja recesije i krize.

Kada je u pitanju budzet, treba imati u vidu da kriza vrsi snazan pritisak
na povecanje deficita i zaduzivanje drzave i to u situaciji u kojoj su deficiti i javni
dug u mnogim zemljama dosli do kriti¢nih granica. U takvoj makroekonomskoj
i finansijskoj situaciji i javni, kao i privatni sektor, mora imati i sprovoditi odgo-
varajuc¢e dugorocne strategije odrzanja, preZivljavanja u krizi i za izlazak iz krize.

Ove strategije mogu biti pasivne i aktivne. Kada je u pitanju trzisni sektor
bitno je odrzavanja konkurentnosti proizvodnje, prodaje i prihoda i profita u
trziSnom sektoru u slozenim promenama koje se odigravaju na trzistima robe,
novca i kapitala. Pasivna strategija ovog sektora odnosno pojedinih privrednih i
finansijskih subjekata, a svaki je specifian, obuhvata Stednju i smanjivanje trosko-
va od kojih su svakako najvedi troskovi radne snage i troskovi kapitala (zajmova).

Pasivne strategije se zasnivaju na smanjenju troskova i Stednji, a aktivne na
ekspanziji i u kriznim uslovima u meri u kojoj je ona mogudca. Sigurno je da se
samo pasivhom strategijom ne moZze izadi iz krize, vec se ona, na duzi rok, moze
samo produbiti i biti pogubna za privredne subjekte, banke, fondove i druge
finansijske institucije, pa i za javni sektor. Zbog toga je bitno osloniti se, koliko je
to moguce, na aktivne strategije odrzanja i izlaska iz krize i iste kombinovati sa
pasivnim strategijama. Pri tome se narocito mora voditi racuna da se ne izgube
poslovi sa dobavljacima, kupcima, kreditna i finansijska sposobnost a narocito da
se odrze likvidnost i kadrovi koji mogu da obezbede opstanak u krizi i izlazak iz
krize kako se za to budu stvarali uslovi.

Javni sektor u krizi nalazi se u specificnom polozaju, odnosno u specificno
otezanoj finansijskoj situaciji. Kako ne zaraduje, ve¢ samo trosi finansijska sred-
stva, on je zavistan od privatnog sektora koji ga finansira. U kriznoj situaciji, javni
sektor mora da upravlja budzetom, tako da vodi ratuna o nastaloj ekonom-
sko-finansijskoj situaciji i njenim promenama.

Javni sektor mora da olaksa privredi fiskalni pritisak tako da bi po tom
osnovu donekle rasteretio i olakSao njen tezak finansijski polozaj. Kako se isto
odnosi i na monetarnu i kreditnu strategiju u krizi, te dve strategije moraju biti
koordinirane da bi imale snaznije dejstvo. U okviru tih politika su i druge speci-
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ficne podsticajne strategije kao Sto su podsticaj konkurentnosti i izvoza, razvoja
(grana delatnosti privrede i sl. odnosno faktora kao $to su znanje, inovacije,
komparativne prednosti i sl. koji mogu da daju i brze i ve¢e ekonomske efekte
u krizi.

Druga strategija javnog sektora, odnosno budZeta, je pasivna, a to je Sted-
nja i smanjivanje troskova i javnih rashoda. Naravno, ta strategija mora biti se-
lektivna, uzimajudi u obzir prioritete (najznacajnije javne usluge i rashode za
privredu i stanovnistvo). Tako, npr. lakse i sa manje negativnih efekata se mogu
smanjivati administrativni rashodi nego oni za obrazovanje, zdravstvo, nauku,
za finansiranje socijalnih usluga i potreba najugroZenijeg dela gradana koje je
najteZze pogodila kriza. To su gradani koji su sa malim per capita dohotkom ili
sa malim primanjima i troskovima zivota ciji povecani teret u krizi jo$ teze pod-
nose. U svakom slucaju, drZzava mora imati opstu strategiju za preZivijavanje u
krizi i izlazak iz krize koja obuhvata uskladene strategije razvoja trziSnog i javnog
sektora u specifi¢nim kriznim uslovima u kojima je drzava zatecena.

Kada je u pitanju javni sektor; sigurno je da on mora smanjivati javne rasho-
de i povecavati svoju efikasnost, a u tome najve¢u pomoc¢ moze sebi obezbediti
ako dosledno primenjuje NPM, PEM i razvija JPP

4. Procena PEM u okviru NPM

U evoluciji i razvoju javnog sektora, odnosno u njegovoj modernizaciji, NPM,
bez obzira na kontraverze oko njegove koncepcije, vrednosti, opravdanosti i sl.,
igra veoma znacajnu ulogu. Ovo narocito u zemljama koje imaju dugu tradiciju
razvoja javnog sektora i resurse za primenu NPM.

NPM je teorijski i prakti¢ni odgovor na opste nezadovoljstvo javnim ras-
hodima i teorija i praksa za reSavanje problema koji sistem tradicionalnih javnih
finansija nije mogao da resi. On je rezultat dostignutih granica u javnoj potro3n;i
koje mogu brze i efikasnije da se pomeraju na osnovu njegove primene. Mora
se ukazati i na to da NPM otvara nove prostore i za delotvorniji odnos izmedu
javnog i privatnog sektora, da korespondira sa razvojem procesa demokratizaci-
je savremenih drzava, sa razvojem njihove decentralizacije i lokalne samouprave.
Uz to, u uslovima delovanja krize, primene NPM odnosno nacela value for mo-
ney, postaje klju¢ni faktor za resavanje budzetskih neravnoteza i kriza.

Uspesna primena NPM daje veliki doprinos javnog sektora i izlasku iz krize
kako javnog, tako i trziSnog sektora s obzirom na njihovu meduzavisnost.

Jedan tako slozen i znacajan, veliki sistem ili podsistem u drzavi, kao Sto je
javni sektor i u njemu NPM, teorijski mora da bude zaokruZen, konzistentan |
delotvoran, kako bi mogao da ostvaruje ocekivane rezultate. NPM mora biti efi-
kasan i u svojoj primeni. To znaci da mora imati uslove za primenu i razvoj. Po-
liticki mora da bude prihvacen kao nova ideologija upravljanja javnim sektorom,
odnosno kao modernizacija tradicionalnog javnog sektora. Mora biti strategijski
razraden i sistemski institucionalizovan. Za njegovu uspesnu primenu, pored
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drugih uslova, bitno je i procenjivanje njegovih rezultata. Procenjivanje pokazuje
koliko je NPM delotvoran u alokaciji resursa u javnom sektoru i trosenju javnih
rashoda u odnosu na tradicionalni sistem javnih finansija.

Na ovom planu postignuti su odredeni rezultati. Stalno se ostvaruje pro-
gres ali proces stvaranja sistematizovanog znanja za kontrolu i procenu rezultata
NPM jos uvek nije zavrsen.30

Priroda javnih rashoda, kao predmet procenjivanja, je, medutim, vrio teska
za procenjivanje. Ovo zbog toga Sto rezultati javnog sektora imaju i socijalni
i ekonomski karakter, Sto se zasnivaju na subjektivnim (politika) i objektivnim
(troskovi) kriterijumima pruzanja javnih usluga. U kontroli i proceni rezultata
NPM, kada su u pitanju socijalni rezultati, primenjuju se vise kvalitativni (politic-
ko-socijalni) kriterijumi procenjivanja, a kada su u pitanju javni izdaci, primenjuju
se kvantitativni ekonmski elementi procenjivanja troskova. | jedna i druga pro-
cena moraju se spajati i uskladivati da bi se dobila integrisana procena rezultata
javnog sektora. To je bitna razlika u odnosu na komercijalnu procenu rezultata
privrednih subjekata u trZiSnoj privredi koja je uglavhom cisto ekonomska, bez
politicko-socijalne komponente.

Koja su iskustva i koji su rezultati do sada na tom planu ostvareni?

Nakon nastanka NPM i u njegovom okviru PEM, u razvijenim zemljama
cinjeni su kontinuirani napori da se razvije i konsoliduje primena procene NPM,
odnosno PEM, kao njegove centralne kategorije. U analizi koncipiranja i primene
ove procene, ukazuje se na prednosti, dostignuca i prepreke za njenu primenu,
pri ¢emu se pravi distinkcija izmedu perioda do izbijanja krize (2008. godine) i
perioda njenog trajanja, kada su povedani i inovirani napori na usavrsavanju pro-
cene javnih rashoda u funkciji stabilizacije budzeta.

Najnovija iskustva u odabranim zemljama OECD pokazuju da su one
pojacale reforme u pravcu usavrsavanja PB modela (efikasnosti i identifikacije
mogucnosti smanjenja troskova radi umanjenja budzetskog deficita u srednje-
ro¢nom periodu) i u novim pristupima budzetu i njegovoj proceni, da bi se
obezbedila veca strateska odgovornost za urusavanje budzeta.!

Ucinjen je znacajan napredak u obezbedenju antikriznog programa na
osnovu unapredenja sistema informacija za procenu javnih rashoda i u postiza-
nju vece efikasnosti u kontroli javnih rashoda. Ipak ostali su znacajni izazovi od
kojih se neki odnose na obezbedenje i primenu pouzdanog sistema vrednovanja
uslova za procenu i jo$ relevantnije, za uskladivanje (adaptiranje) procene i na
osnovu hje modela budzeta koji odgovara novim, kriznim uslovima privredivanja
i upravljanja javnim sektorom. Na osnovu toga sacinjene su brojne studije o in-
formacijama koje poticu iz razlicitosti izvora ili o sistemati¢nim, standardizovanim

30 O ovome detaljnije videti E. Zapico Gofi, Evaluation for public expenditure management:
International experiences in some OECD Countries, Institut za fiskalne studije, Spanija, 2012. br.
68/2012: 53-80.

31 |bid. str. 54.
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procenama, kontroli javnih rashoda, strateskim studijama, analizi politika javnih
rashoda, rezultata procene.32

Sve to utice i na teorijsku konceptualizaciju procene PEM-a, pocev od nje-
ne definicije pa preko obezbedenja informacija (podataka) za procenu, izbora
metoda, do sadrzaja analize procene i njenih zakljucaka.

Medunarodno prihvatljiva definisanja procene PEM su sli¢na po sadrzaju,
ali i specifi¢cna zbog konkretnih sistemskih i drugih uslova zemlje. Tako, u Kana-
di se procena PEM definise kao »sistemati¢no prikupljanje i analiza evidencije
i procene alternativnih nacina intervencije, radi dostizanja istih rezultata. U
SAD-u nadgledanje rezultata i procene su odvojene od procena koje treba da
utvrde da li su programi kojima se ostavaruju rezultati superiorniji u odnosu na
alternativne izbore politika ili da li je odredena politika potrebna. U Holandiji
se vrii dogovaranje da svako sredstvo procene koje koristi centralna vlada za
budZete i izveStaje treba da se zasniva na kvalitativnim zahtevima koji su uskla-
deni i primenljivi u skladu sa metodama i tehnikama koje se primenjuju u nauc-
nim studijama iz socijalne oblasti za ocene politika. Konkretno, na taj nacin se
procenjuje validnost kreiranja, pouzdanosti, ta¢nosti metoda koji se primenjuju
za merenje korisnosti rezuttata. U teoriji (US) je jasno da se procena smatra ra-
zlicitom od izvodenja merenja i izveStavanja kojima se ostvaruje progres prema
nameravanim programskim rezultatima ali se ne daju uporedenja sa rezultatima
alternativnih programa ili u odnosu na postojece stanje (status quo).33

U budzetskoj praksi razlika izmedu procene i drugih vrsta informacija o re-
zultatu nije tako jasna. Na primer; neke institucije za procenjivanje rade procenu
koja ukljucuje znacajne kriterijume procenjivanja. U Holandiji, politika procenji-
vanja i revizija rezultata videne su kao preklapanja. Takozvana politika revizije
ukljucuje pitanja bitna za politiku revizije,3* ali i za procenu rezultata PEM.

Uopste, zahtev zemalja da pristupe proceni u okviru godiSnjeg budzeta
nije toliko rigorozan kao s$to je procena u vidu sistematske kontrole (korisé¢enje
eksperimentalnog ili kvazieksperimentalnog istrazivanja, formiranje kontrolnih
grupa od slucaja do slucaja, prethodno, naknadno testiranje, uporedenja vre-
menskih serija itd.). Cilj aktiviranja procenjivanja nije toliko da izracuna neto efe-
kat intervencija ve¢ da obezbedi korisne i blagovremene informacije, zajedno sa
drugim izvorima informisanja za potrebe odlu¢ivanja (Kanada, Meksiko, Svedska
itd.). Najvedi broj vladinih studija prikazuje budedzeske dokumente u kojima su
inkorporirani kvalitativno procenjeni rezultati. | jedno i drugo se smatra proce-
njenim informacijama potencijalno korisnim za alokaciju resursa.*®

Na drugoj strani, odluke o troskovima se utvrduju ne samo za vreme pro-
cesa pripreme godi$njeg budzeta. Cesto se vladine odluke, koje imaju konse-
kvence po budzet, preduzimaju u toku godine i razmatraju se u fazi budzetske

32 Ibid. str. 54.
3 1bid, str. 55.
31bid, str. 55.
3 Ibid, str. 55.
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pripreme. Zato procenjljive informacije mogu da uti¢u na budzetiranje u ili i
van budzetskih procedura. Produbljeniji i sistemati¢ni zahtevi za procenjivanje
mogu biti opravdani u dugoro¢nom i srednjero¢nom periodu budzetiranja. Ka-
ko se ukazuje od strane Svetske Banke, neki predlog koji se procenjuje je uvek
dobar instrument informisanja i znanja koji se upucuje za izradu okvira politike
javnog sektora i za izradu srednjerocnog scenarija troskova (Scihavo-Campo,
2009). Vladine odluke mogu biti podrzane procenama, kontrolnim izvestajima,
revidiranim i godisnjim izvestajima, analizama politika, strateskim studijama, pro-
gramima stranaka, informacijama o pritiscima stejkholdera (onih koji su povezani
sa budZetom, kao Sto su snabdevaci javnog sektora, kupci iz drzavnih i javnih
preduzeda, korisnici budzeta, poverioci po javnim kreditima i sl.). Postoje, prema
tome, razliciti izvori informacija koji mogu manje ili vise da se odnose na proce-
nu i mogu se koristiti u razli¢itim trenucima u procedurama donoSenja odluka
koje direktno ili indirektno mogu uticati na PEM.

Na osnovu iznetog, Zapico Goni zakljucuje da se u praksi pristup pro-
cenjivanju ne zasniva na rizogoroznim ili kontrolnim eksperimentima. Procene
obezbeduju podesne i relevantne informacije za realokaciju resursa i redukciju
deficita. Zajedno sa drugim izvorima podesnih informacija koje vode ucincima,
procenjivanje moZe da obezbedi manje ili vise, dublje i sistematicnije informacije
za odabrani broj intervencija (prioriteti vlade, pilot projekti itd.). Dalje, siste-
matsko procenjivanje moze bolje pristajati, odnosno moze se bolje koristiti kod
pripreme zakona ili u programiranju srednjerocnih javnih rashoda.

Globalna kriza je izazov i prilika za procenjivanje. Zemlje pogodene krizom
fokusiraju se na procene za potrebe snaznog redukovanja budzetskih troskova
u srednjerocnom periodu. Prve reakcije su bile da na brzinu, pa i nasumice
donose odluke stednje koje nisu bile dovoljno proucene (redukcija drzavne sluz-
be, smanjenje zarada, tekucih troskova, socijalnih poviastica i usluga, redukcija |
odlaganje investicija itd.). Ali, kasnije, najveci broj zemalja preuzeo je inicijative
kojima se koriste odredene vrste procena za dalje smanjivanje troskova sa vise
strateske perspektive. Procenjene informacije se koriste za odredivanje redukci-
ja u funkciji fiskalne konsolidacije i resavanja krize.3¢

Posebni pregledi troskova vrseni su u formi samoprocenjivanja da bi se iz-
vriila identifikovanja i selekcije programa koji nisu prioritetni, istrazile i predlozile
mere za redukciju fondova i efikasnu Stednju, za oslobadanje resursa za priori-
tetne programe orijentisane ka rastu. To je ¢injeno u fazi pripreme budzeta pod
liderstvom MF u tesnoj saradnji sa ministarstvima finansija. Odredeni su i krite-
rijumi i pitanja za agencije na osnovu kojih treba da procene svoje programe i
odrede rokove za predloge za redukciju svojih programa ili za njihovo ukidanje.
Ova praksa procenjivanja je direktno i eskplicitno povezana sa budzetiranjem
da bi obezbedila da iznosi usteda ne budu nedovoljni, odnosno da njihovi sred-
njorocni i dugorocni efekti ne budu tacno procenjeni. Mada je bilo oklevanja

3¢ |bid, str. 56.
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I teSkoca na osnovu prilagodavanja, ovakav eksperiment je pokazao znacajno
smanjenje rashoda u srednjero¢nom periodu. Kod selekcije programa uzimalo
se u obzir njihova neprioritetnost prema kriterijumima dupliranja, da li su do-
stigli svrhu, ili nisu jasno definisani, da li vise odgovaraju drugom nivou Vlasti ili
privatnom sektoru, da li su propustili da demonstriraju svoje efekte. Najvedi
doprinos procenjivanju je pomo¢ da se dostignu budzetska disciplina na sredniji
rok, dugorocni uticaj u ostvarivanju budzetskih reformi i restrukturiranja i to
posebno u multisektorima i viadinim relacijama.?’

U SAD priprema budzeta je bila zasnovana na ozbiljnom naporu proce-
njivanja da se zamrznu diskrecioni troskovi (osim za bezbednost) u periodu od
tri godine, sa cillem smanjenja deficita za 50% do kraja Obaminog prvog izbor-
nog perioda, eliminacijom manje prioritetnih programa, smanjivanjem rasipanja
i poboljsanjem rezultata sa korisnim programima. Od agencija se zahtevalo da,
zbog povecanja Stednje, identifikuju programe za eleminiciju ili da daju sugestije
za programe koji mogu da rade sa 50% svojih resursa. U Engleskoj je projek-
tovana redukcija javnih izdataka 2010. na iznos od 20% itd. Sve to ukazuje da
je primenjena specijalna procena usmerena na smanjivanje javnih rashoda sa
odredivanjem obima njihovog smanjivanja i nacina kako da se to ostvari. Pre-
pusteno je samim subjektima trosenja da to sprovedu samoprocenjivanjem, ali
prema kriterijumima i uz kontrolu striktno vodenu od strane centralnih organa.
Istovremeno su resursi realocirani na razvojne programe.

Glava Il
Kritika NPM

1. Spojivo nespojivog
Odredene kritike NPM polaze od sustinske razlike izmedu javnog i privatnog
sektora i ta razlika u ovim entitetima mora da ostane. Trzisni sektor je eko-
nomski orijentisan na profit, znaci na trzisnu delatnost, a javni je orijentisan na
javne usluge, znaci na sasvim drugu (socijalnu) delatnost. Privatni uti¢e na fizic-
ka i pravna lica odnosno na pojedine privredne subjekte, na njihov rezultat u
ekonomskom smislu, a javni ima Sirok uticaj na sve, na drustvo u celini. Njegov
rezultat je socijalan. Privatni sektor se zasniva na konkurenciji izmedu privrednih
subjekata, a javni na organizaciji pruzanja javnih usluga svima i to ne na profitnoj
osnovi. Kriterijumi efikasnosti su razliciti. To je nespojivo. Ali, inderektno privata-
ni i javni sektor imaju medusobne odnose jer od rezultata u privatnom sektoru
zavise javni prihodi a javna potrosnja stvara traznju u privatnom sektoru.

NPM se optuzuje da erodira opste tradicionalne vrednosti i opstu etiku
javnog servisa kao Sto su korektnost, ekvivalentnost, postenje, nepristrasnost
i sl. Privatni sektor u NPM je orijentisan na kontrolu output-a, na individualni

37 bid. str. 56.
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moral. Javni sektor imitira menadZment privatnog sektora na raun primene
pravila i zahteva koji karakteriSu javni sektor a to su javne, otvorene procedure
i procesi. Postavlja se i pitanje da li pravila za privatni sektor, mogu i koliko efi-

kasno da funkcionisu u javnom i nece li to voditi ekonomizaciji javnog sektora i
povecati korupciju u javhom sektoru.

Sledece pitanje je kako podeliti odgovornost za rezultate NPM? Ona e
uvek i¢i vise ka javnoj nego ka privatnoj komponenti NPM. Pitanje je kako na-
praviti i ravnotezu izmedu slobode delovanja menadzera i kontrole rezultata
(output-a), da li se primenom NPM moze slabije razvijati demokratija od pre-
duzetnistva i tehnokratije u javnom sektoru, sto dovodi u pitanje i participaciju
gradana u javhom upravljanju i dr.38

Za poboljsanje efikasnosti javnog sektora nude se drugi alternativni pravci.
Zahteva se da administracija treba i moze da bude odvojena od politike. Dok
politika donosi politicke odluke, odnosno nosi politicku odgovornost, zadatak
implementacije tih politika mogao bi biti prenet na one koji su dobro verzirani
u administrativnu struku i nauku i koji bi izneli, odnosno sproveli zadatke njene
implementacije na najefikasniji nacin (Wilson, 1887). Po Weberu medu me-
todama implementacije je uvek jedan od metoda (alternativni) koji je najbolji
(Weber, 1911:25) odnosno i brzi od drugih. Po njima je birokratija najefikasniji
organizacioni mehanizam koji bi mogao biti idealan za primenu Tejlorovih or-
ganizacionih principa. Wilson, Taylor i Weber pored toga, sto je vrednost po
sebi, smatraju da je posebna vrednost administracije $to je depersionalizovana
i moze da primeni nau¢na istrazivanja da bi kreirala najbolji radni proces i ko-
ristila birokratsku organizaciju da taj proces implementira. Vlada bi osiguravala
ne samo da politika bude fer, ve¢ da to bude i njena implementacija. Odvajanje
politike od administracije dozvoljava vladi da se usko koncentrise na proces kon-
ceptualizacije i usko odredivanje politickog pravca i glavnog izvrsioca (vlade) za
sprovodenje politickih zadataka, da odlucuje o javnim politikama i da ih razvija,
a administrativni aparat vlade odreduje najefikasniji nacin za sprovodenje svake
politike i to cini. Politika nadgleda i kontrolise taj proces i u slucaju da bilo Sta
krene lose, izabranici naroda mogu da izvrse korekcije posla administracije, sto
je demokratska odgovornost, pa javnost ne treba da brine za efikasnost admini-
stracije. Izborno telo, ako i to ne ide dobro (politika), ima efikasna sredstva da
koriguje situaciju, da promeni politiku, sto je sustina demokratske odgovornosti.

Druge teorije imaju kriticki pristup ovakvom pogreSnom rasudivanju i za-
bludama o efikasnosti i nepoliticnosti administracije koja moZe biti neefikasna
i sasvim politicka, ukazuju¢i da je birokratija birokratija i da ne postoji jedan
univerzalni, najbolji nacin upravljanja javnim poslovima (Behn, 1996 100-102).3?

38O ovome videti detaljnije Hiremy Yamamoto, NPM Japans Practice, Institut for International
Policy Studies, IIPS Policy paper 293E, january 2003.

39 O ovome detaljnije videti The New Public Management Paradigm and the Search for Democra-
tik Accountability, Robert D. Behn, Terry Sanford Institute of Public Policy, Duke University.
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2. Dileme o primenljivosti i uspesnosti NPM

Ima mislienja da je osnovni problem uvodenja trZisnih elemenata upravijanja
(menadZzmenta) u javni sektor opasnost uvodenja principa profitnosti koji poti-
skuje pa i zamenjuje politicko-socijalni princip zadovoljavanja javnih potreba. Ne-
konzistentno je da trziSne zakonitosti i metodi trziSnog privredivanja zamene |
potiskuju sustinu javnog sektora i njegove funkcije, politike zadovoljavanja opstih
i zajednickih potreba. Koliko je to problem za primenu NPM?

NPM je kiSobran koji pokriva sirok opseg znacenja, ukljucujudi organizaci-
ju, kreiranje i implementaciju novog menadZmenta, primenu novih ekonomskih
institucija u javnom sektoru i novih obrazaca za politiku i ekonomiju javnog sek-
tora. Bilo je mnogo debata o preciznosti pojma NPM, zbog razli¢itih pristupa i
ocena, ali se ipak doslo do slaganja u pogledu osnovnih principa na kojima mora
da se zasniva. Saglasnost je ostvarena u sedam doktrinarnih principa.

Indikativna je situacija na primer, sa JPP koja je najekstremnija institucija ula-
ska privatnog u javni sektor. Iza nje ostaje samo privatizacija kojom nestaje deo
javnog sektora i postaje deo privatnog u celini. Prema Siroko prihvacenoj defini-
ciji SAD Uprave za transport JPP se na primer definiSe kao ugovorni sporazum
sainjen izmedu partnera i privatnog sektora koji dozvoljava vecu participaciju
privatnog sektora nego $to je tradicionalna. Ugovor obi¢no ukljucuje drzavnu
agenciju kao ugovornog partnera sa privatnom kompanijom dija je obaveza da
obnovi (renovira) projektuje, izgradi, koristi, odrzava i/ili upravlja odredenim
kapacitetom (objekat sa opremom) ili sistemom. Posto javni sektor zadrzava
vlasnistvo na kapacitetu ili sistemu, privatnom partneru se daju dodatna prava
u odredivanju kako da se projekat ili projektni zadatak kompletno izvede. U
nekim JPP privatni sektor sme takode da finansira neki deo ili celi projekat koji
je predmet ugovora.40

Ova definicija ne upucuje i na moguénost da se nakon realizacije ugovora
(projekta JPP) prenese vlasnistvo na kapacitetu sa drzave na privatnog partnera,
odnosno da se kapacitet privatizuje ako je finansiran od strane privatnog par-
tnera. To znadi da kapacitet moze da se privatizuje ako je finansiran od strane
privatnog partnera odnosno da privatni partner zadrzi vlasniStvo na kapacitetu,
dok sa ispunjenjem ugovornih obaveza iz naknada za javne usluge koje naplacuje
od korisnika ne obezbedi povracaj ulozenih finansijskih sredstava i profit. Tada
vlasnistvo na kapacitetu moze da prenese na javnog partnera. | obrnuto javni
partner, kada je vlasnik kapaciteta, moZe da ga prenese privathom partneru u
vlasnistvo po isteku ugovornog roka ako je to ugovoreno, ¢ime privatni partner
kompenzira troskove investiranja i druge troskove realizacije ugovora, kao i pro-
fit koji nije mogao da obezbedi iz naknade za pruzanje javnih usluga.

Iz ovog prikaza se vidi da se kvalitativne promene u javnom sektoru ne
odvijaju samo putem uvodenja menadzerijalizma, ve¢ da su mnogo dublje kada

40 National Conference of State Legistlatures, The Forum for Americas Ideas, Publice-Private
Partnerships for Transportation, A Toolkit for Legislators, Washington, 2010. p. 36.
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je u pitanju JPP koje najviSe spaja javni i privatni sektor u celini menjajudi njihov
tradicionalni odnos, stavljajuci ih u poloZaj kao da su jedan jedinstveni a ne dva
odvojena, uskladena ali i suprostavljena entiteta. Kriterijum uspesnosti je ucinak
u zadovoljavanju korisnika javnih usluga tj. socijalni rezultat za korisnike javnih
usluga i za drzavu koja viSe sama, iskljucivo ne pruza javne usluge i profiti i drugi
benefiti koje ima privatni sektor. Uspesnost JPP, u okviru NPM, omogucuje i kva-
litet i obim razvoja javnog sektora ali i ekspanziju privrednog (privatnog) sektora
ka drzavi, Sto podize leveridz privrednog sektora.

2.1. REALNOSTI, PUTEVI, STRANPUTICE | MOGUENOSTI USPEHA NPM

Kapitalizam je ve¢ dugo u krizi, kako u svom trZiSnom, tako i u svom javnom
sektoru. Medutim, ni ideoloski, ni teorijski, za sada nema boljeg civilizacijskog
sistema od kapitalistickog, a pogotovu nema vracanja na sistem zasnovan na
komunistickoj ideologiji.

Zgrada kapitalizma koja je zasnovana na dobrim i ¢vrstim civilizacijskim te-
meljima, a koja je krizom naruSena, mora da se modernizuje, da se obnovi, sa-
nira, inovira da bi obezbedila drustveni napredak. U okviru napora za resavanje
velike svetske ekonomske krize, grupa najrazvijenih zemalja G20 dala je predlo-
ge kako da se sistem kapitalizma popravi, reformiSe da bi se zaustavilo dejstvo
ekonomske krize i sprecavala nastajanje takvih kriza u buducnosti. Istorija ce
medutim, pokazati da li ¢e se to, koliko uspesno i u kom periodu ostvariti. Sigur-
no je jedino da predstoji dug period izlaska iz krize i stabilizacije kapitalizma kao
ekonomskog sistema zajedno sa drugim promenama (politickim, tehnoloskim, sa
novim znanjima za buduénost i sl.) Sto upravo treba da doprinese ostvarivanju
cilieva stabilnosti i odrZivog razvoja kapitalizma.

Potrebe, motivi i metodi uvodenja NPM neophodni su i nesporni. Ali, pri-
sutni su i odredni rizici uspeha na koje ukazujemo, da bi se njihovo dejstvo
subzijalo i drzalo pod kontrolom.

2.2. RIZICI PRIMENE NPM

Najvedi rizici dolaze od razli¢itosti entiteta, pa i mentaliteta javnog i privatnog
sektora i od (ne)mogucnosti tacne, egzaktne ocene rezultata javnog sektora.
Sta to znali?

Osnovni problem na teorijskom nivou i za procenu mogucnost i uspeha
NPM u praksi je sama priroda entiteta javnog i privatnog sektora i njihovih funk-
cija u smislu da se postavlja problem koliko duboko ulaze ova dva sistema jedan
u drugi i kako se povezuju, a da im se priroda i funkcije ne promene?*! Drugim
recima, na osnovu istrazivanja tog problema treba da se dode do resenja sta |

gde su optimumi i granice mixa trzisnog (privatnog) i javnog sektora (drzave),

41 Dilema koliko trzista a koliko drZave i kako ih uskladiti, izraZzena je na teorijskom planu kao
sukob neokvantitativaca (neoklasicara) i kejnzijanaca. Ona je ostala neresena. Zato i kod resa-
vanja krize odredeni teoreticari i politacari zagovaraju vecu ulogu drzave a drugi vecu ulogu
trzista.

7
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a da se priroda i funkcije i jednog i drugog ne promene. Druga aktuelna strana
ovog pitanja je koje su dobre strane a koje su loSe (slabosti) ovog mixa, tim pre
Sto su ova dva sektora i nezavisna i medusobno povezana, a svaki od njih je
opterecen i sopstvenim slabostima i nedostacima.

Pitanja moZe da se postavi i na tredi nacin i da glasi koje su to dobre, a
koje loSe strane intervencije javnog sektora u privredi, odnosno ulaska trzisnog
sektora (unosenja njegovih dostignuca racionalizacije i efikasnosti) u javni sektor.
Kad se to stavi u model krize, postavlja se pitanje da li je kriza rezultat slabosti
koje su izbile u samom trziSnom sektoru kao $to su naduvavanje aktive i odva-
janje finansijske od realne ekonomije ili je do toga doslo zbog emitovanja novca
koji kontroliSe drzava i/ili zbog slabe drzavne kontrole trziSnog sektora i njegovih
institucija. Od ta¢ne dijagnoze ovih uticaja na krizu zavisi i njena terapija, pa i
sudbina NPM i JPP u uslovima delovanja odnosno resavanja krize.

Koliko je moguce »spojiti nespojivo«? Javna administracija se zasniva na dr-
Zavnom suverenitetu ciji je proizvod i budZet koji se zasniva na fiskalnom suve-
renitetu tj. na modi nad novcem, koja je u rukama politike i drzave. Ona se za-
sniva na tradicionalnom hijerarhijskom birokratskom modelu upravljanja (lanac
komandi, instrukcija i naloga) visih organa prema nizim i njihovog izvrsavanja od
strane niZih nivoa. Za takav sistem karakteristi¢na je centralizacija i jaka, propi-
sana interna disciplina, kontrola i sl. To je tesko spojiti sa trzisnim zakonitostima
koje vladaju u privredi.

Dva su problema u koje u tom spoju treba reSavati. Prvi je nezadovolj-
stvo rezultatima javne administracije, njenim ucincima, a drugi problem su ucinci
javnog sektora na privredu, njen razvoj i na njenu konkurentnost u sve veco;
globalizaciji ekonomskih i sa njima povezanih drugih odnosa i efekata. To znadi
da nema konkurentnosti sistema ako nije konkurentan (delotvorniji i jevtiniji) i
javni sektor (politike, drzava, njihove institucije i njihovi ucinci).

Posebno nezadovoljstvo nastalo je u vezi sa finansiranjem javnog sektora,
koje se ogleda ne samo u neracionalnosti u trosenju sredstava za javne rashode
vec i u slabljenju izvora finansiranja, povecanju budzetskih deficita i javnog duga.
Na osnovu toga dolazi do nedostatka sredstava za investicije u javnom sektoru,
¢ime se stvara dodatni »doprinos« javnog sektora povedanju socijalnog nezado-
voljstva.

Nezadovoljstvo se ispoljava i zbog dodatnih nedostataka kao Sto pritisci
neproduktivnog uposljavanja u javnom sektoru, nepotrebnog trosenja sredstava
javnog sektora na neproduktivne licne izdatke, kasnjenja za inovacijama, nedo-
voljno uspesne javne nabavke, zbog razvoja mita i korupcije, $to sve smanjuje
efikasnost njegovog output-a. Sve su to fiskalni rizici kako smo ih naveli (likvid-
nosti, adekvatnosti kapitala, trzisni, operativni, i dr.), a kada su u pitanju PEM |

JPP i korporativni rizici kojima se mora uspesno upravljati.

Primena NPM i njegovih institucija u budZetskom sistemu i budZetskim
politikama trebalo bi da umanji ove slabosti budzeta i nezadovoljstvo budzet-
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skim rezultatima i to u dva pravca, u pravcu racionalizacije trosenja sredstava
pa i uSteda po tom osnovu i u pravcu obezbedenja vedih i stabilnijih izvora
finansiranja javnih izdataka. NPM upravo ima za cilj i jedno i drugo, a za to se
koriste instituti i instrumenti kao $to su tvrdo budzetsko finansiranje (ogranice-
nje rasta poreza, budzetskog deficita, zaduzivanja, primena sistema planiranja,
ucinaka, primena »cost benefit« analize i drugih analiza efikasnosti, insourcing-a,
outsourcing-a, stroge kontrole ucinaka, decentralizacije, evaluacije rezultata i sl.),
odnosno PEM i JPP $to su sve metodi i strategije koje su se razvile u trziSnom
sektoru.

2.3. MORAMO BITI PRAGMATIENI

Ukazujuci na navedene kritike NPM koje su od znacaja za kontrolu njegove
efikasnosti, kao i na ¢injenicu da su razvoj i primena NPM u povoju i jos uvek i
u eksperimentalnoj fazi, smatramo da je on ipak prihvatljiv, jer moze da poveca
efikasnost javnog sektora ne menjajudi njegovu sustinu, doprinosedi da se efika-
snije ostvaruje princip value for money i po osnovu obima i po osnovu kvaliteta
javnih usluga. Ovo i zbog toga Sto omoguduje da se obezbedi koris¢enje dodat-
nih finansijskih sredstava za finansiranje investicija u javnom sektoru (JPP), ¢ime
se smanuju napetosti u budzetu (pritisci na deficit i na zaduzivanje).

Ulazedi u javni sektor NPM ne pogada toliko, odnosno ne smanjuje toliko
znalaj | manevarski upravijacki prostor politici, a posebno socijalnoj, koliko po-
maze politici da efikasnije odlucuje i koliko se javlja kao konkurentna afternativa
javnoj administraciji ali i kao specifi¢na simbioza sa njom, u sferi efikasne imple-
mentacije politickih odluka.

Bez obzira sto je biznis drugadiji od vladanja, primena NPM i JPP pokazuje
da se mogu nadi resenja koja su na margini spajanja javnog i privatnog sektora da
bi javni sektor bio efikasniji. Primenom takvih reSenja moze da se poveca pove-
renje javnosti u efikasnost vlade (nova paradigma demokratske odgovornosti).
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1. Tradicionalni model pruzanja javnih usluga mora da se menja iz vise
razloga. Drzava vrsi javne (socijalne) usluge. Ona fiskalnim putem (na
osnowvu fiskalnog suvereniteta) kreira javne usluge, prikuplja javne pri-
hode i trosi sredstva za njihovu realizaciju. Ova sredstva se stvaraju u
privredi u teskim, trZi¥nim uslovima privredivanja. Cinjenica je da se
novcana sredstva mnogo teze stvaraju (zaraduju) nego Sto se trose a
to narodito vaZi za nezaradena sredstva. Trosenje ovih sredstava drza-
va ureduje budZetom, odnosno fiskalnim zakonodavstvom, fiskalnim
strategijama, fiskalnim politikama, planovima i programima javnih ras-
hoda u okviru modela tradicionalnog pruzanja javnih usluga i njihovog
finansiranja, ali to ne ¢ini dovoljno uspesno. Pritisci korisnika budZeta za
povecanie tih sredstava su veliki, Sto dovodi do i javnih prihoda i javnih
rashoda i do njihovog neracionalnog trosenja. Posledica je rasprostra-
njeno opSte nezadovoljstve trosenjem ovih sredstava i obimom i kval-
titetom javnih usluga koje se za to dobijaju. Zbog toga su javni rashodi
postali najvedi problem razvoja javnog sektora a indirektno i privrede,
pa je ocigledno da se njima mora efikasnije upravijati.

2. Ovaj problem savremene drZave moraju da reSavaju uz pomod politi-
ke, nauke i dobre prakse. Zbog toga se preispituje koliko kostaju javne
usluge, kakva je njihova struktura, koliko po obimu i kvalitetu zadovo-
llavaju potrebe gradana i sta i koliko od javnih usluga obveznici javnih
prihoda koji ih finansiraju dobijaju za svoj novac (value for money).

2. Redenja su ponudena ugradivanjem NPM u sistem, strategiju, politiku
javnih rashoda ¢ija je bitna komponenta Public expenditure Manage-
ment (PEM) tj. novi na¢in upravljanja javnim rashodima.

4. NPM ne dovodi u pitanje javne usluge i socijalnu funkciju drzave ko-
ja sve viSe, umesto vlasti, postaje javni servis. NPM ima za predmet
ekonomiju javnog sektora koja mora da se poboljsa i to na osnovu
ekonomije javnih rashoda. Uvodenje ovih promena zahteva promene
u ukupnom sistemu javnih rashoda direktno a odrazava se, indirektno
I na javne prihode.

5. Racionalizacija javnih rashoda zasniva se na principu value for money
koji mora da se ugradi u tradicionalni sistem javnih rashoda, Sto zahteva
velike kvantitativne i kvalitativne promene (inovacije) sistema. Zahteva
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se da se u upravljanju javnim rashodima primene nacela ekonomic-
nosti, efikasnosti i efektivnosti, Sto nije moguce ako se ne obezbede
reforme javnog sektora kojima se stvara snazna kontrolna sredina u
javnoj upravi, petogodidnje i godiSnje planiranje i programiranje ucina-
ka, kontrola ucinaka i sl.

. Efikasnost javnog sektora i ekonomija javnog sektora su temelji de-

mokratskog upravljanja drzavom kao Sto je to profit u privatnom (tr-
ZiSnom) sektoru privrede. Zato primena NPM mora da se realizuje |
u skladu sa modernim sistemom organizacije drzave izrazenim u kon-
ceptu fiskalnog federalizma i savremenog (demokratskog, optimalnog)
odnosa izmedu centralne, subcentralne i lokalne vlasti. U tom procesu
mora se stalno voditi ra¢una o optimalnoj primeni principa razvoja
centralizacije, decentralizacije i lokalne samouprave i novoj ravnoteZi
izmedu javnih rashoda i prihoda koju takav sistem zahteva. To je bitno
i za Republiku Srbiju koja takav pristup mora da ugradi u proces tran-
zicije i u skladu sa tim da sprovede fiskalne reforme.

. Drzava je izlozena brojnim fiskalnim rizicima i ako njima ne upravlja efi-

kasno, nema stabilnosti ni razvoja javnog sektora, niti njegove pomodi
trzisnom sektoru da mu se olaksa i pospesi razvoj. To ukazuje na veliku
meduuslovljenost reformi javnog i privatnog sektora. Dobro upravija-
nje fiskalnim rizicima podrazumeva da se oni rano otkrivaju i na ade-
kvatan nacin sprecavaju a kada se ispolje, da se efikasno suzbijaju. To
se odnosi na sve kategorije sistemskih fiskalnih rizika a posebno na one
koji proizilaze iz (ne)uredenosti vertikalnih odnosa izmedu nivoa vlasti
(fiskalni federalizam i lokalna samouprava) i iz ciklicnih kretanja privre-
de u zemlji i okruzenju. Posebna paznja mora se posvetiti upravljanju
rizicima javnog zaduzivanja i upravljanju lokalnim fiskalnim rizicima.

. Veliki znacaj za efikasno upravljanje javnim uslugama i fiskalnim rizicima

ima uklju¢ivanje privatnog sektora u pruzanje javnih usluga kroz insti-
tuciju JPP. To moze bitno da doprinese smanjivanju fiskalnih rizika kada
je u pitanju upravljanje javnim rashodima, jer se transferisanje fiskalnog
rizika vrsi i na subjekte koji imaju vecu sposobnost da nose finansijske
pa i fiskalne rizike.

. Delotvornije upravljanje javnim rashodima smanjuje fiskalni pritisak na

javne prihode i pomaZe trzisSnoj privredi da povecava proizvodnju i
konkurentnost a sektoru stanovnistva licnu potrosnju, standard i kva-
litet Zivljenja. To ima pozitivne posledice na smanjenje pritisaka na
budzetski deficit i na smanjenje javnog duga.

Bitni preduslovi za primenu NPM, PEM i JPP su odgovarajudi resursi,
odnosno dostignuti stepen demokratizacije drzave, razvoja tradicional-
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nih javnih finansija, primena savremenog koncepta fiskalnog federaliz-
ma i lokalne samouprave, kao i dostignuti stepen ekonomskog razvoja
u celini.

Procena efekata primene NPM i PEM u njegovom okviru, pokazuje
koliko se uspesno ostvaruje princip value for money. Procenjuje se
istovremeno kvalitativni rezultati, odnosno politi¢ki rezultati drzave i
njene administracije u primeni NPM, i kvantitativni rezultati (javni izda-
ci) koji su drugi bitan sastavni deo procenjivanja. To se uskladuje i spaja
u jednu celinu. Procena, sa drugim dokumentima, pokazuje efikasnost,
efektivnosti i ekonomicnost javnih rashoda. Ona ima poseban znacaj
u ekonomskoj krizi koja je uzrok i budzZetskih kriza. Procena pomaze
da se obezbedi veca strateska odgovornost za urusavanje budzeta i za
antikrizno srednjerocno planiranje i programiranje. Procena se koristi
za postizanje vece delotvornosti javnih rashoda, za alokaciju resursa, |
za otkrivanje alternativnih nacina intervencije, odnosno za adaptiranje
budzeta koji odgovara novim kriznim uslovima.



11.
12.

13.

14.

15.
16.
17.

18.

19.
20.

21.

22.
23.

24.
26,
26,

LITERATURA

. Andelkovi¢, M., Dimitrijevi¢, M.: Poresko pravo Srbije, Prvo izdanje, Pravni fakultet, Centar za

publikacije, Nis, 2009.

. Behn, D. R, Sanford, T; The New Public Management, Institut of Public Policy, Duke Univer-
sity, 1998.

. Blagojevi¢, O.: Razvoj finansija i finansijske nauke, Ekonomika 5, Nis, 1991.

. Bruce, N.: Public Finance and the american Economy, 2nd ed., Addison-Wesley Longman, Inc,
2001,

. Caruana, ), Sistemski rizik: Kako se nositi s njim?, Udruzenje banaka Srbije, Bankarstvo 7 — 8,
2010.

. Carter, |, Ajam, T, Local Goverment Fiscal Risk — Discussion Document, The South African

Context, AFReC Pty Ltd, 2003.

. Davies, P, The role of Private sector in the Context of Aid Effectiveness, Consultative Fundings

Document, Final Report, 2011,

. Friedman, M.: Teorija novca i monetarna politika, Rad, Beograd, 1973.

. Fromm, E.: Zdravo drustvo, Naprijed i Nolit, Zagreb, 1986.

. Giddens, A., Moore M., Kennedy Business School, John Benington, Warwick Business School,
Wikipedia

Gnjatovi¢, D.: Fiskalna politika u svetlu teorije javnog izbora, Ekonomska misao, 3/98

Gorti¢, |.. Drzava blagostanja (Welfare State) Renesansa finansija, Zbornik radova u spomen
Prof. dr. Miodraga Mateji¢a, Centar za publikacije Pravnog fakulteta u Nisu, 2004.

Gor¢i¢, |, Andelkovi¢ M.: Javne finansije, finansijsko pravo i ekonomija javnog sektora, Proinkom
doo, Nis, 2005.

Gor¢i¢, J., Prirucnik za upravijanje rizicima banke prema Zakonu o bankama, sistem, organi,
standardi i procedure, Proinkom doo, Beograd, 2006.

Gorti¢, J., Upravijanje krizom svet i mi, Proinkom doo, Beograd, 2009.

Gorci¢, |, Vukovi¢ D, Mihaljci¢ M., Upravijanje krizom preduzeca i banaka, sistemski i korpora-
tivni rizici, strateski menadZment i biznis plan, Proinkom, Beograd, 2010.

Hede, M.: Principi oporezivanja, Teorija i praksa u centralno-evropskim zemljama u tranziciji,
Javne finansije, Juraj Nemec, Glen Wright, Magna Agenda, Beograd, 1999.

llic-Popov, G.: Poresko pravo Evropske Unije, SI. glasnik, Beograd, 2004.

James S., Nobes C.: The economics of taxation, 2000.

Jel¢i¢, B.: Osnove poreznog sistema suvremene drZave; Nove tendencije u javnim finansijama i
finansijskom pravu, Pravni fakultet, Beograd, 1998.

Jo Ann, G. Ewalt; Theories Governance and New Public Management, Second Draft, Depar-
tment of Goverment, Estern Kentucky University, Annual Conference of the American So-
ciety for Public Administration, Newark, NJ, 2001.

Jurkovi¢, Pero.: Javne financiie, MASMEDIA, Zagreb, 2002.

Kaboolian, L., The New Public Management: Challenging the Boundaries of the Management vs.
Administration Debate, Public Administration Rewiev, Vol. 58. No3 (May-Jun, 1998, Blackwell
Publishing on behalf of the American Society for Public Administration) dostupno na http:/
wwwijstor.org/stable/976558

Keynes, J. M.: Opsta teorija zaposlenosti kamate i novca (prevod), Beograd, 1956.
Kindelberger, J. M.: Financial History of Western Europe, George Alicu&Univ. London, 1987.
Local Govermnent Fiscal Risk — Discussion Document, The South African context, Jonathan
Carter and Tonija Ajam, September 2003. Contractjcarter@afrec.co.za



27.
28.
20.
30.

31.
32.

33.
34.
35.

36.
37

38.
39.

40.

Lumpkin, D. Strategic Managament, Creating competitive Advantages, Mc Graw-Hill/lrvin,
New York, 2003.

Manning, N.; - The New Public Management & its Legacy ,,Administrative & Civil Service
Reform”, World Bank, 2000.

National Conference of State Legistlatures, The Forum for Americas Ideas, Publice-Private
Partnerships for Transportation, A Toolkit for Legislators, Washington, 2010.

Nove tendencije u javnim finansijama i finansijskom pravu, Zbornik u spomen Prof. Miroslava
Petrovica, Pravni fakultet u Beogradu, 1998.

Reforma poreskog sistema, studija Centar za liberalno-demokratske studije, 2003.

Richard, A., Tommasi, D., Upravijanje javnim izdacima — Priru¢nik za zemlje u tranziciji, Sigma,
OECD Phare, 2004.

Ritter; S. L, Silber, L. W, Udell, F G.: Principi novca, bankarstva i finansijskih trZista, jedanesto
izdanje, prevod Udruzenje banaka Srbije, 2009.

Savanovi¢, S, Finansiranje lokalnog razvoja, Fond otvoreno drustvo BiH, Agencija za razvoj
preduzeca EDA, Banja Luka, 2009.

Social expenditure 1960 — 1990, Problems of growth and control, OECD Factbook, Paris
1985.

Stiglic, J.. Ekonomija javnog sektora, Ekonomski fakultet, Beograd, 2004.

OECD (201 1), Social expenditure, in OECD Factbook 201 1-2012: Economic, Environmental
and Social Statistics, OECD Publishing, http://dx.doi.org./10.1787/factbook-201 [-96-en
Yamamoto, H., NPM Japans Practice, Institut for International Policy Studies, IIPS Policy paper
293E, 2003.

Upravljanje javnim izdacima, Priru¢nik za zemlje u razvoju, SIGMA, OECD, PHARE, Bosnian
edition 2004.

Zapico Goii E., DG Budget of MFPA, Spain, Septembar 2012, JEL Clasification: H4, H5.



