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SAVREMENI TRENDOVI U RAZVOJU
JAVNOG SEKTORA

Apstrakt: U ovom radu se govori o savremenim trendovima u
razvoju javnog sektora u svijetu, kao 1 novim nacinima organizovanja
sistema drzavne uprave koji su pogodovali formiranju preduzetnicke
drzave. Hronoloski je opisan razvoj javnog sektora u 20. vijeku i poja-
va nove paradigme upravljanja u javnom sektoru poznatije pod ime-
nom novi javni menadzment. Objasnjeno je koji su razlozi doveli do
pojave novog javnog menadZzmenta kao nove upravljacke doktrine.
U radu su sagledani 1 faktori koji su na politickom planu pogodovali
razvoju novog javnog menadzmenta. Kako su izmijenjene druStveno —
ekonomske prilike pogodovale razvoju nove doktrine. Na kraju dat je
osvrt na stanje javnog sektora u Crnoj Gori i koje su perspektive nje-
govog razvoja, kao 1 koje sve pretpostavke treba ispuniti da bi doslo
do implementacije doktrine novog javnog menadzmenta u javnoj up-
ravi 1 uopste javnom sektoru Crne Gore.

Kljucne rijeci: javni sektor, fiskalna drzava, tradicionalna upra-
va, preduzetnicka drZava, novi javni menadZment, perspektive raz-
voja, globalizacija, javni sektor, trendovi, Crna Gora

Uvod

Kada je rije¢ o drzavnoj upravi u tradicionalnom smislu prelom-
ni momenti su svakako bili 19. i pocetak 20. vijeka. Tada je doslo do
znacajnog proSirivanja obima drZzavne uprave kao 1 obuhvata poslova
drzavne administracije, koja osim tradicionalnih oblasti, a to su spoljni
1 unutrasnji poslovi, odbrana, finansije 1 pravda, znacajno prosiruje
svoje djelovanje u sferi zdravstvene, prosvjetne i socijalne politike.
Svi ovi procesi deSavali su se uporedo sa ubrzanim procesom indus-
trijalizacije u Evropi u toku ¢itavog 19. vijeka.

Neefikasnost javne uprave koja se vremenom sve viSe oCitavala
zahtijevala je nove metode poboljSanja njene efikasnosti i efektivnosti.
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Smanjivanje izdataka javnog sektora, njegova racionalnost i efikasnost
su generalne smjernice 1 zadaci koji su stajali pred gotovo svim drza-
vama, iako je pojedina¢ni koncept razli€it od drzave do drzave i od
njenog ekonomskog sistema, stepena dostignutih reformi i brojnih
drugih ¢inilaca.

Uporedo sa izmijenjenim druStveno — ekonomskim prilikama na
kraju 20. vijeka u kojima se svijet nasao, sa bitno izmijenjenim i kom-
pleksnim politickim prilikama, sa izrazenom politickom 1 ekonom-
skom nestabilnos¢u, doslo je i do promjena u dotadasnjem nacinu up-
ravljanja u javnom sektoru, §to je otvorilo put razvoju nove menadzer-
ske doktrine poznatije pod imenom Novi javni menadzment. Ove kva-
litativne promjene u nacinu funkcionisanja drzavne uprave zapocele
su u zemljama anglo-saksonske tradicije odnosno SAD 1 Velikoj
Britaniji, da bi se kasnije koncept prosirio 1 na ostale zemlje, sa ja¢im
ili slabijim intenzitetom, Sto traje i do danasnjih dana.

Problemi koji opterecuju javni sektor u Crnoj Gori su sustinski
nedovoljna efikasnost i produktivnost sistema javne uprave, nezado-
voljavaju¢i stepen kvaliteta usluga koje pruza javna uprava, kao i
visoki izdaci odnosno rashodi javnog sektora u cjelini. Sve su to
dovoljni razlozi da se u javnom sektoru Crne Gore traze nacini za
unapredenje postojeceg stanja koje karakteriSu uglavnom ovi prob-
lemi. PoSto su modeli razvoja doktrine novog javnog menadzmenta
razli¢iti od zemlje do zemlje, tako se i u slu¢aju Crne Gore ne mogu
prihvatiti uniformna rjeSenja. U pravcu unapredenja postojeceg stanja
potrebno je insistirati na uvodenju trzi$nih principa u funkcionisanju
javne uprave, §to bi umnogome poboljsalo njenu efikasnost 1 produk-
tivnost. Tako efikasna i produktivna javna uprava u sluzbi je eko-
nomskog razvoja privrede, ¢ime se postize dvostruki korisni efekat
javnog sektora odnosno javne uprave.

Fiskalna drzava i tradicionalna uprava

Sve ono S§to se ne moze definisati pod preduzetnicku drzavu
predstavlja zapravo fiskalnu drZzavu. Antipod preduzetnicke drzave je
fiskalna drzava sa svim svojim tradicionalnim mehanizmima uspos-
tavljenim kroz duge periode njenog funkcionisanja. Karakteristika jav-
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ne uprave fiskalne drzave je da preduzetni¢ke metode nisu imanentne
takvoj javnoj upravi.

Kada govorimo o tradicionalnoj drZzavnoj upravi moramo re¢i i da
je njena organizaciona struktura na tradicionalan nacin organizovana.
Njena osnovna karakteristika je birokratska determinisanost i upucenost
na sloZeni sistem procedura 1 pravila koje ¢esto gradanima, koji su svako-
dnevno upuceni na drzavnu upravu, umjesto da im rjeSava, stvara brojne
probleme 1 poteskoce. Upravo je takva drzavna uprava koja ne rjeSava
probleme doprinijela pojavi novog koncepta u menadzmentu javne up-
rave, koji je poznat pod nazivom novi javni menadZment.

Kraj 18. vijeka se poklapa sa padom feudalnog poretka i oznaca-
va pocetak snaznijeg razvoja drzavne uprave. U pojedinim zemljama
kao $to je Velika Britanija drzavna uprava u danasnjem smislu je
nastala joS u 15. vijeku, kada se 1 razvio parlamentarni zivot kako bi se
od strane parlamenta ogranicila suverena vlast kralja. Tako je i nastala
drzavna uprava sa tadasnjim organima zaduZenim za pojedine oblasti
politi¢kog, druStvenog i ekonomskog Zivota, koji su analogni danas-
njoj organizaciji po sistemu resornih ministarstava u vladi. I u tadas-
njem vremenu u drzavnoj upravi su postojale odredene anomalije koje
karakteriSu 1 danasnju upravu, prije svega korupcija i politicki uticaj
na zaposljavanje. Ipak, postojala su snazna stremljenja ka profesiona-
lizaciji drzavne uprave.

U 19. vijeku u vecini evropskih upravnih sistema dolazi do
profesionalizacije sluzbeni¢kog sistema odnosno drzavnog upravnog
sistema. Javni interes postaje prioritetni cilj u ostvarivanju poslova i
zadataka drzavne uprave. Vremenom je drzava prisvajala sve veci broj
aktivnosti na sebe, pa je iz tog razloga i drzavna uprava kao sistem sve
viSe se uvecéavala.! Na taj nacin broj resora se povecavao a snazna
kontrola drzave nad privredom uslovila je povecavanje broja resornih
ministarstava. Dominacija stranaka lijevog ideoloSkog bloka dovela je
do politi¢kih poteza imanentnih tom ideoloskom profilu, podrzavljenju
u privredi i stvaranju socijalne drzave, odnosno drzave blagostanja.

Talas kvalitativnih promjena koje su zahvatile drzave u 19.
vijeku donio je 1 sustinske promjene u na¢inu organizovanja i strukturi

! Dordevi¢ D., “Javne finansije — fiskalna ekonomija i menadsment javnog sektora”,
Privredna akademija, Novi Sad, 2005.
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tadaSnje drzavne uprave. Drzavna uprava je sastavljena od velikog
broja departmana i1 organizacionih cjelina koje se razvijaju iz proste
potrebe promjena u cijelom drzavnom sistemu. Drzavna uprava iz 19.
vijeka svakako da nije isto Sto i onau 17. 1 18. vijeku, od kada se mo-
Ze racunati drzavnom upravom modernog karaktera.

Dakle, ubrzani industrijski i prije svega urbani razvoj u 19.
vijeku doveo je do znacajno promijenjene uloge drzave u privredi i
samim tim drugacijeg organizovanja i1 funkcionisanja same drZavne
uprave. DrZavna intervencija u privredi postala je neizbjezna kako bi
se zadovoljile sve vece 1 narasle potrebe. Samim tim, da bi odgovorila
brojnim novonastalim zadacima i potrebama svojih gradana drzava je
bila prinudena da stvara veliki broj javnih sluzbi. Tako se od koncen-
tracije Citave drZzavne vlasti u rukama monarha ili drzavnog suverena
doslo do rekoncentracije drzavne vlasti na veliki broj departmana,
organizacionih djelova javnih sluzbi i ustanova.

Kasnije u 19. vijeku proces reprezentativne demokratije ugraden
je u izvorni liberalni koncept drzave ¢ime je nastala liberalna demo-
kratija, odnosno liberalno — demokratska drzava kakvu je u principu
danas imamo. Klju¢ni elementi sistema drZzavne uprave u savremenim
liberalno — demokratskim drzavama dobijaju se iz kompetetivnog
izbornog procesa kao osnove legitimiteta nosilaca vlasti. Ovaj koncept
se jo§ moZe nazvati sistem predstavnicke demokratije jer gradani kao
nosioci suvereniteta biraju predstavnicka tijela, odnosno skupstine ili
parlamente ostvarujuéi tako kontrolnu ulogu sitema izvrSne drzavne
vlasti.> Dekoncentracija drzavne vlasti, ubrzana informatizacija i digi-
talizacija, procesi su koji su obiljezili 20. vijek 1 drzavnu upravu u tom

2 Nakon perioda u kojem su drzave bile uglavnom apsolutisticke monarhije kao
suprotnost takvoj drzavi nastaje liberalna teorija odnosno liberalna koncepcija drzave.
Njen utemeljivac je engleski filozof DZon Lok koji se smatra utemeljivacem britanskog
klasi¢nog empirizma. Bio je zagovornik podjele vlasti na zakonodavnu kao najvisu i
podredenu narodu vlast, i izvr$nu, a njegova zalaganja udarila su temelje demokratiji u
modernom smislu. Tvorac je ¢uvene definicije drzave kao ,,noé¢nog Cuvara“. Lokova
teorija drzave poti¢e od samog negativnog odredenja drzave, odnosno sustina teorije je
shvatanje da drzava treba da intervenise samo u onim slu¢ajevima u kojima pojedinac
nije u stanju obezbijediti osnovnu sigurnost. Dakle, drzava ,,no¢ni ¢uvar mora da obez-
bijedi bezbjednost svih svojih gradana, zastitu poretka i postovanje ugovora odnosno
funkcionisanje pravne drzave. Sve ostalo je na pojedincima. U danasnjem vremenu
stavove minimalne drZave zastupa politi¢ka desnica.

10



Goran V. Dasié¢ CAM 5/2018, 7-25

periodu. ProSirenje funkcija drZzave u ovom periodu zapravo je uticalo
na proces smanjivanja ingerencija centralnih organa vlasti. Potrebe
drustva mnogostruko su se uvecavale, a samim tim i usmjerenost svih
kategorija drustva prema drzavi. Nagli porast stanovnisStva u grado-
vima i industrijalizacija pra¢ena demografskom ekspanzijom dovela je
do stvaranja mnogostruko vecih potreba stanovniStva, Sto je jedino
mogla da zadovolji drzava kao zajednica koja ¢e na najbolji nacin da
za$titi javni interes. ZaokruZen sistem stabilnosti 1 sigurnosti gradana
pruzala je drzava koja se sve viSe poima kao zajednica koja ¢e na
optimalan nacin da obezbijedi socijalno ili druStveno blagostanje.
Upravo na taj nacin je nastao koncept socijalno odgovorne drzave ili
drzave blagostanja.

Ipak, nakon perioda procvata drZzave tokom gotovo citavog 20.
vijeka drzavna uprava postaje ogranicavajuci faktor sveukupnog raz-
voja i napretka. Kako drzavni aparat vremenom prerasta u glomaznu
birokratsku strukturu tako i postaje ograni¢avajuci faktor vodenju dr-
Zave 1 prepreka ubrzanijem privrednom i druStvenom razvoju. Polako
se stvaraju uslovi da na scenu stupe novi upravni talasi menadzerskih
reformi u javnom sektoru, koji ¢e karakterisati sistem drzavne uprave i
druStveni razvoj sve do danasnjih dana.

Preduzetnic¢ka drZava i novi javni menadZment

Dakle, sporost i neefikasnost javnog sektora i1 birokratije koja
upravlja njime, kako na centralnom, tako i na niZim nivoima, iziskiva-
la je nove nacine organizovanja sistema drZavne uprave. Time su se
stvorili neophodni uslovi za pojavu nove upravljacke doktrine, u eko-
nomskoj literaturi 1 uopSte praksi drzavnih sistema poznatije kao novi
javni menadzment. Ovaj koncept je nastao zadnjih decenija 20. vijeka
kao odraz tromosti javne uprave i njene birokratske determinisanosti,
koja je umnogome onemogucavala i kvalitetan razvoj privrede.

Razvoju novog javnog menadZzmenta kao doktrine pogodovali
su 1 moze se reci bili presudni, politi€ki uspjesi i dolazak na vlast
konzervativnih stranaka pocetkom 80-ih godina 20. vijeka, posebno u
Velikoj Britaniji i SAD ali i u Francuskoj, Zapadnoj Njemackoj, Dan-
skoj, Austriji, Kanadi 1 drugim zemljama. Kao §to je ve¢ receno, novi
javni menadZzment kao upravljatka doktrina nije imao jedinstvenu
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primjenu u svim drZzavama, jer i ne postoji jedinstveni model tog
koncepta. Reforme koje su proizasle iz ovog koncepta provedene su
konkretno za svaku drzavu u zavisnosti od konkretnih problema u
istim. Naravno, odredene njegove karakteristike identicne su na nivou
javnog sektora kao cjeline odnosno sistema. Tu se prije svega misli na
formiranje veceg broja departmana, organizacionih cjelina ili sektora
koji su usko orjentisani i fokusirani ka jednom ili ka nekoiliko ciljeva.
Takode, ve¢om slobodom u odlu¢ivanju postize se da su javni me-
nadZeri fokusirani na rezultat, ali i na krajnje korisnike usluga koje
pruza javni sektor.

Kreatori ideje novog javnog menadZmenta veoma su prosto
objasnjavali i definisali ideju za koju su se zalagali. Naime, i javni
sektor moze biti isto tako efikasan kao privatni i postizati rezultate kao
1 privatni sektor. Uslov za to je privatizacija javnog sektora odnosno
njegova denacionalizacija uz svakako nezaobilaznu funkciju trzista.
Trzisni principi zavladali su u onim oblastima u kojima se nije moglo
zamisliti bilo §to osim drZzavnog uticaja i drzavne kontrole u tim seg-
mentima. Tu se prije svega misli na oblast socijalne politike, obra-
zovni 1 zdravstveni sistem. Trzi$ni principi 1 konkurentnost su bili
prosto nezamislivi u onim segmentima u kojima je drzava oduvijek
imala monopolski polozaj. Ono §to je pratilo takav menadZerski pris-
tup u javnoj upravi svakako je bilo otpuStanje viSka radne snage
odnosno smanjenje broja zaposlenih, §to je umnogome smanjivalo
troSkove javne uprave.

Takode, uravnilovka u drZzavnoj sluzbi prestala je da postoji kao
pravilo, a razliciti uslovi zaposljavanja i placanja sluZzbenika su postali
pravilo. Iako je Velika Britanija bila zacetnik novog javnog menadz-
menta ipak je najveéi obuhvat tj. Sirinu ovaj koncept dostigao u SAD.?
Da 1i zbog tradicije ili veli¢ine zemlje, privatizacija i reforme su u
SAD sprovodene i u onim segmentima za koje je prosto nezamislivo
da su pod privatnom menadZerskom kontrolom. Privatizovati ¢ak i
pojedine segmente represivnog aparata drzave tesSko je zamislivo u
bilo kom drugom sistemu. Ukidanje drzavnih monopola na pruzanje

......

3 Moffitt A. Robert, “Welfare programs and labor supply”, John Hopkins Univer-
sity, and NBER
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drzavne, kao sto su zdravstvo, obrazovanje, socijalna politika, karak-
teristike su nove javne uprave.

Izmijenjene drustveno-ekonomske prilike na kraju 20. vijeka po-
godovale su i1 razvoju pojedinih globalnih ekonomskih organizacija
kao §to su Medunarodni monetarni fond i Svjetska banka, koje su
ostvarile nesumnjiv uticaj na javni sektor 1 uopste drzavni i ekonomski
poredak tranzicionih zemalja i zemalja u razvoju. U takvim drustveno-
ekonomskim uslovima sa izraZzenom nestabilnoS¢u na svim nivoima
hijerarhijski sistemi nisu mogli da opstanu, $to je otvorilo put brzog
Sirenja novog javnog menadZmenta.

Ipak, nisu sve zemlje tako brzo prihvatile ideje novog javnog
menadZmenta. Osim u drZavama vestminsterskog politickog sistema 1
skandinavskim zemljama, u ostalim sistemima bojazljivo se pristupilo
reformama javne uprave. Cak su i skandinavske zemlje koje su bile
spremne za modernizaciju javne uprave znatno drugacije sprovodile
svoje reforme od zemalja zacetnika reformi. Ipak, najmanje se od-
maklo u reformama javne uprave u zemljama kao $to su Francuska i
Njemacka.

Mnogostruki su pozitivni razlozi koji opredjeljuju neku zemlju
da prihvati doktrine novog javnog menadZzmenta. Ipak, motivi zbog
kojih se pristupilo njegovom sprovodenju mogu biti razli¢iti. U poje-
dinim sluc¢ajevima, ipak, radi se o Cisto racionalnoj dimenziji odnosno
o zelji onih koji sprovode reforme da poboljSaju efikasnost javnog
sektora tj. javnih preduzeca, sprovodeci istovremeno proces njihove
privatizacije i prelazak u privatni sektor.

Pogotovo je ovaj slucaj izrazen u tranzicionim i zemljama u raz-
voju gdje su javna preduzeca veliki gubita$i i crpe ogromna sredstva
poreskih obveznika kako bi pokrili svoje viSegodiSnje gubitke. Osim
toga, ovakvim na¢inom reforme javnih preduzeca vlada dolazi do zna-
¢ajnih finansijskih sredstava u drzavnom budzetu. Ipak, brojne su
kontroverze koje prate ovakva deSavanja u javnom sektoru. Primjera
za to ima prili¢no. Privatizacija odredenih javnih preduzeca koja su
monopolisti u svojim granama izaziva ¢esto odredene politicke krize 1
napetosti a Cesto, nazalost, isklju¢ivo sluzi za kratkoro¢ne politicke
interese vladajuéih struktura.*

je privatizacija Telekoma Srbije koji je moZda i najprofitabilnije preduzeée u Repub-
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Pojedine vlade nerazvijenih zemalja, kao i tranzicionih i zemalja
u razvoju opterecene brojnim problemima u javnom sektoru 1 privredi
uopste, ne uspijevajuci da se autonomno izbore sa tim problemima
posijezu za radikalnim vidovima reformi koje podrazumijevaju bolne
rezove u javnom sektoru. Ono §to dobijaju zauzvrat su kreditni aran-
zmani od medunarodnih finansijskih institucija u prvom redu od
MMF-a i Svjetske banke. Ipak, glavni problem takvog vida reformi je
taj Sto je vaSingtonski model tesko primjenljiv u zemljama slabijeg
pravnog sistema, upitne vladavine prava i razliite socijalne kulture
od Sjedinjenih Americ¢kih DrZava kao glavnog ideologa novog javnog
menadzmenta. Jednom rijecju, razvijenost drustva i stepen ekonom-
skog razvoja nisu odgovaraju¢i odnosno imanentni takvom nacinu
sprovodenja reformi u javnom sektoru.’

lici Srbiji. Privatizacija ,,Telekoma Srbija“ ostvarena je jo§ 1997.godine preko Fonda
za razvoj prodajom 49% akcija italijansko-grékom konzorcijumu, zasta je dobijeno
1,717 milijardi DEM. Nakon toga, krajem 2002. godine drzava Srbija je otkupila dio
akcija stranog partnera postavsi vlasnik 80% kapitala, dok je grcki OTE vlasnik 20%
kapitala. U 2010. godini vlada Demokratske stranke ponovo razmislja o prodaji 40%
akcija, odnosno denacionalizaciji, a najupecatljivija je tadasnja izjava tehnokratskog
premijera Srbije Mirka Cvetkovica koji je rekao da ,,Drzava ¢e prodati dio akcija
Telekoma Srbije zato $to drzava ne treba da upravlja privredom®, odnosno kada
drzava ne bi prodavala drzavne kompanije ,,Srbija bi onda bila komunisticka, a ne
moderna zemlja sa trziSnom ekonomijom®. Moze se re¢i da je Telekom i tada bio
trziSno orjentisano akcionarsko drustvo koje je itekako poslovalo na trziSnim princi-
pima i sa izlozeno$¢u konkurenciji. Danas privatizacija vecinskog paketa akcija
»lelekoma Srbije* nije viSe aktuelna, propala su 2 tendera za njegovu privatizaciju,
jer ni najveca ponudena cijena nije bila po volji novoj Vladi Srbije. Rukovodstvo
kompanije se sada bori da postane lider na trzistu telekomunikacija. Takode, ,,Tele-
kom Srbije” ima svoje ¢erke kompanije i u nekim razvijenim evropskim zemljama
kao Sto je Austrija, a u svom sastavu ima ukupno 14 kompanija.

5 Latinoameri¢ka duzni¢ka kriza iz 80-ih godina proslog vijeka, koja je posebno
pogodila Cile i Argentinu, ali i Venecuelu i Meksiko, dovela je do osiromasenja
miliona ljudi u tim zemljama i proizvela brojne socijalne tenzije, raslojavanje drus-
tva, kao i1 ostale brojne sporedne negativnosti finansijskog kolapsa. Medunarodne
finansijske institucije su se, zastupajuci ideologiju slobodnog trzista, nasle ,,od po-
mo¢i* tim zemljama namec¢uci im ideologiju trziSnog fundamentalizma, koje su jo§
nerazvijene trziSne ekonomije prihvatale samo da bi dobile finansijsku pomo¢ od
MMF-a ili Svjetske banke. Preporuke tzv. ,,Vasingtonskog konsenzusa“ koje su se
odnosile na zemlje Latinske Amerike ne samo da nisu popravile stanje u tim eko-
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To znaci da je svaka drzava slucaj za sebe i1 da generalna pravila
ne mogu vaziti za pojedinacne slucajeve, jer su se u najvecoj mjeri
pokazala kao veoma neuspjesna. Takode, drzave koje su se u procesu
tranzicije oslanjale na sopstvene kapacitete i resurse, bilo finansijske,
ljudske 1ili intelektualne, su ostvarivale mnogo bolje rezultate. Jedan
od najpoznatijih savremenih ameri¢kih ekonomista, nekada zaposlen u
Svjetskoj banci Dzozef Stiglic, kritikovao je modele tranzicije u novi
trzi$ni sistem biv§ih socijalisti¢kih zemalja istoéne Evrope. Cinjenica
je da je tranzicija u tim zemljama obuhvatala i reforme u javnom sek-
toru koje su u najvecoj mjeri radene po nalogu vasingtonskih insti-
tucija, odnosno MMF —a i Svjetske banke.

Eklatantan primjer neuspjeha medunarodnih finansijskih institu-
cija je primjer Rumunije, Rusije i Ceske &ija pravila nisu bila prila-
godena lokalnim problemima i okolnostima koje su vladale u tim zem-
ljama. Nasuprot tome, privredni i ekonomski rast i razvoj Kine na
najbolji nacin odslikava kako se sopstvenim potencijalima i sopstve-
nim rjeSenjima koja nisu dobijali spolja, moZe uspjesno prebroditi pro-
ces, u sluc¢aju Kine, djelimicne tranzicije sistema. Od bivsih socijalis-
tickih zemalja Evrope ovoj grupi uspjesnih se svakako moze pridodati
Slovenija 1 Madarska.

Na kraju moZe se konstatovati da se mnoga zalaganja brojnih
ekonomista jo§ krajem 19-og i poCetkom 20. vijeka mogu okarakte-
risati preteCom novog javnog menadzmenta. Tako je 28. predsjednik
SAD Wudro Wilson® (1856 - 1924) bio veliki zagovornik borbe pro-
tiv korupcije u javnoj upravi i pristalica profesionalnosti javnog me-
nadZmenta 1 njegove apoliti¢nosti, kao 1 veliki protivnik partitokratije
u javnoj upravi, odnosno politickih postavljenja i imenovanja. Zala-

nomijama, ve¢ se ekonomska situacija pogorSala u gotovo svim zemljama sa soci-
jalno-ekonomskim posledicama koje su ve¢ spomenute.

¢ Wudro Wilson bio je demokratski predsjednik SAD u periodu od 1913. do 1921.
godine. Bio je poznat i kao novinar i istoricar, ali ipak najveci trag u americkoj
istoriji ostavio je kao predsjednik SAD. Smatra se velikim pobornikom regulacije i
znacajnog ucesca drzave u ekonomiji. Za vrijeme njegove vladavine vlada je ostva-
rila znacajan uticaj u privredi, formirana su pojedina nova regulatorna tijela kao §to
je Federalna trgovinska komisija. Ipak, mozda najvaznija ekonomska odluka je bila
reforma bankarskog sistema kojim je stvoren sistem americkih Federalnih rezervi
§to je omogucilo izvr$noj vlasti jo§ vecu kontrolu nad finansijskim i monetarnim to-
kovima u zemlji.
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ganja Wudro Wilsona s pravom se mogu smatrati preteCom koncepta
novog javnog menadzmenta. Osim Wilsona, pretecama doktrine no-
vog javnog menadZmenta smatraju se Henry Fayol, Frederick W.
Taylor i Leonard D. White.

Razvoj novog javnog menadZmenta

S obzirom da se novi javni menadZment kao doktrina, odnosno
menadzerski pristup u javnoj upravi pojavio najprije u SAD i Velikoj
Britaniji, u narednom tekstu dace se osvrt na njegov razvoj i modele
novog javnog menadZmenta u ovim zemljama’. Dolazak konzerva-
tivne premijerke Margaret Tacer na vlast u Velikoj Britaniji 1979.
godine i razvoj novog javnog menadzmenta u toj zemlji su dva para-
lelna procesa. Tacer je kritikovala drzavu odnosno njenu ulogu
,»noénog cuvara” smatrajuci da upravo takva drzava demotiviSe ljude
da viSe rade 1 stvaraju, kako bi u kona¢nom vise imali za sebe 1 na taj
nacin mogli sebi priustiti i zdravstveno osiguranje, kvalitetnije obrazo-
vanje 1 mnoge druge potrebe. Upravo je Velika Britanija 70-ih godina
bila senzitivno orjentisana prema socijalnoj komponenti, a vlada je
proizvodila ogromne izdatke javnog sektora, pogotovo u zdravstvu i
obrazovanju. To je bio glavni motiv svih upravnih reformi koje su se
sprovodile u Ujedinjenom Kraljevstvu pocev od 80-ih godina prosSlog
vijeka. Kriza socijalne drzave kulminirala je krajem 70-ih godina prije
dolaska Konzervativne partije na vlast u Velikoj Britaniji.

Kriza javne uprave u kojoj se Velika Britanija naSla iziskivala je
nove nacine za poboljSanje njene efikasnosti. U vremenu od pocetka
80-ih godina do kraja vladavine konzervativaca, u V. Britaniji je osno-
vano viSe od 140 izvr$nih agencija radi sprovodenja ciljeva 1 politike
ministarstava. Izvr$ne agencije, koje su se izdvojile iz ministarstava
sprovodile su politicke ciljeve resornog ministarstva u djelo i nisu
predstavljale novu organizacionu cjelinu, §to je bilo itekako znacajno
sa aspekta troSkova, odnosno racionalnog koriStenja budzetskih sred-
stava, kao suStinskog cilja svih upravnih reformi.

" Leijonhufvud A., “O kejnzijanskoj ekonomici i ekonomici J.M.Keynesa”, Centar za
kulturnu djelatnost, Zagreb, 1983.
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Itekako odlu¢na u svojim nastojanjima da reformiSe britanski
javni sektor, premijerka Tacer je za svoje ideje brzo zainteresovala 1
americkog predsjednika Ronalda Regana, ¢iji se ekonomski program
bukvalno svodio na kresanje javne potroSnje i socijalnih davanja u
kombinaciji sa politikom smanjenja fiskalnog opterecenja privrede i
gradana. Moze se reci da su reforme javne uprave nakon naftnih So-
kova iz 70-ih godina dozivjele svoju ideolosku oblandu kroz politiku
britanske premijerke Margaret Tacer. Ona je toj reformi dala svoju
institucionalnost kroz mjere i instrumente vladine politiike.®

Britanski model novog javnog menadzmenta sastojao se iz niza
reformi, odnosno faza, u njegovom razvoju. Privatizacija, odnosno de-
nacionalizacija, je bila jedna od najvecih reformi koja je sprovedena u
tom periodu. Brojna drzavna preduzeca privatizovana su u tri faze
privatizacije od 1979. do 1991. godine. U prvoj fazi od 1979-1982.
godine nastojala su se privatizovati velika drzavna preduzeca kako bi
se smanjila budzetska izdvajanja za njih i1 u krajnjem smanjili budzet-
ski izdaci. Tu fazu karakterisale su privatizacije profitabilnih kompa-
nija kao §to su Cable and Wireless 1 Aerospace koja su budzetu doni-
jela i znacajna finansijska sredstva.

U drugoj fazi od 1982-1986. godine privatizovani su British
Aerospace, British Telecom, Jaguar, British Gas, Britoil, da bi u
tre¢oj fazi od 1987. godine i ponovnog reizbora Margaret Tacer za
premijera uslijedio jo§ jedan veliki talas privatizacije u kome su pri-
vatizovani British Airways, British Petroleum, British Steel i Rolls
Royce.

Osim privatizacije znacajne reforme sprovedene su u oblasti
upravnih reformi S$to je za cilj imalo smanjenje udjela javne potrosnje
u BDP-u. Smanjivanje socijalnih davanja drzave uz smanjenje broja
zaposlenih u javnom sektoru su osnovne karakteristike ovog segmenta
reformisanja drzavnog aparata. I pored, moze se reci, drasticnog sma-

8 U jednom svom intervjuu iz 1987. godine Margaret Tacer je saopstila: “Drustvo ne
postoji. Postoje individualni muskarci i zene i postoji porodica. A niti jedna vlada ne
moze nista uc€initi osim kroz ljude, a ljudi moraju prvo gledati sebe. Nasa je duznost
da se brinemo za sebe i onda da se brinemo za svog susjeda. Ljudi previse misle da
na nesto imaju pravo, bez obzira, jer ne moZzete imati pravo na nesto ako prije toga
niste ispunili svoje obaveze.”
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njivanja broja zaposlenih u javnom sektoru, osnovni cilj zbog kojih se
krenulo u reforme, a to je smanjivanje udjela javne potrosnje u BDP-
u, nije ostvaren.

Principi na kojima je nastao novi javni menadZment nisu neu-
tralisani 1 nakon smjena politickih struktura u toj zemlji. Tako su
laburisti koji su dosli na vlast sredinom 90-ih godina, nakon 20-ogo-
disSnje vladavine konzervativaca, saCuvali klju¢ne elemente trzi$nih
mehanizama u sistemu uprave i vrednovanju rezultata odnosno ucinka
zaposlenih u drzavnoj upravi. Naravno, u skladu sa svojom ideolo-
gijom laburisti viSe insistriraju na saradnji privatnog i javnog sektora,
odnosno privatno-javnom partnerstvu kao novom institutu saradnje
javnog i privatnog sektora. U sistemu drzavne uprave izvrsili su odre-
dene promjene, Sto se prije svega odnosi na uvodenje sistema objedi-
njene uprave (joined-up government) Sto obuhvata centralizaciju, inte-
graciju i koordinaciju svih aktivnosti u upravnom sistemu.

Pitanje koje je snazno prozimalo javnu upravu uporedo sa razvo-
jem novog koncepta bilo je: da li i1 javni sektor moze na kvalitetan nacin
pruzati usluge na nacin kako to radi i privatni sektor. Dakle, kvalitet
javnih usluga ili usluga koje obezbjeduje vlada i1 njeni organi i institu-
cije postaje cilj upravnih reformi koje su, kao Sto je vec¢ istaknuto,
zapocCete najprije u Velikoj Britaniji i SAD. Ipak, vremenom je i strik-
tna linija podjele izmedu privatnog i javnog sektora nestajala u smislu
da su i javne usluge sve viSe pruzale privatne kompanije i organizacije.’

Ni svi segmenti javne uprave nisu jednako prihvatili novi kon-
cept javnog menadzmenta. TrZi$no orijentisani sistemi javnog sektora, a
tu se prije svega misli na javna preduzeca koja posluju na trziSnim
principima, lakSe su inkorporirali nove metode 1 sistem kvaliteta u pru-
Zanju usluga u svom sistemu. Za razliku od njih, viSe birokratski deter-
minisani segmenti javne uprave kao $to su ministarstva i ostali organi
uprave, koji su pod odredenim politi€kim patronatom 1 vodenjem od
strane rukovodioca koje postavljaju politicke strukture, mnogo teze
prihvataju novi koncept u svojoj unutrasnjoj strukturi. Dakle, onamo
gdje postoji neki vid trziSnog uticaja i rezultati su bili mnogo bolji.

® Krugman Paul, “Doba smanjenih ocekivanja: ekonomska politika SAD u 90 im”,
Zagreb: Masmedia, 2002( s.1.: Graficki zavod Hrvatske)
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Perspektive razvoja novog javnog menadZmenta u Crnoj Gori

Sagledavaju¢i stanje u javnom sektoru Crne Gore da se zaklju-
¢iti da su za inkorporiranje doktrine novog javnog menadzmenta stvo-
rene sve neophodne pretpostavke. Ukoliko bismo u Crnoj Gori
postavili sva pitanja koja su kreatori koncepta novog javnog menadz-
menta postavljali kada su reformisali javni sektor, primjera radi SAD
ili Velike Britanije, dobili bismo pozitivne odgovore na vjerovatno sva
pitanja. I sami predstavnici vladinih institucija ne spore da je u javnom
sektoru Crne Gore potrebno izvrSiti brojne reforme. U tom pravcu u
prethodnom periodu usvojeno je nekoliko planskih dokumenata i stra-
tegija kako bi se unaprijedilo stanje u ovoj oblasti. Krovni dokumenat
u prethodnom periodu svakako je bila Strategija reforme javne uprave
2011-2016. godine, kao i Plan unutraS$nje reorganizacije javnog sek-
tora iz 2013. godine. Tim planskim dokumentima predvidena je refor-
ma svih segmenata javnog sektora.

Koji su to klju¢ni problemi u javnom sektoru i da 1i je koncept
novog javnog menadzmenta uopste primjenljiv u javnoj upravi Crne
Gore? Sustinski, nedovoljna efikasnost i produktivnost sistema javne
uprave, nezadovoljavajuci stepen kvaliteta usluga koje ona pruza, kao
1 visoki izdaci odnosno rashodi javnog sektora, dovoljni su razlozi da
se traze naCini za unapredenje postojeceg stanja. Posto su modeli raz-
voja doktrine novog javnog menadzmenta razli€iti od zemlje do zem-
lje, tako se 1 u slu¢aju Crne Gore ne mogu prihvatiti uniformna rje-
Senja'’.

Kriza socijalne drzave krajem 70-ih godina, Zelja za privatiza-
cijom privrede novih politi¢kih struktura, kao 1 problemi neefikasnosti
javne uprave, ipak su prilicno Siroki da bi se posmatrali kao paket i,
kao takvi, jednostrano primijenili na slu¢aj Crne Gore. Svakako da se
efektivnost javne uprave i njena produktivnost mora unapredivati, ali
privatizacija ili denacionalizacija u slucaju Crne Gore ne podrazu-
mijeva apriori pozitivne efekte na cjelokupni razvoj. Tim prije Sto u
slu¢aju Crne Gore postoji nekoliko drzavnih preduzeca koja bi po
svim mjerilima 1 kriterijjumima trebalo da ostanu u drZavnom vlas-

10 Institut Alternativa, “Reforma drzavne uprave u Crnoj Gori — Izmedu ambicioznih
planova I realnih mogucnosti”, Podgorica, decembar 2012.
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niStvu, jer ¢e interes gradana odnosno javni interes jedino na taj nacin
biti najbolje zastiCen. Dakle, motivi za privatizacijom ne smiju biti
opredjeljujuci da bi se krenulo u prihvatanje ovog koncepta, kao Sto je
to bio slucaj primjera radi u Velikoj Britaniji. Dakle, privatizacija
drzavnih preduzeca nije uslov za prihvatanje koncepta novog javnog
menadzmenta, koji se itekako moze primijeniti 1 u slucaju ostanka u
vecinskom drzavnom vlasniStvu privrednih subjekata kao Sto su Elek-
troprivreda Crne Gore 1 Rudnik uglja. Umjesto privatizacije i dena-
cionalizacije privrednih drustava u vecinskom drzavnom vlasniStvu
potrebno je poboljsati sistem upravljanja u tim kompanijama 1 utvrditi
optimalan broj zaposlenih u njima, kako bi funkcionisala na trzi$nim
principima kao akcionarska druStva. Na taj nacin od ovih preduzeca ce
koristi imati i budzet drzave odnosno svi gradani Crne Gore u vidu
fiskaliteta koji ¢e se slivati u drzavni budzet.

Uvodenjem trziSnih principa u funkcionisanje javne uprave u
mnogome bi se poboljSala njena efikasnost 1 produktivnost. To podra-
zumijeva fokusiranost na rezultat javnih menadZera i zdravu konkuren-
ciju sluzbenika i zaposlenih. Tako efikasna 1 produktivna javna uprava
u sluzbi je privrede i umnogome pospjesuje njen rast i razvoj''. Napus-
tanje sistema uravnilovke naslijedene iz vremena socijalisticke privrede
je takode znacajna mjera koja bi dovela do poboljSavanja produktiv-
nosti 1 efikasnosti cjelokupne javne uprave. Ipak, za to je joS uvijek
potrebno mnogo vremena, jer sama struktura javnog sektora Crne Gore
je naslijedena iz dugog perioda socijalisti¢kog nac¢ina vladanja.

Dakle, umjesto mehanicko postavljenog pitanja: javni ili privatni
sektor, potrebno je raditi na unaprjedenju stanja u javnom sektoru,
reformi pojedinih njegovih organizacionih djelova pogotovo institucija
sa javnim ovla$¢enjima, popravljanju njegove efikasnosti i racional-
nom kori$¢enju javnih sredstava. Takav javni sektor kreirace ekonom-
ski 1 poslovni ambijent povoljan za privredni razvoj i stvorice institu-
cionalnu stabilnost koja je od suStinske vaznosti i1 za investicioni
ambijent, odnosno priliv direktnih investicija iz inostranstva. Uz to,
treba raditi na daljem razvoju informacionih tehnologija i digitalizaciji
kao novim mehanizmima u funkciji poboljSanja kvaliteta usluga javnog
sektora. Na taj nacin javna uprava ¢e dalje stvarati uslove za razvoj

! Pugara K., Ristié¢ Z., “Javne finansije — menadzment javnog sektora”, IGP Nauéna
knjiga, Beograd, 1991.
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preduzetnickog ambijenta kao 1 servisnu orjentisanost prema kom-
panijama 1 privrednim subjektima od znacaja za privredu Crne Gore.

U zemljama u kojima se novi javni menadZment pojavio kao
nova upravna doktrina istovremeno je doslo i do krize socijalne drzave
koja je bila itekako snazno prisutna. Danas u Crnoj Gori socijalna
komponenta budzeta je veoma jaka, produkujuc¢i veoma snazne meha-
nizme socijalne drzave. Smanjenje udjela javne potroSnje u BDP-u,
Sto je u direktnoj zavisnosti od smanjenja broja zaposlenih 1 ostva-
rivanja usteda u javnom sektoru kao i povecanja njegove efikasnosti i
produktivnosti, namece se kao sustinski motiv svih upravnih reformi u
Crnoj Gori.

Dakle, smanjenje socijalne komponente jeste neophodno, ali isto
tako to ne smije ugroziti osnovne drzavne funkcije ve¢ naprotiv osna-
ziti drzavu 1 pospjesSiti preduzetnicki ambijent u privredi. U slu€aju
zadrzavanja postojeceg stanja, pitanje koje ¢e se s pravom postaviti i
na koje je u ovom momentu tesko dati odgovor, je da li u Crnoj Gori
moze doéi do krize socijalne drzave i kakve ¢e reperkusije to imati.'?
Umyjesto detaljnijeg odgovora na to pitanje moze se re¢i da implemen-
tiranje bilo koje nove doktrine u crnogorskoj upravnoj praksi, pa i
doktrine novog javnog menadzmenta, prosto zahtijeva da drzava moti-
viSe ljude da stvaraju, a ne da ih uglavnom demotiviSe, kao §to je do
sada bio slucaj. To uostalom pokazuju ogromni izdaci za socijalnu po-
litiku. Naravno, odredene drzavne izdatke ne bi nikada trebalo dovo-
diti u pitanje.

Zakljucak

Svaka pric¢a o reformi javnog sektora odnosno javne uprave ne-
zaobilazno mora poceti od britansko-ameri¢kog modela reforme jav-
ne uprave popularno nazvanog vasingtonski model. Osim ovog svepri-
sutnog modela novog javnog menadZmenta moze se pomenuti i tzv.
Svedski model, kao 1 dansko-holandski model, koji je ipak jo$ uvijek
nedovoljno determinisan. Naravno, pored ova tri dominantna modela
ima 1 joS§ nekoliko modela koji joS§ uvijek nisu dovoljno profilisani.

12 Dabovié¢ Milan, “Sistem javnih finansija i drzavni budzet” (priruénik), Uprava za
kadrove Vlade Crne Gore, Podgorica 2007.
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Danas u svijetu sve viSe zemalja prihvata i inkorporira u svoj
javni sektor modele kojima se poboljSava njegova efikasnost 1 kvalitet
usluga koje on pruza, kao i ustede koje se na taj na¢in ostvaruju. Tra-
dicionalni birokratski determinisan sistem drzavne uprave zamijenjen
je jednim znacajno novim i kvalitetnijim, Sto predstavlja suStinski
progres u kvalitetu usluga, efikasnosti 1 produktivnosti u javnom sek-
toru, sa povjerenjem javnosti kao kljunim segmentom citavog pro-
cesa. Pozeljna karakteristika takve javne uprave je fleksibilnost koja je
neophodna kako bi se odgovorilo svim izazovima savremenog trzis-
nog 1 poslovnog ambijenta. Takva javna uprava mora pospjeSivati
privredni i ekonomski razvoj, odnosno biti u sluzbi razvoja, a ne kao
do sada, da bude sama sebi dovoljna, zakrzljala i rasipnicka struktura
sa izrazitim nepovjerenjem u njen rad i rezultate koje ona ima, kao i u
kvalitet usluga koje pruza.

U slucaju javnog sektora Crne Gore ne treba insistirati na teo-
rijskom diskursu u smislu da li javni sektor moZe biti efikasniji od pri-
vatnog, ve¢ Sta uraditi da javni sektor bude znacajno vise efikasan i
produktivan. Uvodenje trzi$nih principa u funkcionisanje javne uprave
podrazumijeva fokusiranost na rezultat javnih menadzera i zdravu
konkurenciju sluzbenika 1 zaposlenih. Napustanje uravnilovke naslije-
dene iz proslih vremena je takode znacajna reformska mjera koja bi
dovela do poboljSavanja produktivnosti javne uprave i njene efikas-
nosti. Ipak, za to je potrebno prili¢no veliko vrijeme jer sama struktura
javnog sektora Crne Gore naslijedena je iz dugog perioda socijastic-
kog nacina vladanja.

Da li je Crna Gora spremna za taj proces pokazace naredni pe-
riod. Za menadzerski pristup i menadZerske metode odnosno vredno-
vanje ucinka i rezultata zaposlenih u javnoj upravi treba da ima volje,
jer rezultati koji ¢e biti ostvareni mogu i¢i samo u prilog nosiocima
kljucnih ekonomskih politika, ali i gradanima koji od javne uprave
oc¢ekuju mnogo vise nego $to je to do sada bio slucaj. Svakako, uslov
za to je profesionalni javni menadzment osloboden bilo kakvih stega
nosioca vlasti, koji ¢e biti odgovoran samo za svoje rezultate i snositi
odgovornost za njih.
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SUMMARY
Goran Dasic

CONTEMPORARY TRENDS IN THE
DEVELOPMENT OF THE PUBLIC SECTOR

The situation in the state administration during the 20th century
becomes the limiting factor of overall development and progress.
Increasingly during the decades, the state birocratic apparatus ,,ate
itself**, which has become a powerful limiting factor in governing the
country. For these reasons, during the second half of the 20th century,
new administrative waves of managerial reforms in the public sector
and the state administration will mark the stage of social development,
which will mark social development to the present day.

The development of new public management as a doctrine has
been favorable and can be said to be crucial political successes and the
coming to power of the conservative parties in the early 1980s of the
20th century, especially in the United Kingdom and the United States,
but also in France, West Germany, Denmark, Austria, Canada and
other countries. Entrepreneurial or business concept of public manage-
ment, that is the introduction of a system of quality of public services
becomes the main goal of all administrative reforms.

Certain features of the new public management are identical at
the level of the public sector as a whole or system. This primarily
refers, to the formation of a large number of departments, organiza-
tional units or sectors that are narrowly oriented and focused on one
or several goals. Also, greater freedom in decision — making, it is
achieved that public managers are focused on the result, but also on
the ultimate beneficiaries of services provided by the public sector.

Key words: globalization, public sector, trends, Montenegro.
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