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EFIKASNOSTI JAVNOG SEKTORA U REPUBLICI SRBIJI

Alma Dobardzié
Drzavni univerzitet u Novom Pazaru, Departman za ekonomske nauke

Cesto se susre¢emo sa informacijama o neefikasnosti drzave i javnih preduzeca.
Javna preduzeéa u privredama mnogih zemalja zaostaju u pogledu uspe$nosti
poslovanja za privatnim kompanijama. 1z tog razloga je neophodno istraziti na¢ine
za unapredenje efikasnosti i kvaliteta usluga koje javni sektor obezbeduje, stimulisati
investiranje u tehnologiju i osavremeniti proizvodne procese, kao i usvojiti nove
standarde kvaliteta. Cilj ovog rada jeste da ukaze na potencijalnu korist koja moze
proiste¢i iz medusobne saradnje dva na prvi pogled suprotstavljena sektora. Javno-
privatno partnerstvo je model koji se sve ¢eS¢e primenjuje i u manje razvijenim
zemljama, pre svega za izgradnju i upravljanje infrastrukturom. | pored pogodnosti
koje ovakav vid saradnje nudi, Republika Srbija ne koristi moguénosti primene ovog
koncepta. Razlozi za to su nedostatak finansijskih sredstava, ali i ¢itav niz faktora
koji umanjuju konkurentnost njene privrede.

Kljuéne reci: javni sektor, javno-privatno partnerstvo, efikasnost, konkurentnost.

uvoD

Mnogobrojne studije na temu neefikasnosti drzave navode na preispitivanje
uspesnosti poslovanja na nacionalnom nivou i eventualno iznalazenje naina za
redefinisanje dosadasnje uloge drzave u privrednom zivotu. Pored klasi¢nih
problema vezanih za tranziciju i restrukturiranje, situaciju dodatno oteZeva ¢injenica
da privatni i drzavni sektor ne proizvode istu vrstu dobara, pa je i medusobno
poredenje njihove efikasnosti utoliko teze.

Ovaj rad je primarno, usmeren na identifikovanje izvora neefikasnosti javnog
sektora u Srbiji. To je preduslov razumevanja ¢injenice zasto se u Srbiji model
poslovanja koji se pokazao kao uspesan u mnogim evropskim zemljama, odnosno
model javno-privatnog partnerstva, koristi u ograni¢enoj meri.

Privatni sektor danas obezbeduje mnoge usluge koje mu tradicionalno nisu
pripadale — sakupljanje otpada i reciklaza, snabdevanje vodom i elektricnom
energijom, zdravstvo, Skolstvo, Cak i zatvorske ustanove. Na ovaj nacin se
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potro$a¢ima, kao krajnjim korisnicima, nudi vi$i nivo usluga po niZzim cenama, za
koji god sektor da se odluce.

Glavni cilj koji bi se postigao ¢es¢om primenom ovakve prakse jeste
unapredenje efikasnosti i kvaliteta usluga javnih preduzeca, stimulisanje investiranja
u tehnologiju i osavremenjivanje proizvodnih procesa, kao i usvajanje novih
standarda kvaliteta.

1. (Ne)efikasnost javnog sektora

Treba napomenuti da je generalizovanje o neefikasnosti javnog sektora tesko
primeniti u slucaju razvijenih privreda. Rast produktivnosti u drzavnom sektoru bio
je do te mere izrazen da je u nekim segmentima jo§ pre nekoliko decenija
prevazilazio produktivnost u privatnom sektoru (Hayward, Kuper, 1978).

Ono oko ¢ega se teoretiCari obi¢no slazu jeste to da javni sektor ima malo
podsticaja za znaéajnije uvecanje produktivnosti. Pritom, za mnoga javna preduzeda,
cak vazi meko budzetsko ogranicenje, pa ne moraju ni voditi raCuna o eventualnim
gubicima. Povecanje organizacione efikasnosti dodatno otezavaju i kadrovska
ograni¢enja, buduéi da privatne kompanije obi¢no imaju i najvise moguénosti da
zaposle najkvalitetnije pojedince, kao i ograniCenja vezana za procedure javnih
nabavki koje zahtevaju dodatne troSkove i vreme, ali i (jednogodi$nji) karakter
budZetskog procesa. Kao dodatne nedostatake javnih preduzeéa, Stiglic navodi i
birokratsko ponaSanje, procedure i averziju prema riziku, kao i principal-agent
odnose (Stiglitz, 2004). Preterano uvecanje veli¢ine organizacije u kojoj rade kao i
izbegavanje rizika po svaku cenu odlike su birokratske rutine koja se, po pravilu, ne
srece u privatnoj kompaniji.

Upravo iz ovih razloga, u mnogim danas razvijenim privredama, tokom
osamdesetih godina proslog veka, doslo je do reformisanja javnog sektora, a sve u
cilju obezbedenjaboljeg kvaliteta, adekvatnosti i dostupnosti usluga gradanima.
Rezultat takvog procesa bio je poboljSanje kvaliteta organizacije i menadzmenta u
javnom sektoru, od finansija i budzetiranja, pa do kadrovske politike. To je
podstaklo kreativnost, donelo fleksibilnost ponude i dovelo do poboljsanja kvaliteta
usluga, kao i do Sirenja asortimana prodaje uz nize cene (Peters, Van Nispen, 1998).

Govore¢i o veli¢ini drzavnog aparata u razvijenim zemljama, Tanzi i Suknekt
(2000) ukazuju na promenu uloge vladinih finansija u dvadesetom veku. Oni u svom
radu dokumentuju ogromno povecanje drzavne potrosnje tokom ¢itavog XX veka, u
svim razvijenim zemljama. Medutim, ovi autori smatraju da rast drzavnog sektora
tokom poslednjih trideset pet godina nije doneo mnogo dodatnog socijalnog i
ekonomskog blagostanja. To sugerise da je javna potrosnja u industrijski razvijenim
zemljama mogla biti mnogo manja nego danas, bez zrtvovanja vaznih ciljeva
ekonomske politike.

Odnos izmedu velic¢ine javnog sektora i ekonomskog rasta nije monoton i
jednosmeran. S jedne strane, drzava pruza javna dobra i usluge. S druge strane, takva
intervencija dovodi do troskova, jer zahteva vece poreze. Stoga postoji kompromis u
odnosu veli¢ine i efikasnosti u javnom sektoru. Pod efikasnos¢u se podrazumeva
sposobnost vlade da transformiSe svoje prihode u javna dobra i usluge koje ce
koristiti ekonomiji i promovisati rast. Rast javnog sektora preko optimalnog obima
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ili pad ispod njega, vodi u neefikasnost. U prvom slucaju, troskovi veceg javnog
sektora prevazilaze koristi od njega, dok u drugom slucaju nije iskoris¢en sav
potencijal doprinosa javnog sektora efikasnosti nacionalne ekonomije
(Angelopoulos, Philippopoulos, Tsionas, 2008.).

Analiziraju¢i stanje u preko cetrdeset zemalja u razvoju, istrazivanje koje su
sproveli Devarajan, Svarup i Zu (1996) pokazalo je da povecanje uceséa tekuéih
rashoda moze imati pozitivne i statisti¢ki znacajne efekte na rast. Ali,sa druge strane,
i produktivni rashodi, kada su prekomerni, mogu da postanu neproduktivni. Oni
ukazuju da je problem zemalja u razvoju u tome S$to vlade ne alociraju javnu
potrosnju na pravi nacin, ve¢ dolazi do gomilanja kapitalnih izdataka na teret tekucih
rashoda.

Vlade u zemljama u razvoju igraju vaznu ulogu u procesu rasta, pre svega kroz
svoju budzetsku politiku. Ova potencijalno korisna uloga se, medutim, u praksi retko
srece. Razlog za to su neefikasni izdaci. Posmatrajuci efikasnost javne potros$nje na
uzorku od pedeset dve zemlje u razvoju, Rajp i Van De Sip (2007) nalaze da je
efikasna javna potrosnja prvenstveno odredena strukturnim karakteristikama zemlje i
indikatorima upravljanja. Azijske i evropske zemlje sa niskim dohotkom, koje su se
nasle u uzorku, pokazuju nizi nivo efikasnosti, upravo usled  strukturnih i
institucionalnih neravnomernosti.

2. Javno-privatno partnerstvo kao mehanizam povecanja efikasnosti javnog
sektora

Veliki broj teoretiara navodi moguénost saradnje javnog sektora sa privatnim u
obliku razli¢itih vrsta partnerstava. Prema re¢ima Bovairda (2004), iako je u jednom
periodu bio u velikoj meri osporavan, koncept javno-privatnog partnerstva (JPP) se
moze sresti u praksi u mnogim zemljama Sirom sveta, a njihov broj je u porastu
poslednjih decenija. On tvrdi da smo jo$ uvek u ranoj fazi ucenja koje su vrste
javno-privatnog partnerstva pogodne za koje zadatke i na koji nacin upravljanjem
JPP projektima moZemo povecati opste blagostanje.

Langford i Harison (2001) analiziraju Kkoristi javno-privatnih partnerstava u
oblasti e-uprave u javnom sektoru. Zabrinutost se javlja u vezi sa sposobnos¢u vlade
da upravlja ovim sloZzenim odnosima, koji traju vise godina i ¢esto podrazumevaju
viSe partnera. Ti odnosi ukljucuju raspodelu vlasti, odgovornosti, finansijskih
sredstava, informacija i rizika. 1zazovi upravljanja manifestuju se kroz realizaciju
osnovnih funkcija, odnosno u domenu uspostavljanja okvira za upravljanje
partnerstvom, pronalazenja pravih partnera i izradi adekvatnog partnerskog
aranzmana, upravljanja odnosa sa partnerima u okviru mreze, merenja ostvarenih
rezultata partnerstva e-uprave.

Osborn (2002) tvrdi da su javno-privatna partnerstva sve Ce$¢i vid pruzanja
javnih usluga Sirom sveta. On analizira JPP iz teorijske perspektive, ali i kroz ¢itav
niz studija slucaja iz celog sveta, uz sugersisanje razlicitth okvira za procenu
efikasnosti upravljanja JPP.

Kako navodi Knezevi¢ (2015), javno-privatno partnerstvo predstavlja nacin
ulaganja i finansiranja koji treba da pomiri postojece, zakonom definisane
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suprotnosti javnog i privatnog sektora, a da se pri tome ne odstupi od utemeljenih
principa prava. U ekonomskoj i pravnoj teoriji preovladava misljenje da je javno-
privatno partnerstvo jedan od potencijalno najboljih modela koje drzave danas mogu
da koriste za izgradnju javne infrastrukture i pruzanje usluga u javnom sektoru.

Pri tome, javno—privatna partnerstva ne treba uzimati kao jedini pozeljan nacin
reSavanja infrastrukturnih problema, odnosno pruzanja javnih usluga. Planiranje i
realizacija ovakvih projekata mora obuhvatati ispunjenje niza zahteva, poput
poboljsanja konkurencije, eliminisanja korupcije, transparentnosti, fleksibilnosti
ugovora (Palackovi¢, 2016).

Posebno treba naglasiti spremnost vladajuéih struktura na veliku fleksibilnost u
procesu iznalaZenja najboljih institucionalnih reSenja za svaki konkretan problem.
Pokazalo se kao veoma uspesno kada formulisanje i regulisanje bazi¢nih principa
ostaje u nadleznosti drzavnog vrha, bez da pojedinaéni delovi procesa, koji zavise od
konkretnih specifi¢nih uslova, budu deregulisani i podpadnu pod nadleznost nizih
nivoa odlucivanja.

Osim procesa deregulacije, reforma javnog sektora oslanjala se i na mnoge druge
legalne instrumente, od poreskih olaksica, preko subvencija i koncesija do biznis
inkubatora i slobodnih trgovinskih zona. Kao veoma uspesan korak u reformisanju
javnog sektora i podizanju efikasnosti privrede kao celine pokazala se primena JPP
koncepta, odnosno saradnja javnog i privatnog sektora u oblastima u kojima oni
pojedinacnoi samostalno ne bi bili ni priblizno efikasni, prvi zbog nefleksibilnosti i
glomaznosti, a drugi zbog nedostatka sredstava i institucionalne podrske.

Javno-privatno partnerstvo je opcija koja se sve ¢e$¢e primenjuje i u manje
razvijenim zemljama, pre svega za izgradnju i upravljanje infrastrukturom, ali je kao
koncept takode kontroverzno. Mikroekonomska teorija i primeri u brojnim studijama
slu¢aja upozoravaju da JPP moze biti mnogo skuplja opcija nego tradicionalni oblici
snabdevanja u okviru javnog sektora. Lista dodatnih tro§kova je duga i obi¢no
pocinje sa ve¢im troSkovima privatnog finansiranja. U uslovima nepotpunih i
nerazvijenih trzista, privatni sektor ne moze diversifikovati rizik tako Siroko i lako
kao javni sektor (Arrow, Lind,1970). U nekim manje razvijenim zemljama,
realizacija projekta ukljucuje i dodatnu naknadu jer u zemljama rizika vlada se
pokazuje kao ,,nepouzdan poslovni partner” (Estache, Serebrisky, Wren-Lewis,
2015).

3. Prednosti i nedostaci javno-privatnog partnerstva

Iako je tesko uticati na obim javnog sektora, posebno u kra¢em i srednjem roku,
brze promene su moguce u domenu povecanja efikasnosti poslovanja javnog sektora.
U tom smislu treba se zalagati za institucionalno redefinisanje i uvodenje promena u
domenu organizacije i upravljanja u ovom sektoru. To bi se donekle moglo postici
procesom udruzivanja, Koji predstavlja prelazni oblik izmedu drzavnog i privatnog
vlasniStva, oblik kakav sre¢emo u drzavnim Kkorporacijama i organizacijama
zasnovanim na ucinku. Dobra strana ovakvih modela jeste Sto takve firme ostvaruju
prihode prodaju¢i svoje proizvode i usluge, oslobodene su ogranicenja, ali i
povlastica koje imaju drzavna preduzeca, njihovi direktori i upravnici se nagraduju
po ucinku, a jo$ uvek su u sastavu javnog sektora.
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Osim udruzivanja i stvaranja organizacija zasnovanih na ucinku, jedno od
potencijalnih reSenje jeste i razvoj modela javno-privatnih partnerstava. Sam termin
,javno—privatno partnerstvo* nema jedinstvenu definiciju. Svetska banka, Americka
razvojna banka i neke druge medunarodne organizacije definiSu javno—privatno
partnerstvo u Sirem smislu kao ,,dugoro¢ni ugovor izmedu privatnog lica i vlade,
radi pruzanja javnih dobara ili usluga, u kojima privatni sektor snosi znacajan rizik i
upravljacku odgovornost, a naknada odnosno profit je povezan sa efikasnos¢u i
konkretnim dostignué¢ima® (Svetska banka, 2014, pg. 12). Termin je nastao u
Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama. On se odnosio na programe rekonstrukcije u
sektoru obrazovanja i urbanizacije, ukljuujuci partnerstva izmedu javnog sektora i
neprofitnih organizacija tokom pedesetih godina XX veka. Medutim, dovodenje u
vezu ovog pojma sa infrastrukturnim projektima pocinje sa naporima vlade Velike
Britanije u 1990. godini da prosiri finansijske moguc¢nosti za infrastrukturne projekte
u zemlji.

Trebalo bi uloziti dodatne napore u pokretanje ovakvog vida saradnje zbog
potencijalne koristi koju ona donosi u slede¢im aspektima:

e Pruza bolja infrastrukturna resenja od opcije koja je u celini bilo javno
bilo privatno vlasnistvo. Svaki ucesnik u partnerstvu radi ono §to
najbolje ume.

o Dovodi do brze realizacije projekata i smanjenja kas$njenja radova,
samim tim i vece dobiti.

e Povrat na investicije kod javno-privatnog partnerstva moze biti ve¢i od
projekata sa tradicionalnim oblicima finansiranja. Inovativni dizajn i
pristup finansiranju postaju dostupni kada dva entiteta rade zajedno i u
partnerskom su odnosu.

e Rizici poslovanja se obicno procenjuju u pocetnoj fazi kako bi se
odredila izvodljivost projekta. U tom smislu, privatni partner moze da
posluzi kao korektivni faktor nerealnih oc¢ekivanja ili obe¢anja vlasti.

e Operativni i rizici izvrSenja projekta prenose se iz nadleznosti vlade na
privatnog preduzetnika, koji obi¢no ima viSe iskustva u obracunu
troskova.

e Javno-privatna partnerstva mogu ukljuciti i bonuse za odgovorna lica,
koji dodatno povecavaju efikasnost.

e S povecanjem efikasnosti vladinih investicija, stvara se moguénost da
drzavni fondovi budu preusmereni ka drugim vaznim drustveno-
ekonomskim oblastima.

¢ Sto je veca efikasnost javno—privatnih partnerstava, smanjuju se drzavni
izdaci 1 budzetski deficit.

e Postize se visi nivo kvaliteta tokom celog trajanja projekta i lakse
dostizu medunarodni standardi.

e Javno-privatna partnerstva, koja na dugi rok smanjuju troskove i
povecavaju efikasnost privredivanja, potencijalno mogu dovesti do nizih

poreza.
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Budu¢i da ovakva praksa nosi sa sobom i odredene rizike, treba navesti one
najznacajnije:

e Svako javno-privatno partnerstvo donosi izvesne rizike za privatnog
ucesnika, koji stoga moze ocekivati da dobije kompenzaciju za
prihvatanje tih rizika, §to moze povecati troskove vlade.

e Kada postoji ograni¢en broj privatnih subjekata koji imaju sposobnost
da zavrSe projekat, to jest ogranien broj privatnih uéesnika koji su
dovoljno veliki za takav zadatak, to moze ograni¢iti konkurentnost
potrebnu za isplativo partnerstvo.

e Ako je stru¢nost na strani privatnog sektora, vlada je u nepovoljnijem
polozaju. Ona, recimo, ne moze biti u stanju da ta¢no proceni buduce
troskove, §to otvara mogucnost za eventualne zloupotrebe.

Pozitivan efekat JPP modela postize se grupisanjem projektnih zadataka, ali i
omogucavanjem privatnom partneru da internalizuje troskove i koordinira
upravljanjem projektom kroz viSe faza, ukljuCujuéi projektovanje, finansiranje,
izgradnju i rad.

U literaturi se najcesce navode dva glavna razloga u prilog JPP koncepta. Prvi je
da javno — privatno partnerstvo daje prostor za finansijsku ustedu drzavi, a drugi je
veca efikasnost u poredenju sa samostalnim aktivnostima javnog sektora. Drugim
rec¢ima, pruza se isti ili bolji kvalitet usluga za manje novca.

Treba naglasiti da pomenute ustede nije jednostavno ostvariti, kao i da su u
mnogim sluc¢ajevima ovakvi aranzmani, dugoro¢no posmatrano, skuplji za vladu.
Izvesne ustede mogu biti ostvarene u kratkom roku, zbog privatnog finansiranja i
mera koje omogucavaju da pocetne investicije ne budu prikazane u javnom bilansu
stanja, ali u celini posmatrano JPP se ipak na kraju finansiraju iz javnih kasa ili
korisni¢kih naknada. Stoga mozemo re¢i da se JPP pokazuju kao vise isplativa za
vlade u kratkom roku, dok imaju potencijal da stvore zna¢ajne dugoro¢ne obaveze.

Jedino pravo, ekonomski utemeljeno opravdanje da se izabere JPP umesto
tradicionalne javne investicije jeste efikasnost - izgledi za bolji kvalitet usluga po
istoj ili niZzoj ceni. Medutim, postoje brojni faktori koji strukturno povecavaju
troSkove JPP u odnosu na tradicionalne moguénosti finansiranja.

Deljenje poslova i rizika sa privatnim sektorom ne moze uvek biti optimalno
reSenje za bazicne ili visoko vidljive javne sluzbe, koje su konstantno pod lupom
javnosti. Vlada moZe biti primorana da intervenise ili isplati projekat JPP zbog
identifikacije loSeg rizika ili neuspelog transfera rizika. U vecini slucajeva, vlada je
ta koja ¢e na kraju platiti ako privatni partner nije u stanju da ostane solventan ili se
projekat suoci sa kolapsom.

4. Neefikasnost javnog sektora kao prepreka dinami¢nijem razvoju javno-
privatnih partnerstava u Srbiji

Vlade, potencijalno, mogu efikasnije resavati trziSne neuspehe ukoliko resenja
pronalaze u kombinovanju javnog i privatnog sektora. Potrebno je promeniti prirodu
interakcije izmedu privatnog i javnog sektora i usredsrediti se na dugoroéne ciljeve
umesto lobiranja za kratkoroCne i specifi¢ne sektorske interese. Dugoro¢ni Cilj je
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ukazivanje na elemente ekonomske politike koji su u interesu svih ¢lanova drustva, i
izbegavanje pristupa u kojem jedni dobijaju, a drugi gube.

Parametri indeksa globalne konkurentnosti mogu posluziti u sticanju
kompletnijeg utiska o efikasnosti unutar privrede, oceni rada javnog sektora i potrebi
podsticanja eventualnih reformi. Sam po sebi, ovaj indeks prati preko sto indikatora
u oko sto Cetrdeset zemalja. Na taj nac¢in moze se uporediti pozicija Republike Srbije
u odnosu na druge zemlje.

Situacija u javnom sektoru u srpskoj privredi je ve¢ dugo vremena optereéena
brojnim neefikasnostima i problemima. Strukturna uska grla neperestano ugrozavaju
sveukupnu konkurentnost i1 ograniavaju potencijal za rast. Ona ukljucuju
nepristupa¢no poslovno okruZzenje, nefleksibilno trziste rada, kao i veliki i
neefikasan sektor javnih preduzeca. Prisustvo ovih uskih grla delom je posledica
relativno kasno zapocete tranzicije ka trzisnoj ekonomiji.

Komplikovan sistem poslovnin zakona i propisa ometa necenovnu
konkurentnost i deluje kao sredstvo odvra¢anja od priliva stranih direktnih
investicija, ali je istovremeno i kljuéni uzro¢nik slabog rasta privatnog sektora i
visoke stope nezaposlenosti.

Sektor javnih preduzeca, koji je subvencionisan i zasticen od drzave, veoma
Cesto pravi ogromne gubitke i ne bi bio u stanju da funkcioniSe bez drzavnih
subvencija i garancija. Zbog ovakvih nepovoljnih trZi$nih uslova proces privatizacije
je izgubio zamah i napredak u reformi velikih preduzeca je skroman.

Slika 1. Stope rasta BDP u nekim evropskim zemljama
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Izvor: prikaz autora na osnovu podataka iz izvestaja EBRD 2018.

Skroman rast bruto domaceg proizvoda u Srbiji u 2016. i 2017. godini od oko 2
odsto, ostvaren je pre svega zahvaljuju¢i veéim investicijama. Privatna potro$nja
takode se oporavila, dok je uvoz, sa druge strane, nastavio da nadmasuje izvoz.
Fiskalni u¢inak je ostao jak. BudZet je ostao u suficitu u prvoj polovini godine i javni
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dug se smanjivao. U julu 2018. godine Srbija je potpisala tridesetomesecni sporazum
za koordinaciju instrumenta sa MMF-om, sa usredsredenos$¢u na fiskalne, strukturne
i institucionalne reforme, koje su kljuéne za odrzavanje tekuce stope rasta.
Projektovano je da ekonomija uspori svoj rast na 3,5 odsto u 2019. godini, a
predvideni rizici su uravnotezeni i uglavnom se odnose na sprovodenje reformi
planiranih u dogovoru sa MMF-om i vezani su za dalji tempo rasta evrozone.

Veca vrednost koeficijenta lakoc¢e poslovanja, predstavljena na Slici 2, oznafava
efikasniju i jednostavniju regulativu poslovanja, kao i efikasniju zastitu svojinskih
prava. Upravo su to neophodni parametri za privlacenje investicija i pozitivan rast u
buduénosti. Sto se tie zemalja u okruzenju, Srbija je u ovom pogledu jedino ispred
Bosne i Hercegovine, dok je u odnosu na ostale zemlje na istom nivou ili u
zaostatku. Unapredenje javnog sektora i institucija, podizanje kvaliteta usluga i
osavremenjivanje pomenutih procedura dovelo bi do snaznog pozitivnog dejstva na
bududi rast.

Slika 2. Lakoc¢a poslovanja u Srbiji i zemljama u okruzenju 2017. godine
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Izvor: prikaz autora na osnovu podataka iz izves$taja Doing Business 2017.

Javni sektor, pod uslovom da je funkcionalan, moze pomiriti regulatorni kvalitet
i efikasnost. Vazno je imati dobro konstituisana pravila koja se lako prate i
primenjuju. Da bi se ostvarila ekonomska dobit, neophodno je smanjiti korupciju i
podstaknuti mala i srednja preduzeca da se razvijaju. Mnoge delatnosti koje su
decenijama bile u nadleznosti javnih preduzec¢a mogu se delimicno ili u potpunosti
preneti na privatni sektor. Medutim, neophodno je da uvodenjem privatnog sektora
ukupna efikasnost bude uvecana, ali je isto tako neophodno da i Sire koristi, U
pogledu kvaliteta usluge ili dobra, budu ostvarene. Za to je potrebna stabilna drzava,
koja ¢e podjednako Stititi interese svih stejkholdera — od privatnog sektora do
korisnika usluga/dobara.
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Ekonomija ne moZe da napreduje bez efikasnog i dinami¢nog privatnog sektora.
Kada lokalna preduzeca uspesno posluju, otvaraju se nova radna mesta i ostvaruje
prihod koji moze biti potroSen i ulozen u zemlji. Svaka vlada koja nastoji da
podstakne rast blagostanja i napredak, posebnu paznju obra¢a na zakone i propise
koji uti¢u na moguénosti razvoja malih i srednjih preduzeca.

Prema poslednjem izvestaju Svetskog ekonomskog foruma za 2018. godinu,
Srbija zauzima sedamdeset osmo mesto od posmatranih sto trideset sedam zemalja.
Po osnovu dvanaest stubova obuhvaéenih Globalnim indeksom konkurentnosti,
Republika Srbija znacajno zaostaje za prosecnim vrednostima na nivou zemalja EU,
kao $to je predstavljeno na Slici 3. Na osnovu ovog istrazivanja, javni sektor
obezbeduje najbolji kvalitet usluga u oblasti zdravstvene zastite i osnovnog
obrazovanja.

Slika 3: Pokazatelji konkurentnosti u Srbiji u odnosu na zemlje EU u 2017. godini
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Izvor: Prikaz autora na osnovu podataka The Global Competitiveness Report 2017-2018

Prema istrazivanju Svetskog ekonomskog foruma, neki od najvecih problema u
obavljanju poslovnih delatnosti u Srbiji upravo su u nadleznosti javnog sektora:
poreska politika, neefikasnost birokratije, korupcija, slaba infrastrukturna
opremljenost, nestabilnost vlade. Budu¢i da su ovo klju¢ni faktori koji uti¢u na
produktivnost i efikasnost, istovremeno su i determinante dugoro¢nog rasta. Uspesne
reforme koje bi vodile vecoj efikasnosti drzave zahtevaju uzimanje u obzir i
politi¢kih faktora. Odredene karakteristike politickih institucija, kao §to su nizak
nivo odgovornosti, nizak kvalitet birokratije i slaba kontrola korupcije, imaju
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tendenciju da budu u negativnoj korelaciji sa efikasnim upravljanjem javnim
investicijama i efikasnom poreskom administracijom.

Dodatni problemi, koji se pored neefikasnosti najcesée stavljaju na teret javnom
sektoru u Republici Srbiji, jesu njegov prevelik obim, koji samim tim izaziva i
ogromne troskove i deficit u budzetu, zatim tendencija formiranja razli¢itih drzavnih
agencija i komisija bez prethodne analize opravdanosti takvih troskova, neracionalno
trosenje budzetskih sredstava na pokrivanje gubitaka javnih preduzeca, neefikasan
sistem zdravstva, Skolstva, socijalne zastite, ali i korumpirana i neefikasna
administracija koja gradanima pruza lo$ kvalitet usluga (Veselinovi¢, 2014).

Koliko je ucesée zaposlenih u drzavnom sektoru, vidi se iz narednih podataka:
Tabela 1. Zaposlena lica po sektorima u Republici Srbiji 2014-2017. godine

2014 2015 2016 2017
Ukupno 2310,7 2559,4 2574,2 27194
Privatni sektor 15445 17445 1785,3 1956,4
Drzavni sektor 715,3 764,1 729,8 726,3

Izvor: Republicki zavod za statistiku

Mada ne postoji jedinstvena metodologija za utvrdivanje optimalnog obima
javnog sektora u jednoj drzavi, ipak mozemo zakljuciti da je procenat zaposlenih u
javnom sektoru u Srbiji prevelik u odnosu na ukupan broj zaposlenih. Ako
neefikasnosti i slabijem kvalitetu usluga koje javni sektor obezbeduje dodamo i
ogromna budZetska izdavanja za plate koje su znatno iznad proseka u zemlji,
dolazimo do ogromnih izdataka koji nemaju tendenciju smanjenja u blizoj
buduénosti. Ipak, pritisak na budzetska izdvajanja delom je smanjem merama
fiskalne konsolidacije koja se sprovodi od 2014. godine.

5. Javno—privatno partnerstvo u Srbiji: dosadasnji rezultati

Zakon o javno—privatnom partnerstvu i koncesijama u Srbiji usvojen je relativno
kasno, tek 2011. godine, a kao posledica nemoguénosti daljeg zanemarivanja
¢injenice da je neophodno privuéi §to vise privatnih investicija u oblasti izgradnje
infrastrukture i pruzanja usluga od nacionalnog interesa, budu¢i da javni sektor nema
dovoljno moguc¢nosti da ove projekte u celini samostalno realizuje.

JPP moze u nekim granama omoguciti laksi rast privatnog sektora, buduc¢i da
saradnja sa javnim sektorom podrazumeva diversifikaciju rizika, izvesnost placanja,
kao i olakSanu proceduru za dobijanje dozvola i to uglavnom na dugi rok.

Prema Zakonu o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama u Srbiji, javno-
privatno partnerstvo se definiSe kao: ,,..dugoroéna saradnja izmedu javnog i
privatnog partnera radi obezbedivanja finansiranja, izgradnje, rekonstrukcije,
upravljanja ili odrzavanja infrastrukturnih i drugih objekata od javnog znacaja i
pruzanja usluga od javnog znacaja, koje moze biti ugovorno ili institucionalno*
(Zakon o javno-privatnom partnerstvu i koncesijama, ¢lan 7). Istim zakonom se
regulisu i odnosi izmedu ucesnika u projektu, u smislu:
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predmeta JPP,

oblika JPP, koji moze biti institucionalno i ugovorno partnerstvo,

obima finansiranja projekta od strane privatnog partnera,

detaljnih obaveza privatnog partnera, koji se najcesce odnose na poslove
rekonstrukcije i odrzavanja infrastrukture, pruzanje usluga od javnog
znacaja koje inace obezbeduje javni sektor i sli¢no,

e mogucénosti prenosenja prava ili dodeljivanja koncesije privathom partneru

od strane javnog, kako bi se omogucilo placanje u novcu ili dozvolila
naplata naknade krajnjem korisniku,

o odluka o raspodeli rizika poslovanja i drugo.

Prema podacima Evropske investicione banke, Srbija je u 2017. godini
realizovala samo jedan projekat veéi od deset miliona eura po oshovu javno
privatnog parterstva. U poredenju sa Francuskom koja je u istom periodu realizovala
dvanaest, Velikom Britanijom sedam, ili Belgijom, koja je realizovala Sest projekata,
a koje su bile vodete evropske zemlje po broju realizovanih javno—privatnih
partnerstava u vrednosti iznad deset miliona eura u toj godini, Srbija ima relativno
skromne rezultate u ovom domenu. S druge strane, s obzirom na veliCinu i praksu
zemalja u okruZenju, Srbija ostvaruje prose¢ne rezultate. Na Slici 4. je predstavljena
vrednost JPP projekata u odabranim evropskim zemljama 2017. godine. Na vodec¢oj
poziciji nalazi se Turska, sa preko 4 milijarde evra vrednosti realizovanih javno—
privatnih partnerstava, dok je Srbija na desetom mestu, sa 0.3 milijarde evra
vrednosti realizovanih partnerstava.

Slika 4. Ukupna vrednost JPP projekata u evropskim zemljama (2017. god. u mlrd. evra)
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Izvor: Prikaz autora na osnovu podataka izvestaja Evropske investicione banke 2018.

Komisija za javno—privatno partnerstvo u Srbiji do sada je obradila preko
osamdeset predloga projekata, ali je odobreno manje od sedamdeset. Najveci broj
projekata odobren je Beogradu, na drugom mestu po broju projekata su Novi Sad,
Pirot i Topola, po dva projekta realizovace se na teritoriji grada Nisa, Sapca, Vrbasa,
Loznice, Stare Pazove, a po jedan projekat je odobren ve¢em broju drugih opstina.
Raski, Moravicki, Zlatiborski, Zajeéarski i Topli¢ki okrug nemaju nijedan projekat.
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Treba napomenuti i da svi odobreni projekti nisu realizovani. Prema podacima
Instituta za teritorijalni ekonomski razvoj, do sada je ugovorena oko trecina
odobrenih javno-privatnih partnerstava u nasoj zemlji, §to je graficki predstavljeno u
nastavku:

Tabela 2. Ugovoreni i odobreni JPP projekti u Srbiji, po oblastima

Oblast Broj ugovorenih Broj odobrenih
projekata projekata
Javni prevoz 11 18
Javna rasveta 6 18
Toplotna energija 3 7
Komunalni otpad 3 6
Putna infrastruktura 1 1
Parking - 2
Aerodrom - 1
Vodovodna infrastruktura - 1
Dimnicarske usluge 1 1
Lucka infrastruktura - 1
Kanalizaciona mreZa - 1
Telekomunikaciona mreza 1 1
Odrzavanje stambenih - 1
zgrada

Urbani mobilijar 1 1
Snabdevanje lekovima - 1

Izvor: Institut za teritorijalni ekonomski razvoj

Budu¢i da je u meduvremenu realizovan mali broj projekata, potrebno je pronaci
naéine za prevazilazenje prepreka na koje se nailazi u procesu pripreme projekta,
kao i same realizacije.
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Slika 5. Ugovoreni i odobreni JPP projekti u Srbiji, po oblastima
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Izvor: Prikaz autora, na osnovu podataka iz Tabele 2.

Sto se ti¢e vrednosti pomenutih projekata, najvise sredstava je angaZovano u
oblasti komunalnog otpada i javnog prevoza, a nhajmanje u oblasti putne
infrastrukture i dimnicarskih usluga, $to je predstavljeno na slici 6:

Slika 6. Vrednost projekata javno-privatnog partnerstva po oblastima
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Izvor: Prikaz autora, na osnovu podataka Instituta za teritorijalni ekonomski razvoj

Navedeni podaci potvrduju <¢injenicu da postoje nedovoljno iskoriséene
moguénosti primene ovog koncepta, narocito za infrastrukturne projekte kao Sto su:
autoputevi, tuneli, mostovi, Zeleznice, aerodromi, luke. Nedostatak sredstava nije
jedini problem, buduci da postoji manjak efikasnosti i u realizaciji onih projekata za
koje su sredstva obezbedena iz stranih izvora finansiranja. Razlozi zbog kojih javni
sektor mora vise koristiti koncept JPP, nalaze se ne samo u nedostatku budzetskih
sredstava vec i u Cinjenici da ucesce privatnog sektora samo po sebi obezbeduje vecu
racionalizaciju projekata i ostvarivanje boljih rezultata, §to je tradicionalno slaba
strana poslovanja javnog sektora u Republici Srbiji.

ZAKLJUCAK

Popularan u mnogim evropskim zemljama, koncept javno—privatnog partnerstva
je imao do sada relativno slabu primenu u Srbiji. Mnogi projekti ovog tipa u
poslednjih nekoliko decenija bili su izuzetno uspe$ni, i doveli do ustede miliona
evra. Pored toga, saradnja izmedu vlade i privatnih partnera dodatno je prosirila
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kapacitete infrastrukturnih objekata tokom niza godina, vise nego $to bi tradicionalni
pristup mogao da postigne.

Kombinovanjem snage i resursa, javni i privatni sektor su u stanju da rade
zajedno na postizanju zajedni¢kih ciljeva. U interesu drzave je da stvori uslove za
veéi broj ovakvih projekata iz kojih se mogu izvué¢i mnogostruke koristi. Da bi u
tome uspela, podizanje konkurentnosti javnog sektora mora biti prioritet ekonomske
politike u narednom periodu.

Neophodan je uspeSan institucionalni okvir na nacionalnom i lokalnom nivou,
koji ima tendenciju da doprinese standardizaciji procesa, dono$enju jasnijih zakona i
stabilnom fiskalnom upravljanju. Investicije koje se sprovode kroz javno—privatno
partnerstvo treba da budu uskladene sa vladinom srednjorocnom i dugoro¢nom
investicionom strategijom i fiskalnim planiranjem. Ovo je posebno vazno, jer
fiskalne obaveze koje se odnose na JPP zakljucuju se uglavnom na dugi niz godina.
Najbolje prakse u planiranju budzeta zahtevaju da su svi relevantni makroekonomski
i fiskalni pokazatelji odrzivi i stabilni tokom vremena. Vazno je, takode, da zakoni
koji mogu uticati na projekte javno—privatnog partnerstva budu dovoljno jasni i
pouzdani, tako da se izbegnu nedoumice o pravnim okvirima i da privredni subjekti,
uz podrsku odgovarajucih politika, procedura i procesa za implementaciju, mogu
nesmetano da posluju. Da bi institucionalni okvir bio uspeSan, vlada mora
angazovati adekvatne kadrove i imati pristup stru¢nim savetima u postupku odabira,
pripreme, osmisljavanja strukture i sprovodenja svakog konkretnog partnerstva.

Jo$ uvek imamo problem dostizanja evropskih i svetskih standarda i u samom
poslovanju, u domenu zastite zivotne sredine, kao i probleme sa neefikasnim
sudstvom u slu¢aju raskida ugovora i partnerstva, ali i nastojanjem da §to veéi deo
rizika prevalimo na partnere. Sve ove pojave smanjuju mogucnosti za efikasnu
realizaciju javno-privantih partnerstava.
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PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP:A PUBLIC SECTOR
EFFICIENCY IMPROVING MODEL IN REPUBLIC OF SERBIA

Inefficiency of the state and public companies is something we have often talked
about. In comparison with private companies, the public sector in many economies
is lagging behind in terms of business performance, so it is necessary to encourage
the improvement of efficiency and quality of services it provides, also to stimulate
investment in technology and modernize production processes and adopt new quality
standards. The aim of this paper is to highlight the benefits that may accrue from the
mutual cooperation between the two at first sight contradictory sectors. The model of
public-private partnership has increasingly been applied in less developed countries,
primarily for the infrastructure projects. Despite the benefits that this type of
cooperation offers, Republic of Serbia does not use the possibilities of application of
this concept, not only because of lack of funds, but also due to many other factors
that reduce the competitiveness of its economy.
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