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REFORMA JAVNE UPRAVE KAO DETERMINANTA
PRIVREDNOG RAZVOJA CRNE GORE

Apstrakt

Reforma javne uprave i njena interakcije sa makroekonomskim indikatorima koji opredjeljuju
privredni razvoj odredene zemlje analiziran je u literaturi, ipak ne postoji empirijska studija
sprovedena na primjeru postojeéih i buduéih ¢lanica Evropske unije (ukljuéujucéi i Crnu Goru),
koja je predmet ispitivanja u ovom radu. Nakon razmatranja ovog istrazivackog pitanja pruzili
smo odgovor na naéin koji obezbjedjuje nauénu plauzibilnost, a kojim pokazujemo da je reforma
javne uprave znacajna determinanta privrednog razvoja. Ovo upucuje na zaklju¢ak da je reforma

vazno ekonomsko pitanje, ¢ak i viSe nego politi¢ko pitanje, iako uticaj politike nije zanemarljiv.

Strukturni izazovi sa kojima se suocava Crna Gora predstavljaju najbolji pokazatelj aktuelnosti
predmetnog istrazivanja. Aktuelnost izucavanja postavljenog istrazivackog okvira potvrduje i
rastuc¢a ekonomska kriza koja je, po prvi put u novijoj ekonomskoj istoriji, proizasla iz zdravstvene
krize, uzrokovane pandemijom COVID-19. Stoga, u radu su obradena teorijsko-analiticka i

empirijsko-analiti¢na pitanja iz reforme javne uprave i njenog uticaja na privredni razvoj.

Dokazali smo da od Sest indikatora Svjetske banke kojima se mjeri stepen efikasnosti (kvalitet)
javne uprave najveci uticaj na privredni razvoj imaju odgovornost i transparentnost. Pored ovih
elemenata neizostavna stavka je i obrazovanje, kao i digitalizacija javne uprave (motor reforme i
kljucni ,,alat“ ovog procesa). Rezultati, takodje, ukazuju da su gradjani proaktivniji kada je u
pitanju reforma javne uprave od same javne uprave i da nazalost javna uprava vrlo ¢esto ne prati
potrebe gradjana.

Definisani istrazivacki ciljevi i zadaci su rjeSavani primjenom uobicajenih naucnih
metoda koje se koriste u ekonomskoj nauci, posebno kroz kreirani ekonometrijski model i
kvalitativno i kvantitativno istrazivanje. Razvijen je sopstveni model kvantifikacije koji se odnosi
na sagledavanje uticaja kvaliteta javne uprave na kljuéne makroekonomske pokazatelje
privrednog razvoja, u kontekstu analize i uticaja Sest pokazatelja upravljanja koje je kreirala
Svjetska banka, u okviru WGI (The Worldwide Governance Indicator). Da bi smo ovu vezi mogli
kvalitetno istraziti (analiz@') analizirano je 19 drzava koje su nove ¢lanice EU, ali i potencijalne

¢lanice sa akcentom na zemlje Zapadnog Balkana(Albanija, Bosna i Hercegovina, Sjeverna




Makedonija, Srbija, Crna Gora, Malta, Kipar, Litvanija, Letonija, Poljska, Republika Ceska,
Slovacka, Slovenija, Hrvatska, Estonija, Bugarska, Rumunija i Turska). IstraZivanje je obuhvatilo

desetogodisnji period od 2009.do 2019.godine.

U tezi pokazujemo da privredni razvoj uvijek ne mora da prati i reformisana javna uprava, jer se
potvrdilo na primjeru Crne Gore da se brze ekonomski razvijala i transformisala nego 3to je to
bilo sa javnom upravom. Do ovih nalaza smo dosli alizirajuéi tok tranzicije i stavljajuéi u taj
kontekst reformu javne uprave. Analiza je pokazala da Crna Gora nije promijenila i prilagodila

model rasta u skladu sa ostvarenim napretkom reforme, $to bi trebalo da uradi u narednom

.....

U radu smo, ponudili veliki broj pitanja i tema koje pruzaju kvalitetan osnov za dalje istrazivanje

u oblasti ekonomske analize i politike, kao i reforme javne uprave.

jucne rijeci: reforma javne uprave, privredni razvoj, tranzicija, digitalizacija, Crna Gora
Naucna oblast: Ekonomija

UZa naucna oblast: Ekonomska analiza i politika
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PUBLIC ADMINISTRATION REFORM AS A DETERMINANT
OF ECONOMIC DEVELOPMENT OF MONTENEGRO

Abstract

Public administration reform and interaction with macroeconomic indicators that determine the
economic development of a certain country has been analyzed in the literature, however, there is
no empirical study conducted on the example of existing and future members of the European
Union (including Montenegro), which is the subject of analysis in this paper. After considering
this research question, we provided an answer in a way that ensures scientific plausibility, and by
which we show that public administration reform is an important determinant of economic devel-
opment. This leads to the conclusion that the reform is an important economic issue, even more
than a political issue, although the influence of politics is not negligible.

The structural challenges faced by Montenegro represent the best indicator of the topicality of the
subject research. The relevance of studying the established research framework is also confirmed
by the growing economic crisis, which, for the first time in recent economic history, arose from
the health crisis caused by the COVID- 19 pandemic. Therefore, theoretical-analytical and empir-
ical-analytical issues from public administration reform and its impact on economic development
are discussed in the paper.

We proved that out of the six World Bank’s indicators that measure the degree of efficiency
(quality) of public administration, responsibility and transparency have the greatest impact on
economic development. In addition to these elements, education and the digitalization of public
administration (the engine of reform and the key "tool" of this process) are indispensable. The
results also indicate that citizens are more proactive when it comes to public administration re-
form than the public administration itself and that, unfortunately, public administration very often
does not follow the needs of citizens.

Defined research goals and tasks were solved by applying the usual scientific methods used in
economic science, especially through the created econometric model and qualitative and quanti-
tative research. An independent quantification model has been developed that refers to the assess-
ment of the impact of the quality of public administration on key macroeconomic indicators of
economic development, in the context of the analysis and impact of six governance indicators

created by the World Bank, within the WGI (The Worldwide Governance Indicator). In order to




be able to qualitatively investigate (analyze) this connection, we took into consideration 19 coun-
tries that are new EU members, as well as potential member states with an emphasis on the coun-
tries of the Western Balkans (Albania, Bosnia and Herzegovina, North Macedonia, Serbia, Mon-
tenegro, Malta, Cyprus, Lithuania, Latvia, Poland, Czech Republic, Slovakia, Slovenia, Croatia,
Estonia, Bulgaria, Romania and Turkey). The research covered a ten-year period from 2009 to
2019.

In the thesis, we prove that economic development does not always have to be accompanied by a
reformed public administration, because it was confirmed on the example of Montenegro that it
developed and transformed faster economically than was the case with the public administration.
We came to these findings by analyzing the course of the transition and placing the public admin-
istration reform in that context. The analysis showed that Montenegro did not change and adjust
the growth model in accordance with the achieved progress of the reform, which it should do in
the coming period. The model should be partly based on a more dynamic process of public ad-
ministration reform.

In the paper, we have offered a large number of questions and topics that provide a quality basis
for further research in the field of economic analysis and politics, as well as public administration

reform.

Keywords: public administration reform, economic development, transition, digitalization, Mon-
tenegro

Scientific field: Economics

Narrower scientific field: Economic analysis and policy
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UvOD

Slozeno i komplekso okruZenje u kojem se nalazi javna uprava, sa sve vise nadleznosti
i ocekivanja od javne uprave, drugacija organizacija, ali i vec¢a potreba za saradnju sa drugim
sektorima u okviru jedne drzave uvodi nas u paradoks. Sa jedne strane se od drzava trazi mnogo
vise da rade i ocekivanja su veca, dok je sa druge strane povjerenje gradana u rad uprave sve
manje.

Reforma javne uprave bila je predmet istraZivanja, ali malo istrﬁvanja je ovu oblast
posmatralo kao faktor privrednog razvoja. Sve vise, prilikom izu¢avanja reforme javne uprave
u novijim izvorima, koristi se multidisciplinaran pristup, koji znac¢ajno ukljucuje i metode
ekonomske analize, jer reforma javne uprave predstavlja klju¢nu strukturnu reformu u jednoj
drzavi (administrativna reforma) od koje zavise sve ostale reforme. Ne moZe se zanemariti ni
¢injenica da se u novijoj ekonomskoj literaturi daje znacaj neekonomskim faktorima koji
znacajno doprinose privrednom razvoju, $to dodatno potvrdjuje opravdanost istrazivanje ove
teme. Koliko god da se pojam javne uprave vezivao za pravnu ili politicku teoriju, promjene u
ovom sektoru uvijek su bile generisane iz ekonomskih razloga.

U trenutku kada dolazi do pada povjerenja u institucije sistema i sve prisutnijoj slabosti
javnih finansija gotovo u cijelom svijetu, a naroCito u zemljama Zapadnog Balkana u radu
¢emo analizirati znacaj reforme javne uprave, kao alat za sprovodjenje svi kljuénih javnih
politika. Kada tome dodamo podatak Evropske komisije da u javnoj upravi u EU radi oko 75
miliona zaposlenih i da predstavlja najveéu pojedinacnu ,,industriju”, dodatno potvrdjuje
aktuelnost ove teme. Reforma nije revolucija (promjena u korijenu ili radikalne promjene),
reforma podrazumijeva poboljsavanje ili izmjenu onog $to nije dobro, nezadovoljavajuce i ima
za cilj da unaprijedi sistem. Reforma javne uprave se sprovodi kako bi se poboljsala efikasnost
drzavne uprave ili pak poboljsao ekonomski polozaj odredenih slojeva stanovniStva i time
smanjila socijalna nejednakost u drzavi. Upotreba rije¢i u ovom kontekstu pojavljuje se u
18.vijeku. Ako posmatramo sa etimoloske strane izraz reforma potice iz latinskog jezika i to
od rijeéﬁeﬁ}mam, Sto znaci preobliéiti, preobraziti.

Kao $to je ve¢ istaknuto i u literaturi potencirano, reforma javne uprave je posebno
znacajna i sa stanovista evropskih integracija i dinamike pristupanja EU. Termin reforma javne

uprave se ve¢ duze vrijeme koristi u Crnoj Gori, ali jo§ uvijek ne postoji jasna definicija §ta to




konkretno znac¢i, pa Cesto dolazi do nerazumijevanja ovog pojma. Ekonomski posmatrano
situacija je jo$ kompleksnija, drzava se javlja kao pruzalac usluga, ali i kao poslodavac ili
partner u zavisnosti u kakvom poslovnom aranzmanu smo sa njom. Ovakav mehanizam
komplikuje debatu o ulozi drzave na privredu, a samim tim i na privredni razvoj. Sa stanovista
naSeg istrazivanja bliska nam je definicija koju je dao Atian Ot ( 2003, 5). za javni sektor.
~Javni sektor je politi¢ka institucija koja obavlja ekonomsku funkciju*. Nadalje, vazno je istaci
da ovaj rad nema pretenziju da iznjedri neku novu ekonomsku teoriju koja ée u prvi plan staviti
drzavu i sve podrediti njoj ( pa ¢ak i kad se ovaj rad dominantno piSe u vremenu postojanja
pandemije COVID 19, gdje se od drzava mnogo traZi i o¢ekuje), apsolutno to nije cilj, jer i u
ovom radu, polazimo od opste prihvacenog stava da u sredi$tu ekonomije moraju biti privredna
drustva (dominantno privatne kompanije) i trziste, ali i ono $to je konstanta u tom lancu —
drzava, jeste neizostavna karika, kao i njena uprava, kao vazna determinantna privrednog
razvoja.

Drzave nekada uspiju da uspostave efikasnu javnu upravu, ali naZalost mnogo je vise
onih kojima to ne pode za rukom. Vec¢ina ekonomista, ali i politiCara svoje aktivnostiusmjerava
ka tome da se kreiraju dobre politike, dok ono §to je kljuéno uvijek izostane, a to je zaSto neke
drzave vode i kreiraju lo$e politike. Vodenje i kreiranje lo§ih politika na nadim prostorima ¢esto
se pripisuje neznanju kreatora politika ili $to jo§ CeSce ,,mentalitetu®, $to je pogreSan pristup.
Mentalitet nije kriv za loSu javnu upravu, ve¢ oni koji je kreiraju. Ne koristi se digitalizacija
zato 5to je ,.koc¢i“ mentalitet, ve¢ zato Sto kreatoridigitalnih usluga kreiraju lose i komplikovane
usluge. Da bi smo ovo bolje razumjeli, ali i mnoga druga otvorena pitanja u vezi sa reformom
javne uprave mora¢emo u istrazivaCkom radu jednim dijelom izaci iz okvira ekonomske
nauke.

Radi sveobuhvatnosti, istrazivanje se mora i produbiti, tako da ¢emo analizirati reformu
javne uprave i u kontekstu ekonomske tranzicije i zato ¢emo uzeti period tranzicije od
1990.godine. Crna Gora je prosla i prolazi dug tranzicioni put od planske ka trzi$noj ekonomiji,
put tranzicije je proslo i shvatanje i izucavanje pojma reforme javne uprave, kako u Crnoj Gori
tako i u drzavama okruzenja, ali i u svijetu. Najintenzivniji proces tranzicije crnogorske
ekonomije odvijao se u periodu do obnove nezavnisnosti 2006. kao i nakon tog perioda, pa sve
do pojave ekonomske krize (2008), ¢iji negativni efekti su se u Crnoj Gori osjetili ve¢ u 2008.
godini, a posljedice bile vidljive sve do pojave nove krize izazvane pandemijom COVID 19.
Tako da je Crna Gora veoma ekonomski “ranjivo” usla u novu krizu $to je, izmedu ostalog, za
posljedicu imalo znacajni negativni trend na ekonomiju Crne Gore. Usljed problema u javnim

finansija pojavila se i potreba za reformom javne uprave. Medjutim, ono $to ostaje dilema je
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li se reforma sprovodila planski, koji segmentu su posebno reformisani, a iz ekonomskog ugla,
koliko je taj zahtjevan posao imao uticaj na privredni razvoj i u kona¢nom na poboljsanje
kvaliteta Zivota gradjana. Sve su ovo pitanja za koja djelimi¢no ili podijeljeno imamo stavove.
Ono za $ta nemamo dilemu je da reforma javne uprave ne bi smjela biti sebi samoj svrha ve¢
da za cilj ima unapredenje svih segmenata drustva. Stoga ¢e se u radu izucavati veza izmedu
reforme javne uprave i privrednog razvoja zemalja Zapadnog Balkana sa posebnim akcentom
na Crnu Goru, zemalja koje pretenduju da budu ¢lanice EU, a radi kvalitetnije analize,
izu¢avace se i podaci nekih ¢lanica EU, naro¢ito preko transparentnost i odgovornosti. Koliko
je reforma pratila ekonomsku tranziciju i obrnuto, takode ¢emo analizirati u radu.

Nazalost, ekonomska nauka vrlo ¢esto zanemaruje politiku, ali razumijevanje politike
je veoma vazno za razumijevanje i objasnjenje problema u sprovodenju reformskih procesa u
jednoj drzavi, a posebno u domenu javne uprave. Na mnogim izborima u Crnoj Gori stopa
ucesSca biraca je visoka. Ekonomski rje¢nikom govoreci razlog je u tome Sto su ocekivane
koristi od glasanja pojedinaca velike, iako su Sanse da jedan Covjek utice na rezultate neznatne.
Iz Zelje da budu ponovo birani politiCari sagledavaju preferencije svojih glasaca i predlazu
mjere koje odrazavaju te preferencije. Efikasno upravljanje javnom upravom predstavlja javno
dobro. Shodno tome svi imamo koristi kada drugi izaberu kompetentne predstavnike koji
zastupaju vrijednosti sli¢ne nagima. Sustina kod javnog upravljanja je da nije vaZno $ta radimo,
vec kakve koristi gradani imaju od toga $to mi radimo. Nazalost, gradjani vrlo rijetko imaju
prave koristi od javnog upravljnja. Pa je potrebno sagledati zaSto se u upravi cesto lose upravlja
i koji su to mehanizmi za unapredjenje stanje.

Maks Veber, dao je jednu od najcitiranijih definica drzave poistovjetivsi je sa
,,monopﬂn legitimnog nasilja“ u drustvu. On smatra da bez monopola u smislu centralizacije
sistema, drzava ne moze da vr$i ulogu onoga ko obezbjeduje pravni poredak, a jos manje da
obezbjeduje javne usluge i podstiCe i regulise ekonomske aktivnosti. Navedeno ¢emo svakako
detaljniﬁmalizirati i objasniti u radu.

Sva drustva ﬁﬁci{)niéu na osnovu skupa ekonomskih i politickih pravila koja drzava
donosi i primjenjuje. Kakva ¢e pravila vladati u drustvu odreduje politika, ko je na vlasti i za
Sta ce je koristiti.

Cini se da upravo sada kada se Crna Gora, kao i gotovo cijeli svijet, suo¢ava sa novim
velikim izazovima koji su uzrokovani ratom u Ukrajini, energetskom krizom, posljedicama
korona virusa, velikom ekonomskog krizom, postavlja se pitanje moze li reforma javne uprave
u obliku koji je do sada ponuden u Crnoj Gori odgovoriti na izazove pred kojima se Crna Gora

nalazi. Svaka recesija, pa i ova izazvana pandemijom korona virusa, rezultira prilagodavanjem
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pravila igre i donosi nove igrace i trzisne utakmice. Jaz izmedju potrebe za javnhom upravom i
intervencijom drZzave i raspoloZivim resursima je znatno veci u zemljama Zapadnog Balkana,
kao $to je Crna Gora, nego u razvijenim drzavama.

Najnovija zbivanja pokazala su kako crnogorska javna uprava nije spremna za velike,
kako interne tako i eksterne Sokove i da se vrlo lako brzo odraze na njen kvalitet rada, koji u
kona¢nom dovode do pada kvaliteta zivota gradjana. Upravo zbog toga €ini se da reforma javne
uprave moze imati znacajnu ulogu u buduéem razvoju javne uprave u Crnoj Gori a samim tim
i uticati na privredni razvoj i rast kvaliteta Zivota njenih gradjana. Sve ovo dodatno aktuelizuje
predmet istraZivanja i pokrece pitanje potrebe za unapredjenjem efikasnosti uprave, a to je
jedino moguce kroz proces reforme javne uprave. Zato ne ¢udi Sto reforma javne uprave sve
vise zaokupljuje interesovanje mnogih strué¢nih krugova, $to je izrazito nakon utvrdjivanje
ovog procesa kao treceg stuba pregovora za proces pridruzivanja EU.

Medjutim, iako u literaturi ima dokaza o pozitivnoj korelaciji izmedju kvaliteta
upravljanja i privrednog rasta, ovi dokazi se uglavnom zasnivaju na analizi velikih uzoraka
zemalja tokom duzeg vremenskog perioda. Prilagodavanje takvih pristupa jednoj zemlji u
srednjoroénom kontekstu je slozen proces. SloZenije mjerenje zahtijeva ekonometrijske
analiticke tehnike i teSko ih je koristiti u kontekstu jedne zemlje. Kona¢no dok je dublji
kvalitativni rad na upravljanju i reformi javne uprave Cesto dostupan, razvijanje uzrocno-
posljedni¢nih odnosa izmedju takvih procjena i ekonomskog razvoja u pojedinim zemljama je
opcija ]aja se rijetko istrazuje.

U aplikativnom dijelu istrazivanja izuCavace se uticaj kvaliteta javne uprave kao
determinante privrednog razvoja zemlje na ostvareni ekonomski i druSteni rezultat predstavljen
postignutim nivoom nekoliko kljuénih ekonomskih parametara, kao Sto su: BDP-a, BDP pc,
investicije, trgovina. Istrazivanje kroz kreirani ekonomski model obuhvata 6 indikatora
upravljanja koje je kreirala Svjetska banka. Rije¢ je o skupu indikatora, a koji obuhvataju Sest
podindikatora, a unutar svakog je niz indikatora koji se prate u sistemu. Svaki od ovih
indikatora Svjetske banke mjeri se na osnovu velikog broja izvora, kao i ciljanih istrazivanja i
mjerenja percepcije. Kroz kreirani ekonometrijski model ovi indikatori se stavljaju u kontekst
nekoliko makroekonomskih indikatora, prije svega; rast BDP-a, trgovina, SDI, itd. Podaci su
nalaza korisceni podaci znacajnog broja postojecih ¢lanica EU. Rije¢ je o kombinovanju
kvantitativnih indikatora sa kvalitativnim pokazateljima i ocjenama. Na ovaj nacin se daje

znadajan doprinos vec postojecem korpusu studija sli¢nih tema. IstraZivanje je radjeno za




desetogodisnji period od 2009.do 2019.godine (nije obuhvacena 2020.godina zbog pojave
COVID 19), na primjeru 19 drzava.

Takodje, analizirace se i znacaj digitalizacije kroz posmatranje digitalizacije kao alata
za refonau a nikako neke nove teorije javne uprave.

Na osnovu rezultata teorijskih i empirijskih istrazivanja utvrdene su osnovne hipoteze
koje ce biti predmet dalje provjere. S tim u vezi, a u cilju kritickog sagledavanja problema
reforme javne uprave na Zapadnom Balkanu, istraZivanje ce postaviti tri hipoteze koje ce se
testirati adek vatnim ekonomskim metodama. Prilikom deﬁnisaéa hipoteza posebna paznja je
posvecena da one budu logi¢ne i da budu u vezi sa istrazivanje problema.

Polazeci od definisanog predmeta i cilja istrazivanja, provjeravace se tri hipoteze
istrazivanja.

H1: Ukoliko se zeli kvalitetan i odrziv ekonomski razvoj u zemljama ZB, neophodno je
sprovesti sveobuhvatnu i odrZivu reformu javnog sektora.

Istrazivanje implicira da se reformi javnog sektora pristupa kao jednoj od kljuénih
determinantiekonomskog razvoja u savremenim ekonomskim sistemima, koja generalno spada
u kategoriju neekonomskih faktora, ali ukljucuje i znacajnu ekonomsku dimenziju uticﬁ na
kvalitet razvojnih performansi ekonomija. Da bi se razumio i objasnio znacaj reforme javne
uprave kao jedne od determinanti ekonomskog razvoja, potrebno je prvo objasniti osnovne
komponente i karakteristike javne uprave, zatim analizirati ekonomska kretanja u zemlji i sve
to posmatraa'kroz prizmu pristupanja EU. U ovom pravcu se defini$e pomocna hipoteza.

H2. Reforma javne uprave doprinosi rastu BDP-a i ovaj doprinos je, kroz sprovedene
mjere, posebno znacajan u zemfiama ZB.

Ova hipoteza ce dati odgovor na istrazivacko pitanje da li reforma javne uprave
doprinosi rastu BDP-a, kao i koje su aktivnosti u tom pogledu najvaznije. Dokazivanje ove
hipoteze podrazumijeva primjenu kvalitativnih i kvantitativnih metoda istrazivanja, sa
fokusom na komparativhu analizu, deskriptivnu metodu i analizu sadrzaja primijenjenih
reformskih mjera u odabranim zemljama, odnosno kreiranje modela koji proucava
determinante rasta BDP-a sa posebnim osvrtom na reformu javne uprave (odabrani referentni
indikatori dobrog upravljanja, kao Ssto je sinteticki WGI indeks (svjetskih indikatora
upravljanja) i njegovih Sest komponenti, uz ukljué¢ivanje kontrolnih varijabli kao $to su stepen
otvorenosti privrede, obim investicija, nivo obrazovanja iraspolozivi ljudski resursi).

H3. Reforma javne uprave doprinosi spoljnotrgovinskoj razmjeni po glavi stanovnika i

ovaj doprinos je, kroz sprovedene mere, posebno znacajan u zemljama ZB.




Siroka analiza literature ukazuje na pozitivan uticaj reforme javne uprave, kvaliteta
institucija ili upravljanja na kvalitet i obim izvoza. Odnos izmedu otvorenosti u smislu
ekonomske trgovine i reforme javne uprave, analiziran od strane Brunetti-a i Weder-a (2003),
sugeriSe da otvorenije zemlje imaju bolju javnu upravu. Sli¢no, Abreo et al. (2021) nalaze
znacajan uticaj institucionalnog i regulatornog kvaliteta i varijabli vladavine prava na u¢inak
izvoza u slu¢aju Kolumbije. Stavise, Buterin et al. (2017) nalaze snazan pozitivan uticaj
kvaliteta institucija na izvoz u kontekstu novih ¢lanica EU. LiPuma et al. (2013) tvrde da
institucionalni kvalitet doprinosi boljem izvozu, posebno u slu¢aju malih, mladih preduzeca.
Farug (2011) nalazi dokaze da je bolje institucionalno okruZenje rezultiralo manjom
korupcijom, efikasnijom birokratijom i sigurnijim imovinskim pravima povezano sa boljim
kvalitetom izvoza. Williams, I A. & Siddique, A. (2008) koristeci 12 mjera politickog rizika
(kvalitet birokratije, korupcija, demokratska odgovornost, stabilnost vlade, unutrasnji i spoljni
sukobi, investicioni profil, zakon i red, vojska u politici, vjerske i etnicke tenzije i
socioekonomski uslovi) pronalaze negativan uticaj politickog rizika na izvoz. U krajnjem,
nalazi Wu, Lii Samsell (2009) podrzavaju pretpostavku da zemlje sa okruzenjem upravljanja
koje je visoko zasnovano na pravilima imaju veci obim trgovine, u poredenju sa zemljama sa
takozvagim ,,0kruzenjem upravljanja visoko zasnovanom na odnosima*.

Imajuci sve ovo u vidu, u radu ¢emo najprije testirati postavljene hipoteze , a potom
nastojati da predlozimo i odgovarajuca rjesenja kroz zaklju¢na razmatranja i preporuke koja bi
trebalo da doprinesu unapredjenju ekonomskog razvoja , kao i reforma javne uprave u Crnoj
Gori.

Pored uvoda i zakljucka, doktorska disertacija bi¢e strukturirana u tri tematske cjeline
koje ¢e biti medjusobno analiticki i metodoloski tijesno povezana.

U prvom dijelu rada pod nazivom JAVNA UPRAVA I EKONOMSKA NAUKA
razmatrace se teorijsko-medotoloski pristup javne uprave, institucija, ali i uloge drzave u
ekonomskoj nauci. Elaborirace se oblici funkcionisanja javne uprave, kao i savremene teorije
javne uprave ( novi javni menadZzment i dobro upravljanje), ali i dati kriti¢ki osvrt na teoriju
novog javnog menadzenta i to u domenu pobijanja teze da sa drzavom treba upravljati kao sa
preduzecem.

U drugomdijelu rada pod nazivom EKONOMSKE OSNOVE ZA REFORMU JAVNE
UPRAVE U CRNOJ GORI obradice se osnovni ekonomski uslovi za primjenu reforma javne
uprave. Fokusiramo se na uticaj reforme javne uprave na ekonomske performasne, da bi smo
ovo §to kvalitetnije odradili obuhvatili smo duzi vremenski period od 1990.godine to danas i

kroz prizmu ekonomske tranzicije provukli deSavanja u reformi javne uprave. Sve to da bi
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sagledali da li su ova dva procesa pratila jedan drugi. Dali smo i osvrt na pred i post covid
period, ali i na trenutni status. Za sve ovo koristili smo Crnu Goru za studiju sluc¢aja. U ovom
dijelu prikazano je detaljno ekonometrijsko istrazivanje koriste¢i podatke Svetske banke i
zemalja Zapadnog Balkana.

Tre¢idio pod nazivom SAVREMENA JAVNA UPRAV A obuhvata prikaz savremenih
trendova u javnoj upravi, sa akcentom na Crnu Goru. Reforma javne uprave ¢e se posmatrati
iz ugla EU ingeracija. Analizirace se status reforme javne uprave. U okviru ovog poglavlja
prikazace se i nalazi kvalitativnog i kvantitativnog istraZivanja u vezi sa otvorenim podacima
kao dijelom koji je veoma vaZan za transparentnost, ali i dio koji se odnosi na stavove po pitanju
digitalizacije. Posebno ¢e se obraditi pitanje odgovornosti i analite elektronske uprave u Crnoj

Gori.




I JAVNA UPRAVA | EKONOMSKA NAUKA




1. Znac¢aj i uloga drZave u ekonomskoj nauci

Od pojave prvih ekonomskih teorija do danas, jedno od klju¢nih predmeta interesovanja
ekonomsita bila je uloga drzave u ekonomiji. Kakav je uticaj drzave na ekonomiju? Pomaze li
jaka drzava ekonomiji jedne zemlje? Koje su to nadleznosti koje bi drzava trebala da ima?
Smije li se drzava baviti privrednom aktivno$¢éu? lako se ekonomska nauka mnogo bavila ovim
pitanjima do danas nemamo zajedni¢kog odgovora, ali imamo ¢injenicu da drzave konstantno
rastu, kako u broju tako i veli¢ini, ali i u povecanju njene uloge u nasim zivotima.

Danas gotova da ne postoji ozbiljniji fakultet u oblasti ekonomije kojiu okviru posebnih
modula ne nudi svojim studentima izu¢avanje pitanja drzave kroz ekonomiju javnog sektora.
Ne postoji ni jedna osoba ili privredno drustvo koje viSe puta nije komuniciralo sa drzavom.

Tesko da mozemo imati dilemu da drZava snazno svojim aktivnostima na viSe nacina
uti¢e na nase Zivote od rodjenja do smrti. Cim se rodimo prvi dokument koji dobijemo je izvod
iz mati¢ne knige rodjenih, nakon toga vec vrlo brzo mozemo da dobijemo pasos, polazimo u
vrti¢ (u Crnoj Gori dominantno u drzavnom vlasni$tvu), idemo u $kolu (u Crnoj Gori opet
dominantno u drzavnom vlasnistvu), idemo na fakultet (malo je drugacije ali opet dominantno
u drzavnom vlasni$tvu) dobijemo li¢nu kartu, ponovo paso$ (ovog puta produzen na deset
godina), plaéamo poreze drzavi, neki od nas zaposleni su u upravi, placamo razne takse i sve
to omogucava ili zahtijeva drzava. Ovo nam potvrdjuje da je komunikacija sa drzavom
uzajamno povezana i na principu povratne sprege, pa nam se tako drzava pojavljuje u vise
suloga®.

Htjeli to ili ne saradnju sa drzavom ne mozemo izbjeci.

Dominﬁ”a ovakvog miSljenja datira jos od velike ekonomske krize, kada je
nezaposlenost dostigla sto od 25%, a drustveni proizvod pao na jednu trec¢inu od rekorda
ostvarenog 1929. godine. Opste misljenje da su trzista pokazala svoju veliku nesposobn
podstaklo je ogromne pritiske na drzavu da u vezi s tim nesto promijeni. Kejnz je dokazao da
drzava ne samo da bi trebalo ve¢ bi i mogla da ucini nesto u vezi sa padom privrednih
aktivnosti. Reagujuéi na krizu mnoge vlade su preuzele aktivnu ulogu u pokusaju da stabilizuje
nivo privredne aktivnosti. | kao $to se stvarnost postepeno razvijala od prvobitnih prostih, do
najslozenijih druStveno ekonomskih formi, tako se tokom vjekova razvijala i sama ekonomska

misao ali i uloga drzave u ekonomiji.




2. Pojam drZave kroz razvoj ekonomske misli

Ekonomska misao ima svoju dugu istoriju. Njeni zaceci javili su se vrlo rano oko 4000
godina prije nove ere. Interesantno je da je od samog pocetka pronalazimo u zakonima cara
Hamurabija (18.v.p.ne) tretiranje ekonomskih odnosa toga doba u kojima se §tite interesi
drzave i robovlasnika. Posebno treba ista¢i znacaj djela Arthasastra (Nauka o politici). U ovom
djelu se u zacetku nalaze elementi intervencionisticke ekonomske politike, odnosno mijesanja
drzave u privredni zivot. Vec¢ u antickoj grékoj dolazi do stvaranja i razvoja grékih gradova —
drzava, o ¢emu pise Solon (638-559.g.p.ne.e). lako je jedan od rijetkih mislilaca toga vremena
koji prednost daje robnonov¢anoj u odnosu na naturalnu privredu bio je veliki zagovornik
reformi kojim je prije svega Zelio ukinuti duznicko ropstvo (Glisevi¢, N., 2004, str. 25-27).
Nezadovoljan drustvenim uredenjem u Atini i Sparti, Platon (427-347 gp.ne), u djelu
»Drzava” iznosi koncepciju idealne drzave koju bi saCinjavala tri staleza (filozofi upravljaci,
poljoprivrednici i ratnici). Porast nacionalih drzava posebno dobija na zna¢aju u periodu od 15.
do 18. vijeka, kada se pokusava nauka, umjetnost i misao otrgnuti od srednjovjekovnog
mraénjastva i crkvenih dogmi. Ovo je period merkantilizma, ali i period humanizma, renesanse
i pobuna protiv sprega reformacije. U ovom periodu dolazi do velike transformacije Evrope na
trziSnu ekonomiju, ali i do stvaranja krupnih apsolutisti¢kih monarhija, Sto je odgovaralo
interesima trgovacke burzoazije koja se tek radjala.

Merkantilisticke ideje srije¢emo gotovo u cijeloj Evropi, dok su glavni predstavnici
ovog pravca bili u Italiji (Skarufi, Davancatii Antonio Sera), ali je ipak svoj vrhunac doZzivio
u Engleskoj. Glavni predstﬁici ove ideje u Engleskoj bili su: Tomas Man, Dzon Lol i DZzems
Stjuard. Ekonomska misao za koju se merkantilisti zalazu je drzavni intervencionizam u oblasti
spoljne trgovine (geografska otkrica u 15 i 16.vijeku otvorila su ogromnu $ansu za trgovinu i
stavili su u pogon veliki priliv kapitala u Evropu u formi zlata i srebra iz Novog svijeta i Istoka),
koja ¢ak graniéi sa tutorstvom.

Nakon njih dolazimo do perioda kada dominaciju zauzima fiziokratska Skola sa
glavnim predstavnicima Fransoanom Keneom i An Robert Zak Tirgo, oni se zalazu da se
cjelokupna privredna aktivnost temelji na politici ,,Laissez Faire”, $to u slobodnom prevodu
znaci: pustite stvari da idu svojim tokom.

Veliki preokret nastaje dokom 18. I 19 .vijeka kada dolazi do industrijske revolucije na
evropskom kontinentu, prirodno je da su se ove promjene odrazile i na ekonomsku misao. U
tom periodu nastaje klasi¢na ekonomska misao ( postoje vi§e naziva za ovaj pravac, aliu ovom

radu fokusira¢emo se na ovaj). Razvija se kapatilizam dominantno u Engleskoj, ali istovremeno
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i kraljevski apsolutizam u Francuskoji olicen u krilatici jednog od najvec¢ih apsolutista svih
vremena kralja Luja XIV: ,Drzava to sam ja”. Kljuéna karakteristika ovog pravca je
liberalizam i individualizam, a klju¢ne li¢nosti su: Adam Smit, Peti, Boagijber, Rikardo i
Sismondi. Klasi¢ari osto kritikuju ostatke feudalizma i napustaju merkantilisticku ekonomsku
teoriju. Sa stanovista ovoga raﬁ(posebno biti znacajnije kasnije kada se bude govorilo o
reformi javne uprave) je osnova svih razmatranja klasi¢ne ekonomije koja lezi u razlici izmedju
proizvodnog i neproizvodnog rada. Klasic¢ari se zauzimaju za reduciranje broja neproizvodnih
¢lanova drustva na najmanju mogucu mjeru, jer su akumulacija i neproduktivna potrosnja u
direktnoj suprotnosti, a sve u cilju poveéanja drustvenog bogatstva. Vilijam Peti (1623-1687)
posmatra ovu podjelu sa finansijskog aspekta, proizvodni rad stvara viSak vrijednosti, a
neproizvodni rad Zivi na racun tako stvorenog viska. U neproizvodni rad, svoga vremena, Peti
jeubrajao: zemljoposjednike, kralja, ¢inovnike, $kole 1 sli¢na zanimanja. Svi oni Zive na racun
dohotka koji stvara proizvodni rad, dakle na racun tudjeg rada, zbog toga prema njegovom
misljenju, neproizvodni rad treba svesti na najmanju mogucu mjeru. Stoga Peti smatra da
drzavna intervencija treba da bude djelimi¢na i blaga $to gaiodvaja od stava merkantilista koji
su smatrali da drzava treba da interveniSe u regulisanju privrednih tokova. Ovakav stav, kasnije
podrzan i od ostalih klasiCara, dove$c¢e do toga da se afirmiSe stav koji je odgovarao tadasnjoj
mladjoj industrijskoj burzoaziji a to je politika ekonomskih sloboda ( laissez faire), politika
koja omogucava da u potpunosti dodje do izrazaja licni interes kao osnovni pokretacki motiv,
Sto je u osnovi i temelj liberalizma.

Adam Smit (1723-1790) jedan je od najistaknutijih predstavnike klasi¢ne ekonomske
misli. IzvrSio je toliko snaSan uticaj na mnoge ekonomske teoreti¢are da se ekonomska nauka
i danas Cesto poziva na njega i dokazuje opravdanost njegovih stavova. Napisao je samo dva
znacajna djela od kojeg je najpoznatije ,,Istrazivanje o prirodi i uzrocima bogatstva naroda,,
(,.Bogatstvo naroda™). Ovo djelo se smatra najuspjesnijem djelom ne samo u ekonomiji vec¢ i
sire. U njemu zagovara osnovni stav klasiéne ekonomije koji se bazira na liberalizmu i
mehanizmu nevidljive ruke. ,,Ukoliko individua slijedi svoj sopstveni interes, efikasnije ¢e
sluziti interesima drustva, nego tada, kada im svjesno stremi. Nevidljiva ruka joj omoguéava
da ostvari cilj koji nije ni imala namjeru da ostvaruje”. Kasnije je ideja nevidljive ruke postala
drustveni izraz kojim se uplitanje drzave u ekonomiju €ini izli$nim i zato se mora ograniditi.

Kao reakcija na novi na¢in proizvodnje (kapitalizam) vrlo rano po¢etkom XV vijeka
poc¢inju da se pojavljuju socijalisticke ideje, koje svoj procvat dobijaju kroz nastajanje
socijalisticke drustveno ekonomske misli. Iako je ova ideja nastajala paralelno sa kapitalizmom

predstavlja joj jaku kritiku i suprotnost. Pojam socijalizam istisnuo je liberalizam kao doktrinu,
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a koristio se da opiSe ideale drustvene pravde, vece jednakosti i sigurnosti. Prve socijalisticke
ideje javile su se u Engleskoj. Najistaknutiji predstavnik ranog utopijskog socijalizma (naziv
dobio po najpoznatijem djelu Tomasa Mora ,,Utopija” (ostrvo koje ne postoji)) bio je Tomas
Mor (1478-1553). Mor je bio veliki kriti¢ak privatne svoje jer je u njoj vidio osnovni uzrok
svih zala i nejednakosti medju ljudima. Ovaj pravac pretea je marksizma ili ,,nauc¢nog
socijalizma”. Osnivaci i najistaknutiji teoretiCari marksizma su Karl Marks (1818-1883) i
Fridrih Engels (1820- 1895). Ideju nauc¢nog socijalizma razradio je Marks u svom
najznac¢ajnijem djelu ,Kapitalizam”. Sa njihovom pojavom politicka ekonomija postaje nauka
koja odrzava interese radnicke klase. ,,Temelj otudjenja gradanskog drustva je nacionalna
ekonomija, odnosno najamni rad kao njena sustina” Karl Marks. Klju¢no je da marsisti uvode
rad u teoriju vrijednosti i posmatraju ga kao jednu od determinanti vrijednosti ( Glisevié, N.,
2004, 117-123)

Sa druge strane, dok marksisti i socijalisti raznih pravaca nastavljaju kritiku
kapital'ﬁu, u Americi se uspostavlja ekonomska misao nazvana americki institucionalizam.
Naziv poti¢e otuda Sto njegovi predstavnici objasnjavaju ekonomske pojave polazec¢i od
odredenih institucionalnih okvira. Pri tome ne misli se samo na opste drzavne i drustvene
institucije, ve¢ i na obicaje, tradiciju i shvatanje odredenih drustvenih okolnosti. ,Institucije
shvataju kao na¢in mijenjanja ili dejstva koji je karakteristican za pojedine grupe ljudi.
Institucija u stvari predstavlja drugi naziv za ,,proceduru”, drustvenu saglasnost, ili dogovor.
Knjizevnim jezikom receno to su narodni obicaji, klasiéno obrazovanje, fundamentalizam i
demokratija”. Institucionalisti imaju veoma negativan stav prema prethodno vec¢im pravcima
ekonomske misli (0 ovom pravcu vise ¢e se govoriti u kasnije u radu).

Mnogi teoretiCari smatraju da od Adama Smita niko nije izvrS§io veéi uticaj na
ekonomsku misao od Dzon Majnard Kejnsa (1883-1946). Bio je angaﬁn na niz funkcija u
privatnom i javnom sektoru. Jedan je od glavnih aktera pri osnivanju Medunarodne banke za
obnovu i razvoj i Medunarodnog monetarnog fonda. Kejnsovo stvaralaét\rﬁloée se podijeliti
na period do 1929.godine kada je pocela velika ekonomska kriza u SAD i period poslije nje.
Kada se govori 0 njegovim radovima obi¢no se misli na Opstu teoriju zaposlenﬁi kamate i
novca (,,Biblija kenzijanstva”). U ovom djelu negira se polaziste ,,laissez faira” da individue,
stite¢i svoje interese, na najbolji nac¢in ostvaruju interes cjelokupnog drustva. Bitno je ista¢ida
Kejns, iako to mnogi misle, nije bio pristalica trajne i sveobuhvatne drzavne intervencije.
Naprotiv, drzavna intervencija je po njemu bila nuzna samo ,,onoliko koliko je bilo potrebno
da se pokrene privatna inicijativa i podstakne proces investiranja, odnosno privrednog rasta i

to prije svega mjerama fiskalne politike, odnosno politike javnih rashoda i poreza”. Po Kejnsu
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u drustvu je veoma izraZen problem nezaposlenosti, a puna zaposlenost se moze posti¢i samo
intervencijom drzave koja bi, u sluéaju depresije i pada zaposlenosti, ve¢im protokom novca
(odnosno ve¢im izdavanjem iz drzavnog budzeta prije svega za investicije) povecala potraznju,
¢ime bi uticala na otvaranje novih radnih mjesta. Jednostavnije reeno po Kejnsu privreda nije
u mogucnosti da sama rijesi problem u ekonomiji bez pomoc¢i drzave koja ima balansirajucu
ulogu. Kejnsova teorija dominirala je sve do 60 godina 20 vijeka i odigrala je znac¢ajnu ulogu
u ekonomijama drzava nakon drugog svjetskog rada.

Sezdesetih godina 20 vijeka dolazi do procesa zamjene dominacije kenzijanske teorije
monteristickom teorijom. Najznacajniji korak u tom pravcu bila je pojava djela manjeg obima
»Studije o kvantitativnoj teoriji novca” iz 1956. godine u redakciji, do tada malo poznatog
cikaskog profesora, Miltona Fridmana (danas se Fridman smatra za jednog od najpoéﬁanijeg
ili najcitiranije licnosti ekonomije dvadesetog vijeka i dobitnik je nobelove nagrade). U svojim
djelima je isticao dvije vrlo vazne teme: vaznost novca i vaznost trzista, a sve u cilju
poboljsanja ekonomskog blagostanja. Ipak je ostala njegova ¢uvena izreka ,,u osnovi svi smo
mi kejnzijanci”.

Iz navedenog kratkog presjeka ekonomske misli, mozemo zakljuéiti da od Platona do
Fridmana nijesmo imali jedinstven stav o ulozi drzave i stepenu njenog upliva u ekonomski
zivot, ali niko od njh nije osporio znacaj drzave i potrebu za njenim postojanjem. Logi¢no se
namece zakljucak da je ista situacija i sa pojmom ,,javna uprava”, koja je ,alat” drzave za
sprovodjenje politika.

Da bi se bolje razumio odnos izmedju institucija i javne uprave u nastavku éemo se

osvrnuti na pojam ,,institucija” i dati paralelu sa pojmom ,,javna uprava”.

3. Institucije u ekonomskoj teoriji

Zbog teznje da se pomire dva medusobno protivurjecna zahtjeva: zahtjev privatnog
kapitala za Sto viSom akumulacijom i zahtjev Sirokih masa za rjeSavanjem socijalnih pitanja,
drugu polovinu 20 v. karakteriSe opsta tendencija razvoja u pravcu drzave blagostanja (
Glisevi¢, N., 2004, 480). Najrasprostranjenija, odnosno najsire prihva¢ena definica institucija
ukazuje na to da su institucije, pravila igre u drustvu (Begovic, B. 2011, st 19) ili ,,formalno
ljudski osmi$ljenja ograni¢enja koja oblikuju interakcije izmedju ljudi* (North, D.C. 1990,
str.3) .
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»Medutim, osnovna odlika institucija jeste upravo visedimenzionalnost, te svako svodenje
analize institucija samo na jedan odredeni segment njihovog djelovanja i drustvenog dometa
znacajno umanjuje moguc¢nost naucno relevantnog zaklju¢ivanja. Zbog toga, institucije treba
posmatrati koriste¢i se odredenim sintetickim pristupom u kome ¢e biti sublimirani metodi
svakog od navedenih pristupa.Time ¢e se znacajno doprinijeti sveobuhvatnijem sagledavanju i
boljem razumijevanju samih institucija“ (Tmusi¢, 2019, 16). Institucionalisti, institucionalnu
ekonomiju vide kao interdisciplinarnu kulturnu nauku, koja se oslanja ne samo na drustvene
nauke, ﬁ 1 na druge tipove ekonomija.(Jaksi¢, M. Pras€evi¢, A. 2011. str.194).

Raznovrsnost definicija pojma institucija proizilazi iz razli¢itosti nauénih disciplina
koje su se, direktno ili indirektno, bavile njihovom analizom. ,,Sam pojam ,,institucija® nudi
veoma $irok raspon odredenja. Tako se pod institucijama podrazumijevaju:pravila ponasanja,
obicaji, zakonske norme, oblici organizovanja, itd., a sve to u zavisnosti od toga koja je nau¢na
disciplina i sa kojim ciljem ponudila objaSnjenje. Kompleksnost pojma institucija i
raznovrsnost njegove upotrebe upucuju na moguénost podvodenja razlicitih sadrzaja pod ovaj
isti pojam* (Tmusi¢, 2019, 12).

»Grafstein navodi jedan fundamentalni paradoks, ljudi staraju institucije a zatim te
institucije ograniCavaju njohovo ponasanje®. (Musa, 2024.18)

Da bi smo dobili pravi okvir u vezi sa institucijama morali bi se detaljnije pozabaviti
ovim pojmom, $to nije predmet ovog rada, ali svakako jeste pojam koji se mora razumjeti da
bi se moglo analizirati ono $to Zelimo, a to je kako reforma javne uprave utice na privredni
razvoj.

Postgii viSe znaCajnih definicija institucija, ovdje ¢emo navesti definiciju Svjetske
banke koja je definisala institucije kao ,,skup formalnih i neformalnih pravila ¢ije sprovodenje
oblikuje ponasanje individua i organizacija u drustvu“.“ Za razliku od institucija, Svetska
banka izdvaja i organizacije, za koje smatra da predstavljaju entitete sastavljene od ljudi koji
zajednicki djeluju u ostvarivanju zajednickih ciljeva. ,Institucije postoje radi covjeka, a ne
covjek radi institucija“ (Bojani¢ P., Milenkovié¢ 1. 2010. 104). Kao 5to se moze zaklj¢iti postoji
vise pogleda na sami pojam institucija ali ono $to je iz ekonomskog uﬁznaéajnoje ¢injenica
da se sve definicije grubo re¢eno mogu svrstati u dvije kategorije i to: da li su ve¢ sama pravila
institucije, ili su institucije organizacije koje odreduju pravila?

Bez zelje da ulazimo u detaljnu analizu pojma institucije, za potrebe ovog rada
fokusiracemo se na teorijsko odredenje da su institucije organizacije koje odredjuju pravila i
sa tim ih definisanjem pribliziti pojmu javne uprave. lako se ova dva pojma u javnosti ¢esto
poistovjecuju tesko da mozemo staviti znak jednakosti izmedju njih, jer ipak je pojam

14




institucija stariji od pojma javne uprave, ali i javna uprava Siri pojam jer ukljucuje i organizacije
koje odredjuju pravila, ali i implementiraju ta pravila i koriste (npr. Zakon o radu koji predlaze
Vlada, donosi Skupstina je skup pravila kojima se definiSe oblast rada, ta pravila odnose se na
sve poslodavce i zaposlene u drzavi, kako u privatnom tako i u javnom sektoru, istovremeno
njihovu primjenu kontrolise drzava preko svojih organa), ali mozZe biti dobra osnova za analizu
i §ire razumijevanje problematike iz ekonomskog ugla posmatrano.
Zagovornici institucionalne ekonomije isticu da ,.trziSte nije i ne mozZe biti jedini regulator
ekonomije, te da se efikasna alokacija resursa moze izvrsiti samo ukoliko se, pored trzista,
ukljuce i institucije koje formiraju ,pravila igre” na datom trzistu* (Tmusi¢, 2019, 24). One
institucije koje pospjeSuju trzisnu razmjenu (nema je ukoliko nijesu dobro zasti¢ena ugovorna
prava odnosno ukoliko ne postoje institucije koje stvaraju podsticaje da sve ugovorne strane
ispunjavaju svoje obaveze) mogu da se posmatraju i iz aspekta transakcionih troSkova-onih
troSkova koji omoguéavaju razmjenu i realizaciju svih koristi od razmjene po efikasnost.
Naime, razmjena na trzistu nije besplatna i upravo transakcioni troSkovi predstavljaju troskove
te razmjene. Transakcioni tro$kovi su neizbjezan pratilac razmjene a njihov iznos zavisi
izmedju ostalog od institucija koje Stite prava strana u razmjeni. Umanjenje transakcionih
troskova predstavlja sa stanovista privrednog rasta dobitak. (Begovi¢, B. 2011, str.109).
Poseban doprinos ekonomskoj nauci institucionalisti su dali u odnﬁ nadrzavuidrzavi
daju veliki znacaj. Smatraju da ne treba niako zanemarivati ulogu drzave u ekonomiji.
Institucionalna ekonomija posmatra drzagay . kao sistem koji obezbjeduje i pruza pravni temelj
(bez obzira da li sistem trzista postoji)*. ,,Prema njihovom shvatanju, cijene nijesu odraz uslova
slobodne konkuﬂ:ije, jer one u znacajnoj mjeri zavise od sistema vlasti, kako drzavne tako i
oligopolisti¢ke. Isticué¢i znacaj i ulogu drzave, institucionalisti posmatraju ekonomiju kao
jedan sistem vlasti, ¢ija je struktura satkana od niza pravila i pravnih propisa, koji odreduju

Obnova institucionalizma, ili kako neki autori kazu ,,neoinstitucionalizam* zapocinje

Ciji interesi imaju prioritetnu vaznost.

krajem 1970-ih i 1980-ih, kao reakcija prevlasti zastranjenja, s jedne strane, bihevioralne,
tacnije pozitivisticke socijalne teorije koja pokusava drustveno djelovanje objasniti
naturalisticki ( Lali¢, N, 2016, 7).

»~Nova institucionalna ekonomija preuzela je mnoge pretpostavke starijeg pristupa, ali
ga je pojacao novim istrazivackim alatima i velikim zanimanjem za teorije utemeljene na
bihevioralistickom pristupu i analizama racionalnog izbora* ( Marceti¢, G& Ranci¢, N. 2017).

»Novi institucionalizam u poltickim naukama, sociologiji 1 ekonomiji isti¢e ulogu
institucija u oblikovanju ponaSanja, a naro€ito u organizacijama. Prema Johanu P.Olsenu,
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»institucija® oznacava i pravila i norme, sa jedne strane, i prakse i kulture, sa druge strane.
Mijenjanje institucija javnog sektora je glavno pitanje teorije oblikovanja institucija, koja tvrdi
da ishodi sustinski zavise od toga koja se pravila primjenjuju i kako se primjenjuju®. (Lane,
2009, 166).

Veliki doprinos institucionalnoj ekonomiji dao je D. C. North kroz deinisanje
transakcionih trc%)va. North pripada modernim institucionalistima, zajedno sa
O.E.Wiliamsom, koji na scenu stupaju nakon II svjetskog rata. ,Narocito se bave
problematikom negligence economics, ekonomije vlasnickih prava, ekonomijom kaznenog
prava i finansijskim sistemo, te analizom njihﬁ)g uticaja na privredu*( Marceti¢, G& Rancié,
N. 2017, 130). Prema mi$ljenju North-a, , Transakcioni troskovi se javljaju usljed skupog
pribavljanja informacija i drugih nesavrSenosti samog trzista. Uloga institucija jeste da
korigovanjem nesavrSenosti trziSta (posebno u pogledu asimetri¢nosti informacija) olaksaju
razmjenu ¢ime ¢e uticati na smanjenj nsakcionih troskova“. (North, 2003 189).

Upravo je Daglas Nort dao posebno veliki doprinos analizi institucija i njihovog
ekonomskog znacaja za druStveni ﬁvoj i jedan je od utemeljivaca Nove institucionalne
ekonomije. Nort definise institucije kao ,,pravila ponasanja u odredenom drustvu, odnosno kao
ogranicenja koja, prije svega, oblikuju ljudske interakcije, tako u svojoj analizi institucija krece
od institucionalnih promjena®. U tom pogledu, Nort analizira i ekonomske odnose, odnosno
podsticaje koji doprinose ljudskoj razrnjew koji se mogu manifestovati u raznim oblicima —
politickim, ekonomskim, socijalnim, i sl. Posebno znacajno je njegovo stanoviSte o uzrocima
ekonomskog rasta: ,,Ekonomisti su uzroke ekonomskog rasta vidjeli nekad u tehnologiji, nekad
u ljudskom kapitalu (obrazovanju i vestinama ljudskih bi¢a), a nekad ugkonomiji obima
(opadajuci troskovi kao posledica rasta velikih trzista)( Nort, 2004, 215). Medutim, ,tokom
istorije (pa ¢ak i u velikom dijelu savremenog svijeta) drustva nisu uspela da izvrse ,,prave
investicije*. ( Nort, 2004, 215).

Nort nastanak institucija povezuje sa transakcionim troskovima, prvenstveno jer postoji
veliki broj troskova prilikom razmjene, zatim, troskovi zastite prava i troskovi sprovodenja te
razmjene i svi oni, kao i niz drugih tro§ uslovljavaju nastanak drustvenih, politickih
i ekonomskih institucija (North, 2003, 44). Nortovo shvatanje transakcionih troskova
doprinijelo je razvoju jednog drugacijeg shvatanja uspjesnog funkcionisanja savremenih
ekonomskih sistema. Medutim, on smatra da se ovaj pristup nikako ne smije idealizovati, ali

da se, takode, nikako ne smije ni zanemari
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4. Javna uprava kao instrument drZave — istorijat, pojam i vrste

Za Siroko posmatran pojam javne uprave mozemo re¢i da predstavlja jednu od

najzastupljenijih kategorija i pojmova u svim naucnim disciplinama drustvenih nauka, buduéi
da se sa ovim pojmom srijecemo u sociologiji, politikologiji, filozofiji, pravnoj nauci,
ekonomiji, itd. Medutim, razli¢ita etimoloska odredenja i multidisciplinarna rasprostranjenost
samog pojma javna uprava mogu predstavljati veliku prepreku donoSenju egzaktnih teorijskih
zaklju¢aka, pa i samom odredenju pojma javna uprava, tj. njegovom definisanju. Jedna od
definicija moZe biti da je ,,javna uprava mjesto na kojem se javni izbor ostvaruje radi postizanja
kolektiﬁog cilja®.

Pojam uprava pocinje najprije da se teorijski oblikuje sa stanovista teorije drzave i
prava. ,,U vrijeme nastanka savremene pravne drzave, pocetkom i sredinom 19. vijeka,
smatralo se da bez oruzanih snaga (vojske i policije), koje predstavljajw‘;novne oblike organa
drzavne uprave, ne moZe postojati ni drzava. Drzava se odreduje kao vlast koja snagom
autoriteta rjeSava drustvene probleme uglavnom u korist vladaju¢e klase. S druge strane u
savremenom i razvijenom drustvu, uloga i znacaj drzave se mijenja. Ona se sve vise tretira kao
servis gradjana koji imaju ista prava i obaveze obzira kojoj drustvenoj klasi pripadaju*.
(Milenkovi¢.D, 2019, str. 89 ). Valari kaze da ,,ako je drzava jaka suviSe nas optereti, ako je
slaba propadamo*’.

Zato u svakoj drzavi postoji sistem koji objedinjava vise institucija koje zovemo javna
uprava i funkcioniSe u skladu sa pravilima i normama koje za to drustvo vaze.

Kroz razvoj ekonomske misli o drzave mogli smo zaklju¢iti da u ekonomskoj teoriji u
odnosu na drzavu preovladavaju dva razlicita gledista: oni koji podrzavaju veci upliv drzave u
rjesavanje problema i onih koji smatraju da dobar dio problema treba prepustiti trzistu koje ¢e
to na kraju samo regulisati. U literaturi se ove dvije grupe teoreticara dijele na o oji
razvijaju ,teoretiCare drzave noénog ¢uvara”, a drugo ,teoretiari drzave blagostanja”. | jedni
1 drugi polaze od istog cilja: ostvarivanje srece iblagﬁmja ljudi. Medjutim medjusobno se
razlikuju na koji na¢in i kojim putem do¢i do tog cilja. Teoreticari drzave blagostanja smatraju
da cilj treba ostvariti aktivhom intervenciom drzave i jakom javnom upravom na svim

¢jima. Nasuprot njima, teoreti¢ari koncepcije drzave no¢nog Cuvara smatraju da je
dovoljno obezbijediti da spontani, slobodni drustveni procesi teku svojim tokom. U ovom
slu¢aju govorimo o ,slabijoj javnoj upravi”.

Danas se smatra da je prve teorijske elemente u definisanju javne uprave utvrdio

Vudron Vilson i to jos davne 1887. godine. Vilson je bio politikolog koji je bio i predsjednik
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SAD. Njegov najve¢i doprinos je dokaz da ,,javna uprava ne obavlja samo autoritativne poslove
vec¢ da se bavi i pruzanjem usluga, jer je istrazio rad tadaSnje poStanske sluzbe®.

»Vilson je prvi povezao javnu upravu sa drzavnom, odnosno izvr$nom vlascéu. Kako
Vilson piSe ..... to je izvrSna, operativna, vidljiva strana vlade, i, naravno, stara je kao i sama
vlada”” (Milenkovic.D, 2019, str. 19 ). On je prvi koji je odvojio politiku od javne uprave i
postavio liniju razgrani¢enja izmedju ova dva pojma (slika 1), ali i prepoznao javnu upravu kao
posebnu profesiju. S tim je poﬁvio temelje savremenog shvatanja pojma javne uprave i
profesionalizacije javne uprave. Kasnije, Eugen Pusi¢ kao ,rodonacelnik™ upravne nauke na
ovim prostorima, 1978. godine ukazuje na probleme definisanja pojma javne uprave, pri emu

izbegava i njeno konkretno odredivanje (Milenkovi¢.D, 2019, str. 22).
Grafik 1. Dihotomija - “Politika-administracija”

Administracija \,

o

w' \_‘_‘_‘_—._.f/

Izvor: Autor

Prof. Stevan Lili¢ u udzbeniku Upravno prave — upravno procesno pravo, iz 2008. godine,
tvrdi da se ..... za odredivanje teorijskog pojma uprave u organizacionom smislu koristi izraz
Javna uprava, svodeci javnu upravu na specificnu organizaciju te se za njega ,,... upravna
organizacija teorijski moze odrediti kao ona organizacija koja za svoj osnovni cilj ima vrSenje
upravne djelatnosti”. Bor¢e Davitkovski, Ana Pavlovska-Daneva i Zoran Loncar definiSu
pojam javne uprave na sljedeci nacin: ,.Javna uprava ne obuhvata samo organe drzavne uprave
ve¢ 1 lokalne organe, ustanove i institucije (javne sluzbe), privatne subjekte sa javnim
ovla$cenjima, nevladin sektor u okviru vrienja javne delatnosti, odnosno cela javna uprava. U
ovom kontekstu, rije¢ je o javnoj upravi, jer privatna uprava izlazi iz okvira upravnog prava
kao naucne discipline”

( Davitkovski, Pavlovska-Daneva, Lon¢ar, 2012, 13.).
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,»U skorije vrijeme ekonomija i nauka o upravljanju pocele su da igraju dominantnu
ulogu u razmi$ljanju o javnoj upravi, posto se reforme javnog sektora oslanjaju na postupke
koje pronalazimo u privatnom sektoru”potom( Peters& Pierre, 2014, str. 9)

Radi boljeg razumijevanja, u nastavku ¢emo dati osvrt na pristupe koji su od znacaja
za teorijsko odredivanje, ali i za proucavanje javne lﬁrave.

Sa stanovista pravn-politicke teorije, javna uprava pocinje da se posmatra iskljucivo
kao funkcija vrSenja vlasti, usljed ¢ega, a na osnovu teorije o podjeli vlasti, uprava jeste jedna
od pravnih funkcija drzave. ,,Ovaj pristup povezan je sa nastankom Pravne teorije o drZavi
(Robert von Mohl, Friedrih Julius Stahl et al.), u kome se uprava izjednacava sa funkcijom
drzavne vlasti (drzavnom upravom) i drzavom kao organizacijom, sa monopolom fizicke sile i

inude u kome je svaki postupak vlasti opravdan ako je legalan”. ( Milenkovic. D, 2019, str
25)

Novi koncept drzave direktno uti¢e na nastanak koncepta uprave kao javne uprave, jer
uprava prestaje biti samo jedna od pravnih funkcija vrSenja vlasti, ve¢ pocinje da obuhvata i
vrienje brojnih drugih, prije svega neautoritativnih aktivnosti, kao i aktivnosti koje se odnose
na neposredno vrSenje djelatnosti od opSteg interesa, Sto dovodi i do nastanka novih
organizacionih oblika uprave u Sirem smislu, ¢iji je osniva¢ drzava, odnosno neki drugi javno-
pravni entitet, a Cija je funkcija obezbedenje opSteg dobra (uprava kao javna sluzba), u
oblastima kao $to su zdravstvo, skolstvo, socijalno staranje, kultura (najéesce u organizacionoj
formi javnih ustanova), kao i u pojedinim strateskim privrednim oblastima (proizvodnja,
prerada idistribucija elektricne energije, nafte, iﬁznica_, PTT usluge).

Zatim je ve¢ prethodno pomenuti, Vilson 1887. godine, kroz primjer osnivanja drzavne
postanske sluzbe u SAD ukazao da drzava, odnosno njena uprava, vise ne obavlja samo
autoritativne aktivnosti (funkciju vrsenja vlasti), jer je posStanska sluzba klasi¢na djelatnost
vrienja javnih usluga.

Maks Veber u Njemackoj i Vudnon Vilson u SAD , nezavisno jedan od drugog,
pokrenuli su primjenu modela efikasne birokratije. Obojica su se pridrzavali principa tzv.
razdvajanja politike i uprave u potrazi za strukturom javnog upravljanja koja se odupire
upadima politike kao u slucaju protekcionizma. Formalna organizacija dozivljavana je kao
metod dostizanja kompetentne i neutralne uprave u eri nastajanja gigantskih organizacija u
privatnom sektoru. Sli¢nosti izmedu Vebera, Vilsona, Tejlora i Fajola ¢esto su isticane, iako se
Tejlor i Fajol bavili preduzec¢ima i privatnim firmama. Vilson je bio predvodnik narodnog

pokreta za ,.¢iS¢enje” javne uprave u SAD na svim nivoima. Ono $to se moralo ogranic¢iti bio
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je princip ,,politickog plijena” §to zna¢i da su mnoge pozicije u vlasti podrazumijevale politicka
postavljenja i da nijesu uvazavale pojam mandata.

»Maks Veber ide i korak dalje, naglasavajuc¢i dvostruku ulogu javne uprave, sa jedne
strane, kao instrumenta za vrSenje politicke vlasti (uprava kao vlast), a sa druge, kao
organizacije za vrienje, odnosno obavljanje onih djelatnosti koje su korisne u opstem interesu,
ukazuju¢i, medu prvima, na taj presudni dualizam u javnoj upravi, koja obuhvata Skolstvo,
statistiku, zdravstvo, veterinu, izgradnju puteva i dr., i uprave vlasti, kao centralne drzavne
organe koje on ocjenjuje negativno, kao parazita koji sluzi samo odrzavanju postojece politicke
raspodeé vlasti, a posebno birokratije u njoj” (Simon, 1979, 206-208).

Teorijska shvatanja koja su aktivnosti drzave svodila na vrSenje vlasti nijesu vise
odgovarala realnim Zivotnim uslovima, jer postepeno dolazi do Sirenja uloge drzave u drustvu
i povecanja njene aktivnosti, javljaju se drugi oblici aktivnosti koji nijesu bili autoritativnog
karaktera, i nijesu predstavljali klasi¢an oblik vrSenja vlasti. Kod Vebera upravni aparat se
sastoji od éinovnika-gospodara, koji su rukovodioci pojedinim grupama.

O‘;%ﬁ: karakteristike Veberovog modela su*: (Veber, 1976, 53)
specijalizacija,

racionalnost,

profesionalizam,

depersonalizacija sluzbe,

autonomija u nadleznosti sluzbe,

SN N S

stalnost sluzbe, odnosno organizacije

Kao $to se moZe zakljuéiti na osnovu osnovnih karakteristika Veberovog modela
organizacione (birokratske) strukture karakretiSe visoki stepen podjele rada, razvijen sistem
hijerarhijskog upravljanja, strogi lanac komandovanja, postojanje mnogobrojnih pravila i
normi pona$anja zaposlenih, odabir kadra na osnovu radnih ipafesionalih kvaliteta i dr.

~Kasnije dolazi do pojave nauénih organizacija, koji je problem upravljanja posmatrao
kao pitanje selekcije optimalnih metoda i tehnika organizovanja, odnosno menad'ﬁlenta, koja
se u okviru prouc¢avanja u oblasti menadZmenta naziva jos i,.klasi¢nom Skolom". Ako u ovom
sluéaju i izjedna¢imo termin menadzment sa terminom ,uprava”, kako tvrdi Eugen Pusié,
»sonda su to funkcionalno-objektivne definicije ’'uprave’, kao djelatnosti, ali oc¢igledno
definicije potpuno razli¢itog opsega”.

Na kraju, prema Stevan Lili¢, ,.rezultati savremenog socio-tehnoloskog pristupa su

pokazali da se u okviru drzavne uprave aktivnosti ne mogu viSe posmatrati samo kao jedna od
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funkcija vrenja drzavne vlasti ve¢ kao kompleks aktivnosti koje sluze ostvarivanju odredenog
cilja. Polaze¢i od toga, upravna funkcija drzave, shvaéena kao posebna pravna funkeija vlasti,
mora se redefinisati u smislu da predstavlja samo jednu od brojnih funkcija upravijanja koje

ostvaruje drzava”.

5. Teorijski pojam uprave

Djelovanje javne uprave svrstava se u podrucje ,,prakti¢ne politike ( policy- termin iz
engleskog jezika, koji je tesko adekvatno prevesti na crnogorski)'. ,.Da bi se javne politike
sprovele u djelo, nakon $to su utvrdeni njeni ciljevi u procesu drustvenog odabira izmedju
predlozenih i kompetitivnih opcija, potrebno je osim resursa i vremena odrediti njene
institucionalne nosioce, kao i modalitete sprovodjenja (implementacije). Ipak, sprovodjenje
javnih politika nije samo administrativna tehnikalija, nego ukljucuje i odlu¢ivanje o resursima
1 naCinima sprovodjenja* (Vrban, 2011. 417). Veoma vazno je da u drzavi postoje
odgovarajuce organizacione strukture koje mogu djelotvorno primijeniti definisane politike ali
i pomo¢iu njihovom kreiranju.

Postoji nekoliko vrsta pojma javne uprave, u ovom radu fokusiraémo se na podjelu prof.
Stevan Lili¢ ( Lili¢, S. 2008.43-55) koji navodi dvije osnovne vrste pojmovnog odredjenja

javne uprave. To su: funkcionalni i organizacioni pojam javne uprave.

5.1 Funkcionalni pojam uprave

Funkcionalni pojam uprave jo$ se naziva materijalni pojam. Sama rije¢
»~funkcionalan® znaci da je rije¢ o funkciji, akciji, poslu, djelatnosti, aktivnosti iu
konkretnom slu¢aju misli se na funkeiju sastavljenu iz vise djelatnosti koje vrSe organi javne
uprave.

»~Definisanje uprave u funkcionalnom smislu u sustini je odgovor na pitanje- $ta radi
javna uprava? Tako dolazimo do odgovora da ona upravlja javnim poslovima. Ovo pak
namece sljedece pitanje: $ta su javni poslovi? Javni poslovi su opstekorisni poslovi ili dobra
koja su korisna i potrebna za sve gradane, za cijelo drustvo. Gledajuéi sa istorijskog aspekta,

pojam javni poslovi ima razli¢ito znacenje u razli¢itim fazama istorijskog razvoja drustva. U

'u crnogorskom jeziku postoji problem razlikovanja izmedju rijedi ,,politics ,, i ,,policy”, jer se kod nas isto prevodi politike,
medjutim u engleskom jeziku to su dva potpuno razlic¢ita pojma. Za predmet ovog rada je vaZan termin ,policy” ( javne
politike) koje su usmjerene ka zadovoljenju opdteg (javnog) interesa.
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njegovom odredivanju kljuénu ulogu imaju ideologije. Naime, jedno znacenje javnih poslova
slova imaju u liberalizmu, sasvim drugo u vremenu socijalizma, a neke nove karakteristike
javnih poslova dolaze do izrazaja pod uticajem neoliberalizma. ,,Suoceni sa emiriskim
porazom ideje drzavnog socijalizma, drustvene elite bivsih socijalistickih isto¢no evropskih
zemalja su objerucke prihvatile ideju neoliberalnog kapitalizma koji u samu sustinu
ekonomskih sistema postavlja sveto trojstvo: privatizaciju, liberalizaciju i deregulaciju
ekonomija kao pretpostavke uspjesne i drustveno prihvatljive tranzicije socijalistickih u
kapitalisticke ekonomske sisteme.*( Draskovi¢m, B. 2010, 5). Sli¢an pristup se ,,prelio” i na
javnu upravu. O Zato pojam javni poslovi do danasnjeg dana ima sasvim razli¢ito znacenje
od onoga $to je imao na pocetku proslog vijeka* (Lilic, S. 2008, 44).
.Nesporno je da upravljanje sa javnim poslovima obuhvata u sebi:

1) Videnje viasti. ( policija je nesumnjiv primjer upravnog organa koji vrsi vlast i to
sa ciljem da obezbijedi javni red). Ona vr$i vlast zbog obezbjedjivanja sigurnosti gradana,
spokojstva, mira i sl. Odatle, upravna funkcija se najceSc¢e ostvaruje preko vrsenja vlasti
zbog zastite i obezbedivanja javnog interesa. Za taj cilj, uprava se brine da usaglasi privatne
interese sa zajedni¢kim, javnim interesom, obezbedujuéi gradanima (i pravnim licima
svakako) da ostvaruju svoja prava i pravne interese bez naruSavanja javnog interesa koji je
tacka vezivanja svih ¢lanova u drustvenoj zajednici.

2) Vrsenje javne sluzbe. Javna sluzba najopstije receno predstavlja zbir usluga koje
su neophodne za sve gradane drustva, bez kojih ne bi mogla da se zamisli ljudska
svakodnevnica u savremenim uslovima. To znaéi: obezbedivanje struje, vode,
telekomunikacije, izgradnja infrastrukture, raznih sistema transporta i sl. Znacenje javnih
sluzbi je narocito vidljivo u socijalnoj i kulturnoj sferi Zivota ¢ovjeka. U danaSnje vrijeme
nezamisliv je opstanak jedne drzave (ili lokalne zajednice) koja se ne bi brinula za
obrazovanje svojih gradana, njihovo zdravlje, higijenu, socijalnu zastitu, kulturu, nauku i sl.
Znaci, govori se o potrebama ljudi za koje drzava (i svakako jedinica lokalne samouprave)
treba da vodi racuna da budu zadovoljne. 1 pojam javnih sluzbi u istoriji je imao razli¢ito
znacenje, ali bez obzira koliki obim djelatnosti obuhvataju javne sluzbe, one uvijek
proizlaze iz uloge drzave, koja se ostvaruje preko rada upravnih organa. U vrSenju javnih
sluzbi posljednjih decenija sve znacajnije mjesto zauzimaju privatni subjekti, ali ipak
»pravila igre* ustanovljava drzava, a kontrolu nad njihovim radom vr$e upravni organi* (
Lili¢, S, 2012, 49).

Upravljanje predstavlja dinamican pojam. U savremenom smislu rije¢i, upravljanje
predstavlja zbir upravnih aktivnosti koji se generalno svode na efikasno vrSenje javnih
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sluzbi, pa tako, ovaj pojam obuhvata: organizovanje, usmjeravanje, vladanje, rukovodenje,
koordiniranje. Za razliku od ovakvog shvatanja tradicionalne pravno-politicke koncepcije

upravljanje definisu kao posebnu funkciju drzavne vlasti.

5.2. Organizacioni pojam uprave

Organizacioni pojam uprave naziva se jo$ formalni pojam. Rije¢ ,organizacioni®
navodi na ¢injenicu da se radi o organu, organizaciji. Pri tome, misli se na upravni organ,
upravnu organizaciju. Tako, uprava u drugom, organizacionom, znaCaju predstavlja zbir
organa, kojima je povjereno upravljanje javnim poslovima. Ti organi, zna¢i, mogu da budu
javni (drzavni, jedinice lokalne samouprave), ali i privatni (kada su im povjerena javna
ovlascenja). Bez obzira na ¢injenicu da li se govori o upravi koju sacinjavaju samo javni
organi, ili pak subjekti u smislu privatnih lica, kojima su povjerena ovlasc¢enja za sprovodenje
javne politike, neophodno je da svi ovi subjekti postuju propise kojima su definisani uslovi
pod kojima mogu da djeluju. Najveci broj njih su propisi upravnog prava. ZnaCi, pri
odredivanju uprave iz organizacionog ili formalnog aspekta, polazi se od subjekata koji vrse
odredene djelatnosti, a ne iz prirode i karaktera djelatnosti.

Svi djelovi javne uprave ukljuceni su u Sire regionalne i globalne procese. Neke od njih
su formalnije povezane sa formalnim integracijama (npr. Evropska unija, NATO, Svjetska
trgovinska organizacija, OECD itd)., dok su druge pretezno neformalne, poput Sirenja
uticajnih administrativnih doktrina, neoliberalizma ili ekonomske globalizacije. Javne uprave
se mijeéjaju u ovako slozenom i izazovnom okruzenju ( Kovac, Bileisis , 2016, st 25).

Javna uprava ne obuhvata samo organe drzavne uprave ve¢ i lokalne organe, ustanove i
institucije (javne sluzbe), privatne subjekte sa javnim ovlaséenjima, odnosno cijela javna
uprava.

Velika vecina drzava ¢lanica EU sada ima dva ili tri administrativna nivoa upravljanja,
dok sedam drzava ¢lanica imaju Cetiri (4) administrativna nivoa, a Portugalija pet (5).
Prisustvo viSe od tri administrativna nivoa generalno se primjecuje u velik drzavama
¢lanicama EU, sa Ausrijom, Belgijom i Portugalijom, kao izuzecima. U Portugaliji, pored
okruga, opstina i Zupa, postoje dva autonomna regiona (ahipelag Madeira i Azori).

Prema Pollitt i Bouckaert (2017, 49-51), drzavna struktura se moze analizirati kroz
dvije dimenzije: ,,vertikalna disperzija vlasti“ i ,,stepen horizontalne Koordinacije na nivou

ntralnih vlada®. Vecina drzava ¢lanica EU ima unitarnu drzavnu strukturu vlasti.

U ovom kontekstu, rije¢ je o javnoj upravi, jer privatna uprava (administracija) izlazi iz okvira
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interesa upravnog prava kao naucne discipline, ( EC, 2017 12).

Grafik 2. Organizacija javne uprave na primjeru Crne Gore

lokalna
samouprava sa
javnim
preuzedima

privredna

drustva u or ganizacije sa
vecinskom javnim
driavnom ovlaitenjima
vlasnistvu

[zvor: Autor pripremio na osnovu crnogorske vazece normative

Javna uprava sa organizacionog (formalnog) aspekta (najsiri smisao) obuhvata’:
» drzavnu upravu — ministarstva, samostalne organe, upravne organizacije,
+ lokalnu samoupravu - gradonacelnik, skupstina , predsjednik opStine, opStine
* javne ustanove (sluzbe) - ustanove za obrazovanje, zdravstvo, nauka, kultura
» fondove - zdravstveni, penzijski, investiciono razvojni
» privredna drustva u ve¢inskom drzavnom vlasniStvu

» organizacije sa javnim ovlascenjima.

U Crnoj Gori zakonski je definisano pitanje organizacije javne uprave (zakonski okvir donesen
je u periodu od 2016-2020 godine, a sve u skladu sa Strategijom reforme javne uprave do 2020
(iako jo§ uvijek ne postoji Zakon o Vladi; u trenutku pisanja ovog rada otpocela je izrada na
ovom zakonskom rjeSenju i u julu 2022. godine, Vlada je utvrdila Nacrt zakona o vladi®).

Navedeni okvir ¢inili su sljede¢i zakoni: Zakon o upravnom postupku (ZUP), Zakon o

2 Za primjer organizacije javne uprave kori§¢ena je organizacije javne uprave koja je u primjeni u Crnoj Gori

* Na kona o Vladi utvrden je na sjednici Vlade od 27.07.2022. Ovim nacrtom predloZeno je da Vladu ¢ine 14 ministarstava
i to: pravde i ljudskih prava; odbrane; unutradnjih poslova; finansija; vanjskih poslova; javne uprave; prosviete i nauke;
ekonomije: zdravlja: poljoprivrede i ruralnog razvoja: rada i socijalnog staranja; prostornog planiranja i ekologije: kulture i
medija i sporta i mladih,

24




upravnom sporu, Zakon o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima i Zakon o drzavnoj upravi.
Donosenjem ovih zakona napravljen je iskorak u reformi uprave. Zakon o upravnom postupku
usaglaSen je sa principima dobrog upravljanja Evropske unije i obezbjedjuje osnovu za
elektronsku komunikaciju. Zakon prepoznaje dva pravna instituta koji ¢e obezbijediti
pojednostavljivanje i efikasniju implementaciju upravnog postupka — ,,one stop shop” i ,,only
one”princip. Na prostoru bivie Jugoslavije postoji duga tradicija upravno-procesnog prava.
Prvi zakon o upravnom postupku ( ZUP) u Jugoslaviji donijet je 1930.godine samo pet godina
kasnije od poznatog istoimenog austrijskog zakona, koji je u to vrijeme sluzio kao model za
druge zemlje. ( Kopric, 1. 2019 ). Novi ZUP u Jugoslaviji donijet je 1956.godine, a izmijenjn
je 1965, 1977, 1987 i 1986.godine. Novi zakon iz 1956.godine bio je poznat kao najduzi
upravno procesni zakon. Pruzao je prilicno dobru zastitu prava gradjana, ali bio suvise sloZen,
sa mnogo mogucnosti da ministarstva , drzavno tuzilastvo i drugi centralni i drzavni organi
interveniSu u konac¢ni upravni akt.
Bolja pravna zaStita prava gradjana i pojednostavljivanje procedura, kao i

usaglasavanje sa pravilima EU, bili su glavni razlozi za dono$enje novog ZUP u Crnoj Gori.

Donesen je i Zakon o uslugama 2017.godin, koji sadrzi uputstva o uvodjenju i principa
jedne tacke pristupa kontakta u Crnoj Gori. Kao jedna od prvih aktivnosti, analizirana je
kompleksa organizaciona struktura uprave. Proizvod te aktivnosti bila bila je izrada ,,Analize
polozaja organizacija koje vrSe javna ovlaSc¢enja” koja je prepoznala kljuéne nedostatke u
porganizaciji uprave, ali i dala predloga za unapredjenje stanja* Ova analiza bila je osnova za
kasniju izradu novog Zakona o drzavnoj upravi koji se preciznije definisao nacin organizacije
uprave, njihovo formiranje, kao i nadzor i upravlajnje. Kao sljedec¢i korak Vlada je 2019.
godine donijela Uredbu o organizaciji i naéinu rada ﬁiavne uprave®, koja propisuje
organiazciju uprave i na osnovu koje se drzavna uprava sastoji od 29 organa uprave i 17
ministarstava, Sto je predstavljalo napredak u smislu sistematizacije drzavne uprave iz
prethodnog perioda, sa prethodnih 35 organa i 17 ministarstava.

Sa na$e tacke gledista ovo je vazan podatak, ali ¢emo u analizi poc¢i dalje i sagledacemo
kako se taj broj kretao u odnosu na BDP, tako ¢emo u nastavku prikazati i odnos broja

ministaratsva i organa uprave sa kretanjem BDP.

4 Izvjestaj o implementaciji Akcionog plana za Strategiju reforme javne uprave 2016-2020, 2018, Vlada Cme Gore, str.54.
* Sluzbeni list Crne Gore, br. 22019
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Grafik 3. Kretanje rasta BDP-a u odnosu na broj drzavnih organa
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Izvor: Kalkulacija autor na osnovu podataka MJU i MF

Iz priloZzenog grafika se moZze vidjeti da organizacija nije uvijek pratila i ekonomska
kretanja, a to se najbolje vidi u 2009.godini, kada je doslo do velikog pada BDP, ali i do rasta
broja organa uprave. Kakva su ovdje svjetska iskustva? Broj ministarstava i njihova struktura
se stalno mijenja. Broj i veli¢ina ministarstava u OECD zemljama je rasla u periodu poslije
1950.godine da bi se onda stabilizovala sredinom 80-tih godina. Od tog perioda veli¢ine vlada
su manje vise stabilne, a ponegdje ¢ak i malo smanjene, prije svega na racun nekih privrednih
sektora. Danas najveci broj zemalja OECD ima kabinet ili ministarski savjet sa 15-20 ¢lanova
( OECD, 2004). Sto se tite drzava ¢lanica EU, ,.broj ministarstava varira od 8 ( Madjarska) do
25 ( Rumunija)”. Zanimljivo je da broj ministarstava nije povezan sa veli¢inom ze mlje. U
manjim zemljama kao S§to su, Luksemburg, Hrvatska ili Danska, npr.prevazilazi broj
ministarstava u mnogo ve¢im zemljama kao $to su: Njemacka, Spanija ili Holandija. ( EC,
2017, st.17).

U drzavama ¢lanica EU je prisutan trend stvaranja agencija ( uprava)®. Sustina je da se
odvaja politika i politicko upravljanje procesima od implementacije politika. Medjutim
komparativnu analizu je veoma tesko uraditi zbog nepostohjanja jedinstvene definicije agencija
ili uprava , kako u drzavama Clanicama, tako i unutar pojedina¢nih zemalja. Takodje, nije

moguce naéi nikakvu direktnu vezu izmedju broja ministarstava i broja agencija. Neke drzave

5 Uticaj ,,novog javnog menadzementa®,
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sa velikim brojem agencija(uprava), kao §to su Holandija (574) i Svedska (345) imaju prili¢no
mali broj ministarstava.

Broj ministarstva u Crnoj Gori od 2003.godine je gotovo identic¢an, dok je broj uprava
varirao.

Ovakvo rjeSenje, koje nije jasno zakonski utvrdjeno nepostojanjem zakona o vladi,
omogucilo je ¢esto mijenjanje organizacije drzavne uprave, tako da je svaka vlada predlagala
i novu organizaciju §to je vrlo ¢esto ometalo rad organa uprave. U nastavku je prikazana tabela

koja pokazuje broj ministarstava u periodu od obnove nezavisnosti u Crnoj Gori.

Tabela 1. Broj ministarstava u vladama Crne Gore od 2006.godine

Godina Broj ministarstava

2006. 14
2008. 14
2009. 17
2010. 17
2012. 19
2016. 18
2020 12

2. 18

Izvor: Autor

1z tabele 1 se moze zakljuciti da je broj ministarstva varirao iz godine u godinu, ali da
je najveci broj bio 2012 godine (19), a najmanji 2020.godine (12).

Vlada koja je formirana 2020.godine (42. Vlada Crne Gore), smanjila je broj
ministarstva na 12, $to je najmanji broj ministarstva od kada je Crna Gora obnovila nezavisnost.
Medjutim, praksa je vrlo brzo pokazala da je takva odluka uticala na pad efikasnosti i kvaliteta
rada, pa je izmedju ostalog ova vlada poslije dvije godine rada ocijenjena od strane gradjana sa
ocjenom 2.28”, §to je najniZi rezultat od kada se mjeri stepen zadovoljstva radom javne uprave
u Crnoj Gori.

Prema SIGMA monitoring izvjetaju za 2021.godinu®, smjena vlade krajem

2020.godine, pokazala je prisutan nivo politickog uticaja prilikom odabira, ali i zadrzavanja

7 Zajednigko istraZivanje Centra za gradjanko obrazovanje i Agencije DAMAR, objavljeno 29.novembra 2021.

#55% visokih drzavnih slu@a napustilo je sluZbu zbog ostavke, ukidanja ili reorganizacije javne uprave izmedju decembra
2020 1 juna 2021.godine. (Sigma. Monitaring Report 2021, the Principles of Public Administrations, str. 57, dostupno na
https://www sigmaweb.org/publications/Monitoring-Report-2021 -Montene gro.pdf):
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visokorukovodnog kadra. Vec¢ina rukovodilaca je razrijeSena ili napustila dobrovoljno upravu,

§to je stvorilo znacajan zastoj u funkcionisanju javne uprave, ali i smanjivanja kvaliteta rada.
Sadasnju 43. vladu koja je formirana 28. aprila 2022.godine, ¢ine predsjednik, Cetiri

potpredsjednika, 18 ministara i dva ministra bez portfelja’.

6. Savremene teorije javne uprave
Kako ida li reforma javne uprave, kao oblast djelovanja utice, utice preko ekonomskih

i neekononskih faktora na privredni razvoj, vrlo je kompleksno istrazivacko pitanje i mora s
sagledavati iz viSe uglova.

Ocekivalo se ogivlada da postanu efikasnije, usmjerene ka rezultatima i gradjanima i

privredi kao kljuénim korisnicima usluga, kao i da ponude vecu vrijednost uz manje ulaganje.
,»U tom kontekstu se od organa javne uprave oc¢ekuje veci stepen efikasnosti i efektivnosti u
odnosu na organizacijeérivatnog sektora® (Markovi¢ M., 2017). Vremenom se, kada su uoceni
nedostaci ove teorije, 1z paradigme Novog upravljanja javnim sektorom prelazi u drugaciju
formu i ona se prepoznaje kao ,.dobro upravljanje” ( Good Governance). Kljucni razlog za
prelazak na novu teoriju baziran Ena ¢injenici da nije jednostavno, a mozemo reci ni moguce
( o ovome viSe kasnije u radu) staviti znak jednakosti u upravljanju u javnom i privatnom
sektoru. Svakako sve pomenute teorije sa svojim prednostima i nedostacima uticale su na
kreiranje danasnje moderne javne uprave. Nijedna od njih nije definisala nac¢in funkcionisanja
uprave koji bi bio idealan, ali svaka je donijela neSto novo i predlozila aktivnosti koje bi
znacajno mogle pomocirazvoju moderne javne uprave. Stoga bi trebalo pazljivije sagledati sve

S obzirom na navedeno u nastavku ¢emo se posebno posvetiti savremenim teorijama,
na kojima je zasnovana danaSnja moderna javna uprava, arijec je o dvije teorije:

1. teorija novog javnog menadzenta ( New Public Managenient- NPM)

2. teorija dobrog upravljanja ( Good Governance'’)

9 Ova vlada je vrlo brzo izgubila povjerenje u Skupitini Crne Gore i u trenutku pisanja ona je u tehni¢kom mandatu.
10 Teorija dobre javne uprave ( good governance) obradjuje se detaljnije u narednom poglavlju
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6.1. Novi javni menadZent

lako se pojam javne uprave vezivao za pravnu ili politicku teoriju (8to smo vidjeli
prilikom definisanja ovog pojma), promjene u ovom sektoru dominantno su bile pokretane iz
ekonomskih razloga''. Kako danas tako i prije. Ovo se posebno potvrdilo 1980 .godinu (ako
zelimo da odredimo jednu godinu koja je bila prekretnica za promjene i razvoj savremenih
teorija javne uprave onda je to ova godina). 1980. godine mnoge drzave suocavale su se sa
problemom budzetskog deficita i potrebe za smanjivanjem javne potro$nje. Kada se pomene
javna potro$nja, kao ,,negativni* segment (,,neproizvodni*‘) odmah se pomisli na javnu upravu
i dominantno od nje krecu planovo i aktivnosti smanjivanja potrosnje. Tako se i 80 godina
pristupilo izradi novih teorija i novih javnih politika koje bi dovele do optimizacije ali i do
smanjivanja javnog sektora, kako bi se napravile ustede na rashodnoj strani budzeta.

»Veliki talas promjena u javnoj upravi potpomognut velikim finansijskim pritiscima
koji je poseban odjek imao u zapadnim zemljama i koji je natjerao da promjene u javnojupravi
idu u pravcu stvaranja ovog sektora vitkijim i konkurentnijim, istovremeno pokusavajuci da
ucini da javna uprava odgovori na potrebe gradana nudec¢i vrijednost za novac, fleksibilnost i
transparentnost. Ovaj proces je akademska zajednica kasnije nazvala novi javni menadZzement
ili NPM* ( Hood, 1991. 73).

lako sa evidentim slabostima ovaj model je u datom trenutku dao i dobre rezultate.
Stoga ne ¢udi 3to je NPM trajao gotovo vise od dvadeset godina kao dominanti koncept
upravljanja u javnoj upravi. ,,Medjutim vjerovanje da je menadzment kao praksa privatnog
sektora superiornija u odnosu na javni sektor nije u potpunosti novo. Od nau¢nog menadzenta
do menadZmenta kvaliteta, mnogo unapredjenja u performansama i sli¢ne reforme imale su
izvor u privatnom sektoru. NPM polazi jo§ dalje pa tako smatra da pored usvajanja tehnika
poslovnog menadzmenta treba u upravi usvojiti i sam sistem vrijednosti privatnog biznisa.
Tako je fokus sa loSe strane drzavnog monopola kombinovan sa birokratskim pritiscima
oznaCio pocetak tranzicije od javne uprave ka javnom menadzentu® (Vujakovic-Klickov,
Risti¢, 2015, 301).

Osnovni elementi novog javnog menadzmenta su:

- naglasak na upravijanje ucinkom,
- fleksibilnije finansijsko upravijanje

- bolji odnos prema korisnicima javnih usluga

' Nedto drugadije je bilo na primjeru Crne Gore, o demu éemo vide govoriti kasnije u radu
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- veca decentralizacija ovlaséenja i odgovornosti sa centralnog na nize nivoe sistema
- vece pribjegavanje upotrebe mezanizama trZisnog tipa, kao Sto su unutrasnja trZista,
korisnicke naknade, vauceri, davanje fransize i ugovaranje

- privatizacija trzisno orjentisanih javnih privredna drustva. (OECD, 1993, 13)

Dubljom analizom moZemo reéi da su ga karakterisale sljedece aktivnosti:
- znacajno smanjenje funkcija javne uprave,
- decentralizacija,
- outsorsing
- JPPirazvoj javnih nabavki
- privatizacija
- odgovornost za rezulate
- zamjena kontrola inputa kontrolom outputa
- mjerenje rezultata
- dodjeljivanje odgovornosti
- upravaljnje ljudskim resursima
- obracunsko racunovodstvo
- programski budzet
- veca transparentnost

- jacanje uloge gradana

veca upotreba informionih tehnologija

- razdvanjanje politike i administracije-porfesionaliazcija

Postoje brojne mjere i tehnike koje karakterisu ovaj model javne uprave. Kristofer Hud, poznati
americki profesor i teoretiCar definisao je sedam osnovnih karakteristika:
1. Profesionalno i neposredno upravljanje u javnom sektoru,
Utvrdivanje kriterijima i mjerila uspjesnosti
Stavijanje tezista na kontrolu rezultata (output) a ne na procedure,
Razbijanje velikih organizacija u javnom sektoru na manje jedinice
Uvodjenje takmicarskog duha u javni sektor,

Preuzimanje stila upravljanja iz privatnog sektora,

A

Racionalno trosenje javnih sredstava i veca finansijska disciplina i §tedljivost.
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Profesor Hud ukazuje na niz radikalnih rezova u javnoj upravi i jo§ u ranim fazama ove
doktrine ukazao je na cetiri ,,administrativna megatrenda“koja su pogodovala njegovom
nasEﬂ(u i globalnoj popularnosti.

1. pokusaj da se uspori rast viada ( izvr$ne vlasti i javne uprave), kako u pogledu njene

Javne potrosnje tako i velikog broja zaposlenih,

2. privatizacija i kvaziprivatizacija u javnoj upravi sa akcentom na , supsidijarnost
posebno kada je rijec¢ o pruzanju javnih usluga

3. razvoj informaticke tehnologije i njihov znacaj u distribuciji javnih usluga,

4. razvoj vise medjunarodnih agendi, koje akcenat stavljaju na opsta pitanja upravijanja

u javnoj upravi, kreiranja janih politika, stilova odlucivanja i medjuvaldinu saradnju

koje se unose u prevazidjene tradicije u ajvnoj upravi (Hood, Jacson 1991, 253 )

6.2. Okolnosti za nastanak NPM

Pojam ,,novi javni menadzment”, 3iroko je rasprostranjen naro¢ito u Evropi, a vuce
korijene iz, Velike Britanije. I dalje mnoge drzave primjenjuju ovaj model ili barem djelimiéno.
,,@ak su i velike konsultanste kuce, jos od osamdesetih godina dvadesetog vijeka, poput
Deloitte and Touche, Price water house Coopers, Ernst and Young, KPMG, bile aktivno
ukljucene u ovaj proces, odnosno, ,talas*“NPM reforme* (Jovanovic, 2018.42). ,Ova doktirna
je ubrzo postala ,.globalna mantra“koja je zasnovana na samo jednoj od vrijednosti javne
uprave-ekonomskoj* alilenkovié, D. 2019, 73). Jednom rijecu privatni kapital trazi upliv u
sistem javne uprave. Razbijaju se tradicionalna uporiSta socijaldemokratije u koje se uvode
trziSni principi: smanjuje se nivo socijalnih davanja, uvodi se vaucerski sistem obrazovanja,
redefiniSe se obim obaveznih zdravstvenih usluga u kojima sve vecu ulogu ima privatni sektor.
S druge strane to dodatno pogoduje privatnom kapitalu, posebno velikim multinacionalnim
kompanijma, a naroc¢ito u uslovima koje je diktirala globalizacija.

Tako se ekonomske prilike u SAD i Velikoj Britaniji poznate kao ,,Reganomika“ i
»lacerizam* baziraju na osnovnim karakteristikama minimalisticke, liberalne drZzave, koja
svoje aktivnosti u vidu pruzanja usluga sve vise prepusta privatnom sektoru i izlaze ih ,trzZisnoj
utakmici®.

Na drugog svjetskog rada svijet poCinje da se mijenja, ekonomski, politicki,
socijalno. Istoricar Toni Dzad u knjizi ,Istorija Evrope od 1945.“ ukazuje da jeﬁjveéi

ekonomski problem starog kontinenta poslije rata bio nedostatak kuca za stanovanje. Tesko je
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stradala i gotovo kompletna saobracajna infrastruktura- zeljeznicke pruge, mostovi, putevi,
kanali. U Njemackoj je na vise od 860 kilometara toka rijeke Rajne ostao jedan jedini most, a
ujedn(ﬁéteéen. Povrh svega vladala je velika nestaSica najosnovnijeg-ulja za grijanje, hrana.

Od 5.do 1947 .godine, Evropa se u sustini obnavlja gotovo nevjerovatnom brzinom.
Medjutim ve¢ 1947.godine se pocetni zanos i optimizam kada je rije¢ o brzom oporavku
ekonomije Evrope pretvorio u mrac¢ni realizam. Jo$ uvijek je vladala glad i bila je prisutna
velika nestaSica, a pored svega toga drzave Evrope su za vrije rata nagomilale dugove i u
velikoj mjeri su zavisile od uvoza iz SADa. Godine 1948. SAD su pokrenule poznati Marsalov
plan. Sa njim je privreda Evrope pokrenuta ogromnom sumom koja bi danas otprilike iznosila
oko 120 milijardi eura. Nakon svega toga pedesetih godina XX vijeka osta¢e upamceno kao
zlatno doba u privredi.'” Drugi svijetski rad je doveo do nastanka organizacija kao §to su
Svjetska banka, Med junarodni monetarni fond (MMF) i Opsti sporazum o carinama i trgovini
(GATT). ,Sezdesete su bile centralna decenija tog perioda i prelaska sa neoklasicizma na
kejnzijansku ekonomiju. Skoro petnaest godina kasnije jedan dogadjaj ¢e znafajno usporiti
svjetsku ekonomiju, a rije¢ je o tome da su Saudijska arabija i ostali arapski proizvodaci
nametnuli potpuni embargo na isporuku nafte SAD i embargo je zavrSen 18.marta 1974.godine,
trajao je kratko ali je imao ogromni uticaj* (Perkins, 2012). Kasnije je u ekonomskoj literaturi
ovo nazvano ,naftna kriza®, obiljezila je 70-godine 20.vijeka i izazvala ozbiljne budZzetske
deficite u svim zemljama uklju¢uju¢i i razvijene drzave zapada. Logican slijed u svim
drzavama bila je potreba za smanjivanjem javne potro$nje sa jedne strane, a sa druge povecanje
efikasnosti i efektivnosti.

Logi¢no se namece zakljuCak da je sve ovo za posljedicu imalo veliki uticaj i na
promjene u javnoj upravi. U okviru svih tih promjena deSava se kljuéna novina u upravi,
polako, trzi$ni na¢in razmisljanja koji je do tada bio povezan samo sa privatnim kompanijama
pocinje da bude zastupljen iu javnoj upravi. U javnu upravu polako prodiru i ideje neoliberalne
ekonomije, pa i u ovom segmentu sistema pocinje da se znacajno osjeca sukob izmedju
neoliberalne i socijaldemokratske ideologije. Takav pristup doveo je da pojedine javne usluge
pocinju u ime drzava obavljati privatne kompanije, Sto je bio veliki iskorak a i uvodi u period
velikih i sveopSstih privatizacija i cvjetanja neoliberalne ekonomije. Dolazi do liberalizacije
trzista usluga. Tako ,birokratija“ prestaje biti samo organizaciona forma drzave ve¢ nju mogu

vrsiti i privatne kompanije. Ve¢ pedesetih godina dvadesetog vijeka pocinju se javljati teorije

2 Dio teksta preuzet iz DW ( Dojée Vele) analize pod naslovom ,, Sliénosti i razlike izmedju pandemije korone i perioda
posle Drugog svetskog rata™, objavljenog 24.aprila 2020.godine.
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u prvi plan u funkcionisanju uprave stavljaju efikasnost kao jednu od klju¢nih odrednica
ekonomskom funkcionisanja sistﬁa. Kako zapaZa rodonacelnik teorija o javnoj upravi na
ovim prostorima Eugen Pusi¢, ,Koncetracija paznje naéﬁkasnost uprave, koja se danas
pojavljuje pod imenom novi javni menadZent, posljedica je porasta opsega djelatnosti javne
uprave, kako po broju zaposlenih tako i jo$ vise prema udjelu sredstava koje te sluzbe trose u
nacionalnom dohotku. Vazno je da se sa tim skupim i sve skupljim djelatnostima postupa sa
paznjom dobrog gospodara, u idelanom sluéaju paznjom koju privatni preduzetnik posvecuje
svojim privrednim interesima“(Pusi¢, 2008, 115 ).

Okolnosti koje su dominantno bile u vezi sa ekonomksim problemima kao i sve ve¢im
uticajen neoliberalne ideje ( posebno kroz uticaj globalizacije) doveli su do stavranja temelja
moderne javne uprave, u tom periodu ustolicene pod nazivom ,,novi javni menadzment“. Ova
doktrina obiljezila je veliki uticaj ekonomije na modeliranje javne uprave. Dominantno postaju
tri klju¢na ,.ekonomska E* parametra: ekonomi¢nost, efikasnost i efektivnost'*. Zapravo radi
se o pokusaju da se velika veéina vrijednosti iz privatnog sektora nametne javnom sektoru
(Kopri¢, 2006).

Sublimacijom svega navedenog moZemo izdvojiti osnovne pojmove koji karakterisu
NPM:

- minimalna drzava,
- privatizacija,

- liberalizacija,

- decentralizacija,

- depolitizacija,

- usmjerenost na klijente (gradjane) i dr.

6.3. Kriticki osvrt na teoriju NPM

Razvojem javne uprave i sve kompleksijim zadacima koji su bili pred javnom upravom
doveli su do toga da teorija NPM pokaZe i svoje slabosti i nedostatke. Jedna od kljuénih je bila
odgovor na pitanja: da li se stvarno sa drzavom moze upravljati kao sa preduze¢cem? Mogu li

se principi menadZzenta privredna drustva u potpunosti primijeniti u javnojupravi? Ova teorija

I Tako je i Veber govorio o vaimosti racionalnosti nikada nije upotrebljavao termin efikasnost. Upravo zbog toga
ono $to se danas zamjera Veberovom modelu uprave su: veliki troskovi, sporost 1 zanemarivanje gradjana,
nedovoljna produktivnost ( moguce povecati tehnologijom), itd.
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pokazala je idruge slabosti o kojima ¢emo govoriti kasnije, sada ¢e fokus biti na tome moze li
se drzavom upravljati kao sa preduzecem.

Tesko da postoji disciplina koja ima duzi istorijski kontekst od menadzenta, ¢im je
dvoje ili vise ljudi orgaﬁovano zeljelo uraditi neki posao ili rijesiti problem, primjenivali su
osnove menadzmenta. Poznato je da je menadzment kao praksa veoma star, dok je sa druge
strane proucavanje menadzenta kao naucne discipline relativno mlado. Peter F. Drucker, koji
jerodonacelnik savremenog menadZenta, dobro uocava da je menadzment ,,generi¢ka funkcija
svih organizacija® i ,,genericki organ drustva znanja“. On dalje navodi da se ,,ne moZe zaobici
¢injenica da se rijetko u istoriji ljudskog roda jedna institucija tako brzo pgjayila i stekla tako
veliki uticaj za kratko vrijeme kao $to se to dogodilo sa menadzmentom* ( Draker, P.2003).

Za manje od 150 godina menadZent je transformisao drustvenu i ekonomsku strukturu
razvijenih zemalja u svijetu. Mnogo je definicija menadzmenta i vrlo ga je teSko definisati,
narocito na naSem govornom podruéju jer ne postoji jedna rije¢ koja bi obuhvatila sve ono $to
podrazumijeva menadzment. ,Najsli¢nije menadZentu ( eng.management) u naSem jeziku je
rije¢ upravljanje ( eng.governance), ali ta rije¢ ne odrazava pravu sliku menadZzenta ve¢

dstavlja samo jedan segment menadZmenta i mnogo je uzi pojam* (Tomié, M.2007, str 25).
MenadZzment se moze odnosti na profitne i neprofitne ogranizacije i njegova primjenjivost je
razli¢ita u tim oblastima. U Sirem smislu posmatrano i generalno javna uprava pripada
neprofitnim organizacija, odnosno organizacijama kojima nije krajnji cilj maksimiziranje
profita ve¢ ostvarivanje javnog interesa i postizanje zacrtanih ciljeva. Zato mozemo govoriti i
o specifi¢noj primjeni menadZenta u javnoj upravi u okiru kojeg se moraju postovati njeni
ciljevi i druge razli¢itosti.

lako se kao disciplina veoma kasno pojavljuje u literaturi u praksi je menadzment dugo
bio zastupljen. Sli¢na situacija je i sa javnom upravom. Od pojave prvih drzava mozemo
govoriti i 0o pojavi menadZenta u javnom sektoru, ali ono Sto je predmet ovog rada bice
fokusirano na savremene trendove menadzenta. lako savremeni, ¢udno je da menadzent u
javnom sektoru jo$ uvijek dominantno nosi epitet ,,dosadnog*, nezanimljivog, birokratskog ...
lako to nije sluc¢aj sa privatnim sektorom. Razlog lezi u tome §to je mnogi poistovjecuju sa
birokratiom a birokratiju sa ne¢im §to je tromo, neifikasno, parazitski. U stvaririjec je o jednoj
vrlo zanimljivoj temi i temi koja ¢e tek imati poseban znacaj u narednom periodu. Ovo
potrdjuje i ¢injenica da konstantno raste broj nau¢nih radova, kao i knjiga u ovoj oblasti, i da
cesto dolaze kao proizvod saradnje akademske i neakademske zajednice, $to daje dodatan

signal da je rijeC o temi koja je vazna za sve strukture sistema.
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Kada dublje pogledamo to je ta¢no. Svako od nas imao je prilike da za neku uslugu od
strane javnih organa ¢eka viSe minuta u redovima, pa ¢ak ponekad i satima, a da se neka druga
usluga pruzila (zavrSila) vrlo brzo ili ¢ak online od kuce. Upravo u navedenom sutina je
dobrog menadzmenta: jedni imaju bolji menadZent, dok je kod drugih menadzent na lo$ijem
nivou. Stoga bi doprinos ovoga rada trebao biti i u unapredjenju kvaliteta upravljanja u javnoj
upravi.

Da bi ovo funkcionisalo dug je put, put koji moraju proéi javni organi, a posebno
zaposleni koji rade u tim organima. Za put od - sluzbenik je tu da bi nekome nesto ,,u¢inio” do
- sluzbenik je tu kao neko ko mora biti na usluzi gradjanima jer je placen od gradana, je dug i
tezak, ali put koji se mora pro¢i. Put koji nema alternativu, ali i put sa kojeg se lako skrene, jer
akteri vrlo Cesto ne Zele da ga savladaju, jer im je uvijek milije biti ,,ususkan” u ve¢ postojece
kalupe ponasanja nego se mijenajti.

Od osamdesetih godina dvadesetog vijeka pa narednih dvadeset godina, vidjeli smo,
obiljezila je teznja da se javnom upravom upravlja kao sa preduzeéem. Da li je to moguce? Da
li je javni menadZnent isto Sto i menadZment privatnog privredna drustva? Je li drzava isto §to
i preduzec¢e? Da bi smo ovo razumjeli poéiéemo od osnovnih pojmova.

»Ekonomisti proucavaju oskudnost resursa tj. na¢in na koji dru$tva prave izbor u vezi
sa kori¢enjem ograniéenih resursa i istrazuju ¢etiri osnovna ekonomska pitanja* ( Stiglic, Dz,
2004, 14-15 ):

1. S$ta ce se proizvoditi?

2. kdako ce se proizvoditi?
3. za koga ce s proizvoditi?
4

kako se ove odlitke donose?

U nastavku ¢emo se fokusirati na javnu upravu i ulogu drzave, tj nacin na koji ona utice na
odlu¢ivanje u privatnom sektoru.

1. Sta ¢e se proizvodi? Koliki dio nasih resursa treba namijeniti za proizvodnju javnih

dobara, kao §to su putemi, odbrana, a koliko za proizvodnju privatnih dobara, kao §to

su automobili, televizori, video igrice..? Ovaj izbor Cesto se prikazuje kao kriva

proizvodnih moguénosti.
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Slika 1. Kriva proizvodnih moguénosti
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Koli¢ina proizvedenih privatnih dobara

Kriva prati razli¢ite koli¢ine dva dobra koja se mogu efikasno proizvoditi uz postojecu
tehnologiju i resurse. U nasem slucaju to su javna dobra i privatna dobra. Drustvo moze
da troSi vise na javna dobra, kao $to su npr.putevi, ali samo tako Sto ¢e se smanjiti
privatna potrosnja. Ukoliko drustvo Zeli da ima viSe javnih dobara, mora se odreci
nekih privatnih. Sto vide ulazemo u tekuéu potrosnju, manje je za kapitalna ulaganja. ,,
U periodu od 2014.do 2019.godine u Crnoj Gori kapitalna potrosnja se povecala za 4
procenta BDP, a sa druge strane tekuca potroSnja je pala za 3,2 procenta BDP u
2019.godini. Ovaj trend je preokrenut uticajem pandemije, §to je dovelo do toga da
nadlezni organi poveéaju potrosnju*!*. U ovakvim i sli¢nim situacijama dolazi do
izrazaja ,,Paretov optimum®: da je nemogude izvrsiti preraspodjelu kapitala, odnosno
sredstava u korist pobolj3anja polozaja jedne grupe, a da se ne pogorsa polozaj druge
grupe stanovniStva. Pareto efikasnost je ono na Sta ekonomisti obiéno misle kada
govore 0 efikasnosti.
Pretpostavimo npr. da drzava razmislja o gradnji nove dionice autoputa Bar Boljari.
Oni koje Zele da koriste taj put spremni su da za pokrivanje troskova izgradnje i
odrzavanja da plate vise u vidu putarine. Izgradnja ovog autoputa bi predstavljala pareto
poboljsanje odnosno promjenu koja nekim pojedincima donosi korist, a da po svoj
prilici nikom ne Steti. Koristimo izraz "po svoj prilici” jer uvijek postoji neko na koga
bi izgradnja puta mogla negativno da uti¢e. Npr ako put mijenja saobracajni tok u neki
prodavnicama ili restoranima moze doc¢i do pada prometa, ili negativan uticaj buke.

Ekonomisti stalno tragaju za Pareto poboljsanjima. ( Stiglic, 2004, 58).

¥ Ocjena upravljanja javnim investicijama Crne Gore, MMF, 2021.godine.
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2. Kako ce se proizvoditi? Ovo pitanje podrazumijeva odluke u vezi s tim da li ¢e se

proizvodnja obavljati u privatnom ili javnom sektoru, da li ¢e se koristiti vise kapitala,
a manje radne snage i obratno, ili upotrijebiti tehnologije koje racionalno koriste
energiju. Drzavna politika uti¢e na nac¢in na koji firme proizvode dobra.

Za koga se proizvodi:pitanje raspodjele? Odluke drzave u vezi sa oporezivanjem ili
programima pomo¢i utiéu na to koliko ée prihod razli¢iti pojedinci moéi da potrose.
Drzava mora da odlu¢i $ta ¢e se proizvoditi. Nekome bi odgovaralo jedno nekima nesto

0. U javnom sektoru izbor je kolektivan.
Kolektivno odlucivanje je jako sloéw zato Sto se pojedinci ¢esto ne slazu u pogledu
toga Sta je pozeljno. Jedan od ciljeva ekonomije javnog sektora jeste prouc¢avanje nacina
na koji se u demokratskim drustvima obavlja kolektivni izbor. Neko voli jagode neko
jabuke i moze da kupi $ta Zeli, ali ako drzava odluci da gradi park moZda nekome to
ne odgovara ali dio njegovog novca ¢e se utroSiti i za to. Potrebno je precizno utvrditi
ko ¢e imati koristi od toga a ko Stete. Kolektivne odluke donose se kroz politicki proces.
Kroz politicke procese utvrduju se i ,,pravila E ( struktura javne uprave) Sta odreduje
nac¢in na koji se biraju pravila igre? Prilikom odgovora na ova pitanja dolazi do spajanja
ekonomije i politike. Medjutim, ekonomisti u tu analizu unose jednu posebnu
perspektivu: oni naglasavaju znacaj ekonomskih podsticaja za ponaSanje ucesnika u
politickom procesu, odnosno licni ekonomski interes u utvrdivanju krajnih rezultata.
Da bi analizirali posljedice razli¢itih politika, ekonomsisti ne mogu da sprovode
eksperimente (standardan nacin na koji nauka provjerava suprostavljanje teorije), zato
koriste tkz. modele. Isto kao Stoguodel jednog aviona pomaZe da se simuliraju njegove
osnovne karakteristike, tako i ekonomski model predstavlja pokusaj da se prikazu
ovne karakteristike privrede.
gk 1 kada postoji saglasnost o ukupnim posljedicama neke pwke moze da dodje do

neslaganja o tome da li je ta politika pozeljna. Rijec je o ,.trejofu* neke politika moze da poveca

drustveni proizvod, ali i da poveéa nejednakost, ili da poveca zaposlenost ali i inflaciju ili da

koristi jednoj grupi ali da drugu dovede u gori polozaj. Drugim rije¢ima svaka politika moZze

da ima neke poZzeljne i neke nepozeljne posljedice i ishode koji se nekome svidjaju a nekome

ne.

Iznosec¢i dvije na prvi pogled kontradiktorne ¢injenice, Piter Draker, u prvoj istice

veoma zanimljiv podatak, ,najveca tajna u menadzmentu je da prva sistemati¢na primjena

teorije menadZementa i principa nije imala mjesto u preduzecu (profitna organizacija) ve¢ se
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ona pojavila u javnom sektoru, kada je Elihju Rut, ratni sekretar Tedija Ruzvelta,
reorganizovao americku vojsku jo§ prije Prvog svjetskog rata. Tek je potom Frederik Tejlor
iznio podatak da po principu menadzenta radi klinika Majo, a Vlada SAD-a svoj prvi federalni

tete

menadZent imala je prilikom organizovanja ,New deala**“( Drucker, 1987). O drugoj ¢injenici
Draker isti¢e: ,, Ako ste ranih sedamdestih godina pomenuli rije¢ menadZement u okruzenju
neprofitnim organizacijama budite uvjereni da su vas iz tog okruZenja ¢uli kako ste izbovorili
rije¢ — biznis “Bojazljivi bolnicki rukovodioci, kaze Draker, imali su spreman odgovor na nove
izazove 20.vijeka u stilu, mi smo zdravstveni radnici, a ne biznismeni* ( Drucker, 1991).

Za pretpostaviti je da i ova definicaija polazi od definﬁ korporativnog upravljanja.
Jedna od definicija je i da korporativno upravljanje predstavlja sistem pomoc¢u koga se upravlja
korporacijom i kojim se ona kontrolise ( Horne & Wachowigcz, 2005.).

Stephen Robbinsa i Mary Coulter definisu ovo kao: ,,Menadzment zna¢i koordiniasanje
aktivnosti vezanih za posao, tako da se one obave efikasno i efektivno-s ljudima i uz pomo¢
drugih ljudi*. Sa stanovi$ta menadZenta u javnoj upravi, sa pojavom termina efikasnost uvodi
se eko ija u regulisanje pitanja javne uprave, koje je do data bilo dominantno pravno
pitanje. Efikasnost se odnosi na izvlacenje maksimuma uz minimalna ulaganja. Posto se uvijek
u javnoj upravi raspolaze nedovoljnim (ograni¢enim) resursima (budzet, ljudski kapital,
oprema..) od menadZera se trazi da ih najbolje iskoriste, Sto je ujedno i osnovna filozofija
ekonomije, umijece da se oskudni resursi najbolje iskoriste.

Kako je teorija menadzementa zasnovana na poslovnom iskustvu, i to uglavnom u
proizvodnji, to se npr na umjetnike ne mogu primijeniti isti principi menadzenta kao na one
koji rade ,,0d devet do pet” ( Adizes, 1993.). ,,Rije¢ menadZement za umjetnike je psovka. Za
njih je to sinonim za eksploataciju. MenadZent mora upravljati za umjetnike a ne umjetnikom”
istakao je Adizes. (Adizes, 1993).

MenadZzement u jaw@ upravi je proces predvidjanja, planiranja, organiziovanja,
rukovodjenja, obezbjedjenje kadrova i kontrole ljudskim, materijalnih, finansijskih i drugih
organizacionih resursa javne uprave, radi ostvarivanja utvrdjenih ciljeva. MenadZent javne
uprave je odgovoran za stanje u javnopravnim organima na svim nivoima.

Upravljati u smislu javne uprave znaci: donositi prﬁne akte, donositi opStenormativne
akte, pruzati javne usluge. Pocetkom 20. vijeka, najprije u privatnom sektoru, nastoje da se
nadu odgovori na probleme upravljanja, koji nastaju u velikim industrijskim i ekonomskim
sistemima. Tako se problemom uprave pocinju baviti i inZenjeri, psiholozi, sociolozi,

ekonomisti, kao i druge struke ( Lili¢, 2014, 360).

38




Dok se menadZment kao akademska disciplina bavi modelima rada privatnih
kompanija, cilj javnog menadZmenta ili javne uprave jeste da §to viSe obuhvati javni sektor i
sve nivoe vlasti, uklju¢ujuci i nezavisna regulatorna tijela i javna privredna drustva. Ovo je
centralno pitanje u teorijama javnog upravljanja.

Kao S§to se moze vidjeti menadzent u javnom sektoru nije niSta do primjene
menadzerskih tehnika, koje se primjenjuju i u privatnom sektoru, samo na primjeru
organizacija u domenu javne uprave, a sve u cilju poveéanja vrijednosti za novac (value for
money) pruzenih javnih usluga. Situaciju dodatno komplikuje $to u nasem jeziku nemamo rije¢
koja opisuje menadZent, pa se isto prevodi kao governance (upravljanje) $to predsatvlja veliku
razliku i dva skroz odvojena teorijska pristupa naéinu rada u javnoj upravi'>. Takav pristup nije
prisutan odavno, naime sredinom dvadesetog vijeka sve teorije koje su bile u vezi sa radom
javnih sluzbenika, organizacija, pa ¢ak i uticaj politicara na njihov rad, tretirao se kroz pojam
javna uprava ili javna administracija ( u zavisnosti od predmeta), i konstatno se vezivala za
nesto §to je dosadno, inertno, ,uhljebljenje®, posao za ,cio Zivot™, u prevodu sve suprotno
funkcionisanju u javnom sektoru. Od 1980 godine, pocinje da se mijenja taj pristup i uvodi se
termin menadZmenta u javnom sektoru ili public menagement, €iji je cilj bio da se sve tehnike
upravljanja u privatnom sektoru transferisu u javni i da se znacajan dio javnih usluga usmjeri
ka privatnom sektoru u smislu da privatni sektor bude njihov provajder. Ne ¢udi §to se ovo
pojavilo bas u tom periodu jer ovaj pristup prati trend liberalizacije i neobileralizma pa mu je
bio logi¢ni slijed.

Definisanje pojma javno upravljanje (public governance) je malo kompleksnije i
izazovnije. ,,Javno upravljanje stremi stvaranju javnog dobra potroSnjom javnih sredstava“(
Trbovié, A. 2007, 434) lako postoji opste priznanje da se javni menadzent razlikuje od javnog
upravljanja jo§ uvijek nemamo jasnu definiciju. Situaciju komplikuje i ¢injenica da se svake
godine povecava strucna literatura u ovoj oblasti, ali nikako sa jasnim stavom $ta ova dva pojma
precizno ¢ini razli¢itim. Sublimirajuci vie definicija moglo bi se reci da se javni menadZent
vise fokusira na postizanje odredjenih zacrtanih ciljeva pojedinih javnopravnih organizacija,
dok se javno upravljanje viSe fokusira na stvaranje interakcije (povezivanja) izmedju
organizacija u javnom sektoru a cilju dostizanja visih nivoa ciljeva koji su direktno u vezi sa
potrebama gradana i privrede. Sustina kod javnog upravljanja je da nije vazno $ta radimo veé
kakve koristi gradani imaju od toga $to mi radimo ( ,,what matters in not what we do, but how

people feel about what we do*‘), §to nije slucaj sa menadZentom u privatnom sektoru.

13 0 upravljanju u javnoj upravi govorimo kasnije u poglavlju Teorija dobre javne uprave ( good governance)
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Osnovna razlika kod ove dvije vreﬁupravljanja je u tome Sto su im razli€iti ciljevi.
MenadZmentu u javnom upravi je cilj ispunjavanje drustvenih ciljeva, dok je privatno
upravljanje usmjereno ka maksimizaciji profita za vlasnike. Dakle svrha privatnog menadzenta
je da zaradjuje novac za vlasnika dok je svrha javnog menadzmenta da pruza usluge od opsteg
interesa. Tako je privatni menadzent okrenut ka trzistu i trziSte je jedino mjerilo njegovog
uspjeha, kod javnog menadZzenta nemamo trzista u tom ekonomskom smislu jer usluge koje
drzava pruza imaju obi¢no monopolski karakter, pa samim tim jedino ,trziSte* su izbori na
kojima se odlucuje ko ¢e i na koji na¢in vrsiti usluge od opsteg interesa. Ovo znac¢i da vrijednost
javnih usluga tezi da prati politicke preferencije koje se formiraju tokom izbornog procesa.
Ovakav pristup dovodi do problema ,,ckonomski efikasne upotrebe drzavne svojine®, koji se
ne ogleda u tome §to je rije¢ o drzavnoj svojini ( pa je samim tim ekonomski neefikasna), vrlo
¢esto je problem u nekompetentnom upravljanju tom imovi od strane predstavnika vlasti.
Ovo najéeS¢e dolazi do izrazaja kod drzavnih preduzeca.“Drzavna preduzeca su slobodno
loviSte politickih partija i nagrada videnijim ¢lanovima partija da njima upravlaju tokom
perioda vrsenja politicke vlasti“.( Draskovi¢, B. 2010, 19). Zbog ovakvog pristupa kreirana je
upitna teorija da je ,,drZavni sektor neefikasan®, §to apriori ne mora biti taéno. I dok su
vlasnicima kompanija u privatnom vlasnistvu priznata sva svojinska prava u kompaniji, vriioci
vlasti u javnoj upravi nemaju nikakvih svojinskih prava, oni upravljaju drzavom u interesu
gradana.

Pored ove razlike profesor Jan- Erin Lane (Lane, 2012, 18-19), prepoznaje dvije
kljuéne karakteristike:

1. finansiranje porezom
2. primjena javnog prava

»Prednost drzave, njena ekonomska prednost, u odnosu na privatno preduzece jeste u
tome §to svoje izdatke finansira iz poreza, dakle iz prinudno prikupljenih sredstava, dok
privatno preduzece robu ili usluge mora da proda nekome ko je spreman da je kupi®. ( Gligorov
V., 2008).

lako su naknade za pruzanje javnih usluga uobicajne za javno upravljanje, porezi ¢ine
najveci izvor prihoda. To pruzanje javnih usluga obi¢no se reguliSe odredbama javnog prava.
Tako svaka javna usluga ima svoj pravni okvir kojim se definiSu ciljevi, sredstva, finansiranje
itd. Oslanjanje na zakone kojim se uredjuje upravni postupak karakreristicno je za javnu upravu
i predstavlja razlog potpunog oslanjanja na formalno organizovanje i birokratiju. Pored ovog
zakona postoje i posebni sistemski zakoni kojim se uredjuju razli¢ite oblasti kao §to su:

prosvjeta, kultura, odbrana, poljoprivreda... Dok sa druge strane privatni menadZment se

40




reguliSe privatnim pravom kao $to su Zakon o privrednim druStvima i Zakon o obligacionim
odnosima iu privatnom sektoru nemamo posebne sektorske zakone kao sto je to sluéaj u javnoj
upravi.

Vladavina prava predstavlja veoma vaZznu i nezaobolaznu komponentu rada javne
uprave, vladavina prava se mora postovati u svakom segmentu rada iako predstavlja odredjeno
ograniCenje za efikasnije funkcionisanje javne uprave. Cak neki teoreticari smatraju da nije
mogudée imati vladavinu prava u jednoj zemlji na visokom nivou a da sa druge strane imate
efikasnu javnu upravu, jer vladavina prava ne ide ruku pod ruku sa efikasno3cu, upravo iz
razloga Sto da bi se postigla vladavina prava moraju postojati odredjena pravila ponasanja u
upravi koja se moraju postovati.

Da bi drzava zaista postovala vladavinu prava potrebno je da ispuni sljedece zahtjeve
(Lane, 2012, 20,):

1. pracenje procedura: odluke se moraju donositi u skladu sa ustanovljenim i poznatim
procedurama,

2. zakonitost: odluke moraju da budu u skladu sa zakonom drzave koji ili dozvoljava ili
obavezuje drzavnu administraciju da radi,

3. Zalbe i obestecenje: gradani imaju pravo da uloze zalbu i iskazu nacin na koji su
oSteceni 1 traze obeStecenje ili nadokanadu po svim pitanjima koja se ticu prava
gradjana

4. istraga i odgovornost: zaposleni koji pruzaju javne usluge moraju da znaju da ¢ée biti
predmet ispitivanja ili da ée biti odgovorni za svoja djela odnosno nedjela.

I dok se u privatnom sektoru postuju odredene norme odgovornosti, zahtjevi vladavine
prava koji se postavljaju pred javnim sektorom jo§ su veéi i ozbiljnjiji naroéito u pogledu
procedura i dokumentacije. I upravo se kritika filozofije NPM odnosi na to da njena naglasena
efikasnost i marketizacija ne prate zahtjeve vladavine prava.

U javnojupravi je lakse ,,zrtvovati” efektivnost nego efikasnost. Naime, u situaciji kada
javna uprava Zeli posti¢i odredeni nivo efikasnosti uglavnom je potrebno vrsiti reorganizaciju.
To istovremeno znaci da se mora doéi do pomjeranja ili otpustanja zaposlenih Sto je ¢esto jako
tesko realizovati, a tada se kao rjeSenje, javlja Zrtvovanje efektivnosti §to uglavnom rezultira
gubitkom klijenata u privatnom sektoru ili padom zadovoljstva u javnom sektoru. U konceptu
3E najlakse je definisati ekonomi¢nost koja se podudara sa ekonomitno$éu u privatnom
sektoru, jer predstavlja smanjenje troskova resursa koji se koriste za neku aktivnost, uz

postovanje zahtijevanog kvaliteta.
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S obzirom na to da menadZent u javnom sektoru obuhvata rad sa velikim resursima —
finansijskim (nacionalni, regionalni i lokalni budzZeti), ljudskim (veliki broj zaposlenosti u
prosjeku oko 30% zaposlenih je u javnom sektoru u odnosu na ukupnu zaposlenost u
evropskim zemljama), fizickim ( velika imovina sa kojom raspolazu javnopravni organi, kao i
oprema), logi¢no je da je pitanje efikasnosti stalno prisutno. Zato nove teorije javnog
menadZenta imaju drugaciji pogled na menadZzent u javnoj upravi. Stoga je ponudjeno
dinamiéno shvatanje onoga §to javne institucije rade i kako se njihova praksa moze mijenjati
ka dostizanju novih politickih ciljeva. Tako je koncepcija javne uprave promijenjena u novi
skup oblasti javne politike, dominantno i proSirena, gdje je vazno pitanje bilo kako formirati

politike tako da dovedu do poboljsanja u drustvu.

Tabela 2. Privatne VS javne organizacije

Privatne Javne

Funkcija U€esdce na trzistu Balansiranje trzinog neuspjcha

(normativni, ekonomski)

Ciljevi Maksimizacija profita Pruzanje javnih usluga

Odgovornost Vlasnik Biraé

Klju¢ni akteri Organizacija vs drugi ucesnici na | Vise zainteresovanih
trzistu(klijenti , konkurenti) strana(dvosmisleni zahtjevi)

Kriterijumi  za | ekonomski Politicki

evaluaciju

Izvor: Hertie School of Governance, 2019.

Javne organizacije su mnogo kompleksije: za upravljanje, za promjene, za razumjeti.

Drzavni i privatni sektor ne proizvode ista dobra, zbog ¢ega direktno poredenje nije
lako. U slucaju kada to ¢ine — kao kada je u pitanju obrazovanje- tesko je izmjeriti inpute (u
obrazovanju je to kvalitet ucenika) i autpute ( testovi adekvatno pokazuju samo neke dimenzije
onoga §to su ucenici postigli; kreativnost i gradjanske vrijednosti, $to $kole pokuSavaju da
podsti¢u, obicno je izostavljeno). lako neki raspolozivi dokazi ukazuju na to da drzavna
privredna drustva su manje efikasna od privatnih iste vrste, neki dokazi pokazuju da to ne mora

da bude tacno.
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Takodje, namece se pitanje i javnih privredna drustva kao nezaobilzne karike javnog
sektora. Francuska javna privredna drustva dugo su smatrana uzorima efikasnosti, ali nazalost
to nije uvijek tako, narocito u regionu Zapadnog Balkana.

Medjutim postoji nekoliko razloga zbog kojih mozemo da ocekujemo da ¢e drzavna
privredna drustva biti sistemski manje efikasna od privatnih. Ovo se dovodi u vezu sa
podsticajima i ograni¢enjima, kako na individualnom tako i na organizacionom nivou.

Organizacioni podsticaji: S obzirom na to da motiv koji ih pokrede nije profit, drzavna
privredna druStva imaju malo podsticaja za maksimiziranje produktivnosti. U stvari njih ¢esto
pokrecéu politicki razlozi koji Stete produktivnosti- npr. obezbjedjenje radnih mjesta posebno
na podru¢jima dje je stopa nezaposlenosti veca. Vrlo ¢esto je sluc¢aj da su ovakva privredna
drustva na nekim podrué¢jima najveci poslodavci, a nekada i jedini.

Kadrovska ograni¢enja: Briga da drzavni sluzbenici mogu da zloupotrebljavanju svoj
polozaj i mo¢ na Stetu poreskih obveznika koji mogu da budu primorani da za usluge placaju
viSe nego Sto bi inace bilo potrebno- dovela je do uvodenja brojnih ograni¢enja. Privatne
kompanije mogu da zaposle koga god hoce i da mu daju kakvu god hoce platu, ako firma plati
nekoga viSe nego Sto vrijedi Stetu trpe vlasnici. Medjutim ako neka organizacija u javnom
sektoru plati nekoga nego $to on viSe vrijedii Stetu trpe poreski obveznici. To nam posebno
smeta kada neki drzavni ¢inovnik ne radi posSteno; pravicnost predstavlja bitan ¢inilac
povjerenja javnosti. Drzava zato mora uvoditi stroga pravila prilikom zaposljavanja, §to vrlo
cesto nije slucaj, barem ne u implementaciji. Ovu sitiaciju najbolje ilustruje Drakerovo
videnje:,,Promjene su korjenite i dugotrajne. Sve vise se posao generalnog direktora li¢iti na
najslozeniji posao za koji znam, a to je upravljanje operom. To su vaSe zvijezde i vi ne mozZete
da im izdajete naredenja. Svaka grupa je posve razli¢ita® ( Draker, P. 2002)

Iz navedenog dolazimo do odgovora da postoji vise razloga zaSto nije moguce
upravlajti drzavom kao sa preduzecem i zasto u punom kapacitetu nije mogla da zaZivi teorija
NPM.

I pored brojnih nedostataka koje je imao NPM ovaj nain upravljanja u javnoj upravi
zadrzao se skoro 30 godina. Prvo je doslo do promjene u samom prihvatanju utvrdjenih
elemenata NPM u zemljama zapada, pa je tako bio drugaciji model NPM u Velikoj Britaniji,
Novom Zelandu, Singapuru, nego npr. u skandinavskim zemljama koje su vise iSle ka
drzavama socijalne pravde.

Svakako vrijeme je pokazalo da model treba korigovati, a tome je doprinijela i ¢injenica

da je uprkos svim privatizacijama, decentralizacijama, liberalizacijama... generalno doslo do
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porasta drzavnog aparata pracenog vec¢im nadleZnostima javne uprave. Ova situacija je
posebno dosla do izrazaja u ¢lanicama EU i potencijalnim kandidatima za élanstvo.

Samim tim pojavila se poreba za korekcijom ovog modela i pojavom novih doktrina u
teoriji javne uprave. Kao odgovor na prepoznate nedostatke NPM pojavila se doktrina dobre
javne uprave. Vazno je naglasiti da pojavu ove doktrine nije samo generisala potreba da se
unaprijedi i rijeSe problemi koje nije mogao rijesiti NPM vec¢ su tome uslovile i druge okolnosti,
kao Sto su: sve sloZenije i kompleksije okruZzenje u kojem se nalazi javna uprava, sve vise
nadleznosti i ocekivanja od javne uprave, drugacija organizacija, ali i sve veca potreba za
saradnju sa drugim sektorima u okviru jedne drzave.

Takve okolnosti pogodovale su nastanku nove teorije koja je pokusala da otkloni

nedostatke teorije NPM i nametne nove nadine funkcionisanja u javnoj upravi.

6.4. Teorija dobrog upravljanja i principi javne uprave

Dok je doktrina NPM u prvom redu bila fokusirana na problem reforme javne uprave
kroz liberalizaciju, deregulaciju i privatizaciju javnog sektora, kako bi se uloga koju ima drzava
u drustvu svela na najnuzniju mogucu mjeru, ideal doktrine dobre uprave usmjeren je u prvom
redu prema stvaranju takve uprave koja ¢e na optimalan na€in zadovoljavati one drustvene
potrebe koje su pretpostavaka za uravnotezen rﬁ@l savremenog drustva.

Dobra javna uprava (good governance) predstavlja noviju teoriju javne uprave koja se
posebno pocinje razvijati tokom devedesetih godina proslog vijeka. Ona predstavlja zaokret u
odnosu na NPM. ,.Dok je NPM bio utemeljen na izgradnji neoliberalnog modela drzave, koji
je trebao dovesti do stvaranja tzv.vitke drzave (lean state), dobra uprava prilazi upravljanju
drzavom na drugacji nac¢in® (Lazina, D. Klari¢, M. 2012 )

Dobro upravljanje trebalo bi da pokriétri znacajna aspekta: sistemski, politicki i
upravni. Prema rijeCima Adriana Leftwicha jednog od eksperata Svjetske banke, ,.dobro
upravljanje predstavlja: efikasnu, otvorenu, odgovornu i finansijski odrzivu javnu sluzbu koja
raspolaze birokratskim moc¢ima s ciljem osmi$ljavanja i sprovodenja odgovarajucih politika te

upravljanje sa svim §to se odnosi na javni sektor".
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Grafik 4. Dobro upravljanje

opennessv
transparency
and integrity

Good

\ _governance

Izvor: Australian National Audit Office ( Abdisamad H. Mohamed, Somaliland ), 2018.

Dok je NPM prvenstveno bio pod uticajem neoliberalne ideje koja je polazila od toga
da je javni sektor preglomazan i treba ga smanjivati, a socijalna drzava prevelik teret za
savremenu drzavu, dobra javna uprava u fokus svog djelovanja i posmatranja stavlja gradjanina
i demokratsku dimenziju druStva. Ona se viSe okrece kvalitetu nego kvantitetu. Ekonomski
posmatrano, ako je NPM vise vodio ka privrednom rastu, dobra uprava vodi ka privrednom
razvoju ito joj je cilj. Zato fokus djelovanja je:

- otvorenost,

- transparentnost,

- participativai pristup prilikom donosenja odluka,
- puna profesionalizacija uprave,

- vladavina prava,

- zaposljavanje po zaslugama,

- ukljucivanje i davalje sve veceg znacaja civilnom sektoru.

U kona¢nom cilj je stvaranje uprave koja je okrenuta potrebama privrede i gradjana.
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Tabela 3. Elementi dobre administracije naspram principa dobrog upravljanja

Dobra administracija- elementi/prava Preovladjujuéi principi dobrog upravljanja

Zakonitost, pravi¢nost, proporcionalnost, zatita | Vladavina prava i efikasnost

javnog interesa

Nepristrasnost 1 jednakost/nediskriminacija Vladavina prava

QOdluke u razumnom roku Odziv, efikasnost

Pravo na sasluianje, informisanje, koris¢enje | Vladavina prava, odziv, efikasnost

sopstevnog jezika, pravni lijek, prava odbrane

Pravna zaStita 1 obeStecenje za krienje

Ukupno = ograni¢enje ovlaic¢enja i usluznost Ukupno = participativho mirenje interesa u

strateSkom upravljanju

Izvor: ( Kova¢ & Tomazevié ben & Aristovnik, 2021)
Prema zapazanju R.A.W. Rhodesa, u Velikoj Britaniji i u americkom engleskom jeziku

postoji bar Sest razli¢itih upotreba termina ,,dobra uprava®.

- minimalna drzava,

- korpporacijsko upravlajnje

- novi javni menadzment,

- dobro upravljanje

- socio-kibernetski sistem

- samoorganizujuce mreze ( Rhodes, 1996.).

U posljednjih deset godina najviSe se koristi gore pomenuti termin - dobro upravljanje
ili dobra javna uprava ( good governance). Kao i mnogi drugi termini u vezi sa javnom
upravom i ovaj termin medju prvima je upotrijebila Svjetska banka i to u cilju da se ,,trecem
svijetu* kreira ili pomogne kreirati novi koncept upravljanja koji u sustini znac¢i kombinovanje
novog javnog menadZenta sa strukturama liberalne demokratske drzave.

1996.godine Svjetska banka je definisala ,,governance* kao nacin na koji vlade
upravljanju privrednim i drustvenim razvojem zemlje. Pored Svjetske banke i druge
medjunarodne institucije i organizacije su se bavile ovim pitanje. Tako je, 1991.godine OECD
dobru javnu upravu definisao kao ,,vladavinu prava, efikasan menadZzment u javnom sektoru,
smanjenje korupcije i smanjivanje postojecih vojnih izdataka. UNDP je definiSe kao kori$¢enje
ekonomskih politickih i upravnih tijela za izvrSavanje javnih poslova drzave na svim nivoima*

( UNPD, 1997, str. 2). Za nas je veoma znacajno i definisanje ovog pojma od strane Evropske
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komisije, koja ga kao i ostale organizacije pocinje koristiti devedesetih godina proslog vijeka.
-Neki autori smatraju da je ovaj pojam medju prvima koristila Evropska komisija u svojim
dokumentima, analiziraju¢i ovaj pojam zajedno sa ljudskim pravima, demokratijom i
vladavinom prava® ( Borzel, Tﬁmuk, Y, Stahn, A., 2008, str. 14).

Ovo se posebno moze vidjeti u Sporazumu iz Cotonoua, izmedju EU i zemalja tzv.
ACP drzava (Africka, Karipska i Pacificka) iz juna 2000.godine, koji je potpisalo 78 drzava (
ali ne i Kuba). U ¢lanu 9. navedenog sporazuma'® pojam ,,dobra uprava“ se razdvaja od pojma
ljudskih prava, demokratije i vladavine prava i predstavljaju¢i pojam dobre uprave kao osnovni
element ovog sporazuma. Kasnije je pojam javne uprave detaljnije razradjen kroz Bijelu knjigu

Evropske unije- European Governance koju je komisija objavila 2001.godine.!’

Ovaj
dokument predstavlja kljucni akt koji bi trebalo da prate sve zemlje ¢lanice u cilju razvoja
svojih javnih uprava.

Vise je razloga za nastanak ovog dokumenta. Cinjenica je, medjutim, da se EU nasla u
jednoj paradoksalnoj situaciji: da se od drzava ¢lanica trazi da mnogo vise rade i oekivanja su
veca, sa jedne strane, dok je sa druge strane povjerenje gradjana u institucije sve manje. Ovo
je posebno naglasilo Irsko ,,ne“, za koje se smatralo da je odgovor bas§ na ovakve probleme. Od
EU se ocekivalo da poveze gradjane viSe sa njenim, ali i nacionalnim i regionalnim
institucijama, zbog kojih i postoje. Tako se ova knjiga bavi na¢inom na koji Unija koristi data
ovlas¢enja od strane njenih gradajana, i daje smjernice u kojem pravcu bi trebalo i¢i kada je
ova oblast u pitanju.

U okviru Bijele knjige Evropskog upravljanja definisi se i pet osnovnih principa na
kojima bi trebalo da se bazira reforma javne uprave zemalja ¢lanica, ali i onih drzava koje Zele
da budu dio EU.

Definisani principi podrzavaju dobro upravljanje i promjene predlozene u Bijeloj
knjizi, a rijece je o sljede¢im principima: otvorenost, ucesce, odgovornost, efiktivnost i
koherentnost. Svi navedeni principi su neophodni i vazni za demokratsko upravljanje. Njima
se podrzava demokratija i vladavina prava u drzavama ¢lanicama, a primjenjuju se i odnosi se
na sve nivoe upravljanja (globalni, evropski, nacionalni, regionalni i lokalni). Ovi principi su
posebno vazni za EU jer se smatra da njihovom primjenom bi se otklonili izazovi koji su

prepoznati u funkcionisanju javnih uprava u zemljama ¢lanicama.

- http://ec.europa.cu/europeaid/where/acp/overview/cotonou-agreement/index_en.htm
17 European governance - A white paper - Publications Office of the EU (europa.eu)
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Princip otvorenosti. Sve institucije bi trebalo da rade na otvoreniji nac¢in. Ovaj princip
ima za cilj veéu informisanost o radu javne uprave i njihovim priblizavanju gradjanima.
Predlaze se koris¢enje jezika koji je dostupan i razumljiv $iroj javnosti, a ovo je naro¢ito vazno
zapovecanje povjerenja u javnu upravu. Otvorena javna uprava je koncept na kojem se ubrzano
pocelo raditi nakon uvodjenja i priznavanja znac¢aja interneta kao savremenog i modernog vida
komunikacije.

Pravilo uceséa (participacije) je drugi vazan princip u stvaranju dobre javne uprave.
Kvalitet, relevantnost i efektivnost politika Evropske unije zavisi od obezbjedjivanja vece
participacije, kako u kreiranju politika tako i u njihovim implementacijama. Dobra javna
uprava se zasniva na dvojakom u¢escu i to: ucescu relevantnih institucija u sklopu javne uprave
1 ucescu javnosti u pojedinim segmentima utvrdivanja, donoSenja odluka i sprovodjenja
odredjenih politika. Ovaj princip kao i prethodni u kona¢nom ima za cilj povecanje povjerenja
u rad javne uprave.

Princip odgovornosti. Jo§ jedan od principa na kojem se bazira dobra javna uprava.
Temelj dobre uprave upravo lezi na svijesti pojedinanaca i organa u okviru javne uprave za
sopstveno djelovanje, kako na podruéju zakonodavne tako i na podrucju izvrsne aktivnosti. EU
istice da svaka institucija EU bi morala objasniti i preuzeti odgovornost za ono §to radi u
Evropi. Odgovornost u pojedinim sistemima javne uprave kategorija koja se ne moZe mjeriti
sa velikom tacnoSc¢u i preciznos$cu i naj¢esce je uparena sa drugim karakteristikama pojedinca
Sto zajedno daju sliku koja se donekle uklapa ili u potpunosti odstupa od postoje¢eg obrasca
ponasanja. '*Od drzavnog sluzbenika se o¢ekuje da se prema javnim resursima ophodi na
odgovoran nacin, dakle da ih ne zloupotrebljava radi pribavljanja li¢ne koristi. Sa
institucionalne tacke glediSta, odgovornost organizacione jedinice u sklopu javne uprave
podrazumijeva da njen rad ocjenjuju, nadgleda i kontroliSe organizaciona jedinica viSeg
stepena kroz odgovarajuci upravni postupak. Odgovornost se nerijetko posmatra i kao standard
dobre javne uprave.

Princip efektivnosti. Ovo nacelo u direktnoj je vezi sa rezultatima koji se trebaju dostici
i veoma je vazno za analizu postignutih rezultata, na taj nacin sagledava se i kvalitet rada onih
koji upravljaju procesima.

Princip koherentnosti. Podrazumijeva da sve politike koje se donose u okviru Unije
moraju biti povezane i lako razumljive. Potreba za koherentnosc¢u je viSestruka i najvec¢im

dijelom proizilazi iz potreba koje sa sobom nosi proces evropeizacije javne uprave i potom

'8 Primjenjivost evropskih principa dobre javne uprave u republici Srbiji, Evropski pokret Srbija, 2016, str. 18
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drustva u cjelini. Da bi koherentnost bila ostariva potrebna je uparenost politickog vodstva i
odgovornosti institucija kako bi se osigurao konzistentan pristup kompleksnoj materiji kakva
je evropeizacija.

Principi evropskog upravnog adminisrtrativnog prostora primjenjuju se kao zajednicki
principi djelovanja javne uprave u drzavama c¢lanicama EU koji su definisani u njihovim
pravnim sistemima i sprovode se implementacijom u praksi i odgovaraju¢im postupcima,
mehanizmima i odgovornostima.

Ovi principi u mnogim drzavama ¢lanicama su implementirani u njihove ustave i
upravnom zakonodavstvu, a razvijeni su najprije djelovanjem nacionalnih sudova i Evropskog
suda. SIGMA je uobli¢ila navedene principe u set standarda koji se postavljaju ispred drzave
kandidata Evropske Unije.

Kroz svoje programe SIGMA/OECD razvila je ,,Principe javne uprave* koji danas
predstavljaju osnovu dobrog upravljanja i samim tim zahtjeve koje drzave kandidati treba da
ispune u procesu pristupanja EU. Principi javne uprave se oslanjaju na zakonodavstvo EU,
poput Povelje o osnovnim pravima, ali i mjerila dobre prakse drzava ¢lanica OECD-a. Ovi
principi predstavljaju standarde u razli¢itim aspektima upravljanja javnom upravom i danas se
mogu smatrati neformalnom pravnom tekovinom EU.

Navedeni principi nisu formalizovani u pravu Evropske unije zbog ¢ega se smatraju za
neformalni acquis comunautaire, ali oni u velikoj mjeri uti¢u na evropeizaciju nacionalnih
uprava i predstavljaju temelje evropskog upravnog prostora, pravno obavezujuci sve ucesnike
u javnoj sferi i utvrdujuéi parametre za odredivanje upravnih standarda.

»SIGMA Principi javne uprave definiSu ono Sto u praksi podrazumijeva dobro
upravljanje, te navode osnovne zahtjeve koje drzave treba da slijede tokom procesa EU
integracija. Principi takode ukljucuju i okvir za pracenje kojim se omogucava redovna analiza
napretka postignutog u primjeni principa i postavljanje relevantnih mjerila u drzavi.
Odgovornost rukovodilaca i administracije ukupno, ¢ini okosnicu dobrog rada uprave* ( MF
CG, 2020).

SIGMA principi nastali su kao zajednicka inicijativa (saradnja) organizacije OECD i
Evropske unije, koju je u najvecoj mjeri finansirala EU. ,,Principi kombinuju dinamiku procesa
pristupanja EU sa ekspertizom u upravljanju koju ima OECD i spajaju deceniju iskustva iz
drzava OECDa i drzava ¢lanica EU* ( Kiviniemi, M. 2015, predgovor).

Sest (6) principa javne uprave obuhvataju horizontalne slojeve sistema upravljanja

javne uprave, koji odredjuju cjelokupno funkcionisanje javne uprave. A to su:
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L. strateski okvir javne uprave

2. izrada i koordinacija politika

3. javna sluzba i upravljanje kadrovima
4. odgovornost

5. pruzanje usluga

6. upravljanje javnim finansijama

Za razliku od ovih principa postoje i principi evropskog upravnog administrativnog
prostora (SIGMA, 2001):
1. vladavina prava u pogledu pravne sigurnosti i predvidljivosti upravnog djelovanja i
odluka;
2. otvorenost i transparentnost sa ciljem da se osigura nadzor nad upravnim postupcinia
i rezultatima prema predhodno utvrdenim pravilima,
3. odgovornost javne uprave sa drugim upravnin,zakonodavnim i sudskim tijelima,sa
kojim se sastoji da se osigura ponasanje u saglasnosti sa vladavinom prava;
4. efikasnost prilikom koriscenja javnih prihoda i uspjeh u postizanju ciljeva politike koji
su utvrdeni zakonom i propisima;
materijalna i formalna zakonitost;
predvidljivost i nediskriminacija;
licna i organizaciona odgovornost;

efektivnost u zastiti javnog interesa;

e NS W

efikasnost u upotrebi resursa;

10. kvalitet i blagovremeno u djelovanju uprave na svim nivoima.
U nastavku rada fokus ¢e biti na principima javne uprave iz 2015.godine. Neke od ovih

princima (strateski okvir, odgovornost i pruzanje usluga). ¢emo detaljnije obraditi, tj. govoriti

i 0 njihovim potprincipima.
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II EKONOMSKE OSNOVE ZA REFORMU JAVNE UPRAVE U
CRNOJ GORI
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1. Razvoj javne uprave u Crnoj Gori

Istorijski posmatrano Crna Goraima dugu istoriju drzavne javne uprave. Od kraja XVII
vijeka Crna Gora je izgradila znacajne sopstvene drzavne organizacije. Prvi pisani zakon u
Crnoj Gori donio je Petar [ u oktobru 1798.godine (Zakonik opséi crnogorski i brdski). Na istoj
skupstini kada je i donesen Zakon, izabrano je Praviteljstvo suda crnogorskog i brdskog, tkz.
~Kuluk”, kao vrhovni organ upravne i sudske vlasti. Prvi centralni organi drzavne vlasti bili su
sastavljeni od najviSih i najuglednijih crnogorskih glavara, serdara i vojvoda. Pokusaj
stvaranja drzave i drzavnog mehanizma u Crnoj Gori nastavio se i u 19. vijeku, ali nije se
odvijao nezavisno od opsteg drustveno-ekonomskog razvitka, a nazalost nije ni uspio. lako je
vladika Danilo Petrovi¢ pokusao da formira organe vlasti, nije uspio u tome, ali je postavio
temelje drzavne organizacije. Medjutim neito kasnije, malo veéi pomak napravio je Séepan
Mali zavodeci organe vlasti - sud od 20 najuglednijih crnogorskih glavara, koji je rjeSavao sve
meduplemenske sukobe i oruzani odred od 80 ljudi koji je bio u funciji centralne uprave
sprje¢avajuci krvnu osvetu i otimac¢ine (Marovi¢, 2019.269)

Za vrijeme duge vladavine kralja Nikole crnogorska drzava je doZivjela znacajne
promjene, naroc¢ito poslije oslobodilackih ratova 1876-78. 1 po¢etkom XX vijeka. Za vise od
55 godina (1860-1916.godine) u razvitku drzavnopravne strukture isticu se tri perioda:

1) do Berlinskog kongresa (1978),

2) od Berlinskog kongresa do kraja XIX vijeka i

3) od pocetka XX vijeka do kraja samostalnosti Crne Gore ( Djurovi¢, M. 1960, 3).

Knjaz Nikola je do$ao na vlast 1860. godine. Osnove drzavno politickog uredenja Crne
Gore u to vrijeme uglavnom su bile postavljene. Stoga je nastojanje knjaza Danila bilo
usmjereno ka tome da se ustanovi, izgradi i usavrsi drzavni aparat i urede privredne prilike u
Crnoj Gori. U skladu sa ovim je bila kreirana i njegova unutradnja politika vodenja drzave.
Spoljna politika je bila usmjerena ka borbi za kona¢no priznanje nezavisnosti Crne Gore, koju
je zapoceo knjaz Danilo, koji je bio veliki borac i zagovornik nazavisnosti i koji je svojim
aktivnostima znac¢ajno doprinio afirmaciji Crne Gore.

Ondasnja struktura drzavnih organa i njihove kompetencije pokazali su se neprakti¢ni,
pa su se morale izvrsiti neke izmjene. Senat koji je bio neposredno potcinjen knjazu vrsio je
administrativnu, vojnu i sudsku vlast. Kapetani su takode vr$ili administrativnu, vojnu i sudsku
vlast u svojim kapetanijama, a pored toga ubirali su porez i obavljali druge poslove. Bio je

prisutan decentralizovani model upravljanja.
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Univerzalnost drzavnih organa trajala je do sve do 1871. godine. Tada je izvrSena vojna
reorganizacija. Uvedene su vojne stareSine, pa je tako kapetanima oduzeta vojna nadleZnost.
Iste godine sprovedene su i druge reforme. Ustanovljena su nacelstva, koja su pored
administrativne imale i sudsku nadleznost. Nacelstva su obuhvatala po nekoliko kapetanija i
predstavljala su posrednu kariku izmedu lokalnih drzavnih organa — kapetanija i centralnog
tijela - Senata. Reforma se nastavlja i ve¢ 1874. godine Senat je bio preureden. Glavna njegova
funkcija je sada bila sudska. Za druge poslove ustanovljene su uprave, ito: Uprava unutrasnjih
poslova i gradevina, Uprava finansija, Uprava vojna, Uprava za prosvjetu i Uprava knjazeve
kancelarije za spoljne poslove. Istovremeno je znatno smanjen broj ¢lanova Senata.

,»Ove reforme su uslijedile kao posljedica drustvenog napretka u Crnoj Gori i one su
bile neophodna pretpostavka daljeg razvitka® ( Djurovi¢, M, 1960 14-15).

Reformama 1871.11874. podijeljene su nadleznosti pojedinih organa — vojnih, sudskih
i administrativnih, pa se funkcionisanje drzavnog mehanizma moglo odvijati normalnije nego
ranije. lako se crnogorska drzava, makar i u tendenciji, priblizavala savremenim formama
upravljanja, patrijarhalno-plemenska zaostalost i neizdiferenciranost funkcija pojedinih
drzavnih organa i dalje su ostavljali pecat na drzavno uredenje Crne Gore. Savremene forme,
zbog ekonomske zaostalosti, tesko su nalazile svoje mjesto, savremeni duh nije mogao lako
nadvladati patrijarhalnu zaostalost, koja je na ovaj ili onaj nacin prozimala drustveni Zivot Crne
gore. Konzervativno nasljede, nagomilavano stoljec¢ima, predstavljalo je ko¢nicu savremenih
teznji. Zbog svega toga ove reforme i ovo lagano napredovanje predstavljalo je pod onda3njim
uslovima itekako znacajan korak. U ekonomskom pogledu Crna Gora je bila u dosta lofem
polozaju,. To je bila privreda u kojoj je dominirala sitnosopstvenicka imovina, uz postojanje
drustvene svojine, kao vaznog dopunskog izvora za Zivot, posebno za stocarstvo.

Kao $to se moze zakljuc¢iti Crna Gora je imala bogatu istoriju kreiranja drzavnih organa
reformskih procesa tih organa, medutim za potrebe ovog rada u nastavku ¢emo se fokuisrati na
period od 1990. godine do 2021. godine, jer je rije¢ o periodu moderne istorije i periodu u
kojem pocinju postojece organizacije da dobijaju obrise onoga 3to se ocekuje od modernih,
savremenih, demokratske javne uprave.

Kako bi se vidjelo koliko je proces reforme javne uprave uticao na ekonomska kretanja
(prije svega na period tranzcije) analiziraée se od ovog perioda i ekonomski procesi i to u dvije
faze. Prva faza odnosice se na period do obnavljanja nezavisnosti Crne Gore, a druga od tog
perioda do danas.

Reforma javne uprave trebala bi biti preduslov svih ostalih refomi, ali implementacija

reforme javne uprave zavisi i od naslijedenih okolnosti, kako unutrasnjih tako i spoljnih, Sto
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se vrlo Cesto zanemaruje (nije isto implementitrati reformu u Crnoj Gori ili npr. u Velikoj
Britaniji, koja ima dugu tradiciju postojanja jakih institucija sistema, ali i jake ekonomske
osnove). Najveti broj zemalja je primijenio reforme brzinom koja je bila u skladu sa
naslijedenim uslovima. U ovom slu¢aju moZzemo koristiti ono pitanje ,, ko je stariji kokoska ili
jaje*, ovo iz razloga sto treba da odgovori da li reforma treba da prethodi ekonomskoj tranziciji
ili obratno. Kako je Crna Gora prosla dug put tranzicije, sagledacemo koliko je tranzicija
uticala na razvoj javne uprave i njeno savremeno oblikovanje i da li se ravhomjerno sa

tranzicijom razvijala i javna uprava ili se neki od tih procesa brze ili sporije odvijao.

2. Reforma javne uprave kroz ekonomsku tranziciju

2.1. Uvod u ekonomsku tranziciju

U ekonomskom smislu posmatrano tranzicija (latinski: transire-preci, prelaziti) iz
socijalisticke u trzidnu ekonomiju obiljeZile su dvadeseti vijek. Trzi$no orijentisane reforme i
privatizacija drzavnih privredna druStva krajem osamdesetih (sa padom Berlinskog zida i
raspadom Sovjetskog bloka) najavile su poéetak tranzicije u kapitalisticki trziSni sistem, sa
rjeSenjima ne samo za “trenutne” probleme (politicke, ekonomske, socijalne), ve¢ i za “kraj
neefikasne komandne ekonomije, oslobadanje resursa i sposobnosti” i podizanje Zivotnog
standarda na nivo industrijski razvijenih zemalja.

Tranzicija postsocijalistickih privreda je zapocela pocetkom 90-ih godina u vrijeme
dinami¢nog razvoja trziSnih privreda i vladavine neoliberalne ekonomske paradigme, olicene
u reganomici i tacerizmu. Za probleme prezaduZzenih zemalja Latinske Amerike tokom 80-ih
godina ve¢ je bio formulisan VaSingtonski konsenzus ( liberalizacija, privatizacija,
stabilizacija), koji se sada adresuje postosijalistickim privredama. ( Sekulovi¢, M. 2010. 62)

Za potpunu ocjenu napretka u tranziciji jedne zemlje moraju se uzeti u obzir i pocetni
uslovi u kojima je zemlja zapocela tranziciju. Crna Gora je, zajedno sa vec¢inom bivsih
jugoslovenskih republika, u odnosu na zemlje Centralne i Isto¢ne Evrope, vrlo kasno zapocela
proces ekonomske tranzicije u trziSnu privredu. Za razliku od uspjeSnih zemalja u tranziciji, od
kojih su mnoge u meduvremenu postale ¢lanice EU i koje su pocetnu «tranzicionu recesiju»
viSe nego kompenzovale uspjeSnom izgradnjom trzi8nih institucija, Crna Gora to nije mogla

da ostvari dominantno zbog ,,lofeg ambijenta”: medunarodnih sankcija, ratova u okruzenju,
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prekida veza sa biv8im jugoslovenskim trziStem. ,,Ostala je samo recesija, tacnije teska
ekonomska kriza tokom 90-tih godina koja se, pored dramati¢nog pada ekonomske aktivnosti,
neposredno odrazila na pad standarda stanovnistva kroz pad realnih zarada, penzija, socijalnih
davanja i ostalih primanja”( Cerovi¢, 2008. 6).

Osnovne su karakteristike ekonomije Crne Gore tokom perioda do 2008. godine, bile
su: otvaranje privrede, liberalizacija tokova sa inostranstvom, brz rast ekonomske aktivnosti,
niska stopa inflacije, budzetski suficit, rekordni prilivi stranih direktnih investicija,
kontinuirano smanjenje stope nezaposlenostigmanjenje spolinog duga i visok deficit tekuceg
racuna, taCnije snazan rast robnog deficita. S jedne strane, crnogorsku privredu karakterisao je
¢itav niz pozitivnih kretanja (pad nezaposlenosti, stabilnost cijena itd.) koja govore o postizanju
unutrasnje ravnoteze, dok, s druge strane, zbog neuravnoteZenosti platnog bilansa, ostajalo je
otvoreno pitanje spoljne ravnoteieésame odrzivosti deficita tekuceg racuna.

Kada je Crna Gora izasla iz drzavne zajednice uklonila je e Citav niz, prvenstveno
politickih rizika, koji su optereéivale drzavnu zajednicu, ¢ime je postala daleko atraktivnija za
strane investitore. Privredni ambijent je postao izrazito povoljniji za ulaganje. Medjutim, idalje
je bilo mnogo prostora za unapredjenje stanja u ovom segmentu, jer su biznis barijere bile
brojne, naro¢ito na lokalnom nivou.

Najintenzivniji proces tranzicije crnogorske ekonomije odvijao se u periodu do obnove
nezavisnosti 2006., ali i nakon tog perioda, pa sve do pojave ekonomske krize (2008), ¢iji
negativni efekti su se u Crnoj Gori osjetili ve¢ u 2008. godini, a posljedice bile vidljive sve do
pojave nove krize izazvane pandemijom COVID 19. Tako da je Crna Gora veoma ekonomski
“ranjivo” usla u novu krizu $to je, izmedju ostalog, za posljedicu imalo zna¢ajni negativni trend
na ekonomiju Crne Gore. Usljed problema u javnim finansija za ocekivati je bilo da se krene
sa velikim reformama i u segmentu javne uprave, narocito u dijelu koji se odnosi na tekucu
potrosnju. Koliko je reforma pratila ekonomsku tranziciju i obrnuto istrazujemo u nastavku
ovog rada.

2.2. Prva faza tranzicije (od 1990. do 2000.godine)

Crnogorsku privredu do 1989. godine, karakteriSe veoma dinamican privredni razvoj i
krupne strukturne pronﬁne. U tom periodu Crna Gora je bila u sastavu SFRIJ, kao jedna od
Sest republika. Tako se razvoj crnogorske privrede do ovog perioda odvijao u sastavu SFRJ na

incipima razvoja socijalistickog samoupravnog sistema, zasnovanog na drustvenoj svojini.

TrziSte radne snage nije se zvani¢no priznavalo iz ideoloskih razloga" (Cerovic, 2008, 16).
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Finansijsko trziste je svedeno na bankarski sistem pod kontrolom dri@le 1 politickog faktora
koji je o alokaciji kapitala odlué¢ivao na osnovu politickih premisa, a ne na osnovu trzi$nih
kriterijuma. "Drustveno svojinski odnosi bili su i ekonomski i pravno nejasni. Preduze¢ima je
tolerisan opstanak i pored gubitaka i loSeg poslovanja, jer je za uzvrat obezbijedeno vjestacko
zapoSljavanje i reSavanje socijalnih prohlema unutar privredna drustva. Ovakav sistem je bio
glavni faktor stvaranja jedne zastarele 1 nefleksibilne materijalne strukture privrede kojoj je
neefikasnost privredivanja i ekstenzivan razvoj bila glavna odlika” (Cerovi¢, 2008, 17). U
takvom sistemu Crna Gora bila je jedan od najsiromasnijig republika SFRJ, $to je dodatno
komplikovalo situaciju. Ovakav na¢in privredjivanja uticao je da gotovo nemamo razvijenu
drzavnu organizaciju.

"Sistem i njemu odgovarajuca privredna struktura, kao i uspostavljeni odnosi vlasti, bili
su toliko jakida su promjene Uﬁa SFRIJ krajem 80-tih godina, u kojima su definisane osnove
trzisnog sistema, prihvacene vise formalno i organizaciono, a ne u cilju stvaraju nove
profitabilne trziSne strukure i konkurentske privrede sa pravim trziStem roba i faktora
proizvodnje” ( Sukovié, M. 2009).

Uvazavaju¢i nuznost transformacije drustveno-gkonomskog sistema i izgradnju trzisnog
privrednog sistema Crna Gora je krajem osamdesetih iu prvim godinama devedesetih zajedno
sa ostalim ¢lanicama tadasnje SFRJ, krenula u neminovan proces ekonomske tranzicije. Ovayj
period karakteriSe stvaranje prostora i ambijenta za privatno predﬁtnif’tvo, narocito
donoSenjem 1989.godine Zakona o preduzecima kojim je otvoren prostor za privatnu
inicijativu, odnosno dato je pravo fizickim licima iz inostranstva da otvaraju isluju kao
privatna preduzeca. Otvaranjem prvih privatnih preduzeca u tadasnjoj Jugoslaviji uspostavljen
je mjeSoviti ekgnomski sistem drusStvene, drzavne i privatne poslovne imovine, kapitala i
preduzetnistva. Medutim, taj zapoceti proces, pocetkom 90-ih godina zaustavio je ¢itav niz
objektivnih i subjektivnih okolnosti. Doslo je do odvajanja bivsih jugoslovenskih republika
(Slovenije, Hrvatske i Makedonije'”), a potom je uslijedio rat u Hrvatkoj i Bosni i Hercegovini.
Crna Gora je zajedno sa Srbijom 1992. godine formirala SRJ. U istom razdoblju takode su
uvedene sankcije i ekonomska blokada SRJ prvo od stra 1991. godine, a potom od strane
UN 1992. godine. Tranzicija sistema socijalistickog u trzisni nacin privredivanja, te proces

prestruktuiranja privrede i vlasnic¢ke transformacije neminovno su u prvim godinama vodile ka

1 2019.godine Makedonija je promijenila ime u Republika Sjeverna Makedonija, na osnovu Prespanskog sporazuma sa
Grékom.
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padu svih privrednih aktivnosti i stvaranju krupnih socioekonomskih tenzija, a u situaciji u
kakvo'ae nasla Crna Gora ovi efekti su bili jos izrazeniji.

Nastaje period “prezivljavanja” bez realnih mogucnosti stvarnog mijenjanja privrednog
sistema i zateCene privredne strukture. To je period kada Crna Gora dozivljava najtezu
ekonomsku i socijalnu krizu i upada u pravu “razvojnu rupu’.

Efekti koje je recesija imala na razvoj Crne Gore direktno se odnose na pad standarda
stanovniStva kroz pad realnih zarada, penzija , socijalnih davanja i ostalih primanja
stanovniStva. Pad realnih prﬁmja imao je teske posljedice na zivotni standard stranovniStva.
Recesija se manifestovala 1 u pogorSanju socijalne sigurnosti gradana, uruSavanju sistema
vrijednosti uz porast kriminala, korupcije kao i sive ekonomije.

"Pocetak prve faze tranzicije (prva generacije reformi) pocinje od 1999 godine, kada je
jednostrano uvedena njemacka marka (DEM), odnosno dvovalutni sistem, pa je ova valuta,
nakon godinu dan, potpuno istisnula dinar kao sredstvo placanja (od 1.januara 2002.godine u
upotrebi je, poslije tromjesecne konverzije koju je odobrila EU, u Crnoj Gori uvederauro kao
sredstvo placanja)” ( Djurovi¢, G ...). U periodu od 1997. godine dolazi do uvodenja njemacke
marke i pocetak makroekonomske stabilizacije, liberalizacija cijena na unutradnjem trzistu i
spoljnotrgovinska liberalizacija. Tako da oporavak krece tek postepeno od 2000.godine, kada
su uc¢injene radikalne promjene u monetarnoj, carinskoj iﬁ)ljnotrgovinskoj politici, gdje su
preuzete nadleznosti sa saveznog nivoa. U ovom periodu dolazi do prvih osjetnijih pomaka u
makroekonomskim pokazateljima, ali oni nisu jos uvijek posljedica samo privatizacije ve¢ prije
svega cjelovitog napora za promjenom ambijenta privredivanja.

Crna Gora u ovom periﬂ,l jos uvijek nije zaokruzila stvaranje drzavne organizacije i
ovaj proces je tekao usporeno. U uslovima naglasenih elemenata suvisne birokratizacije drzave
1 paradrzavnih institucija, ni privredni subjekti ne djeluju uvijek u skladu sa zakonima trzista.
Sistemski zaktﬁi se nepotpuno 1 selektivno primenjuju, uz naglasene otpore. Privatizacija,
liberalizacija i restrukturiranje su usporeni. U tom periodu, jos preovladuju drustveni i drzavni

tor, uz visok stepen kontrole cijena i visok nivo vancarinske zastite privrede.
"Ekonomska i vlasnicka transforracija privredna drustva u Crnoj Gori je pod stalnim uticajem
spoljnoekonomskih ograni¢enja. Ekonomska politika Crne Gore, ukupno uzevsi, sve do kraja
2000. godine je naglasak stavila prije svega na stvaranje pretpostavki za privatizaciju koja ce
uslijediti u narednom periodu ja¢anjem procesa privatizacije putem masovne vaucerske
privatizacije”( Cerovic, 2009, 30). I dok je privatizacija po svojoj prirodi sporno politicko

pitanje ona obuhvata neka ozbiljna upravljacka pitanja. Ali ipak, pribjegavanje privatizacije
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vise odrazava polititku ideologiju - razdvajanje drzave od trziSta nego teoriju o drzavnom
upravljanju.

Za privatizaciju se kaze da je uspjesna ako vlasti dobiju * pravu” vrijednost za svoja preduzeca
i ukoliﬁ- buduée pruzanje usluga nije ugrozeno. ( Lane, 2009. 144)%.

Ekonomski odnosi Crne Gore sa inostranstvom su se ve¢ tokom 2000. godine, odvijali
u vrlo slozenim uslovima privredivanja. Problemi u funkcionisanju jedinstvenog
jugoslovenskog trziSta, kulminaciju su dostigli u martu 2000. godine, kada je robni promet
izmedu Crne Gore i Srbije potpuno prekinut sto je uslovilo preusmjeravanje uvozno-izvoznih
aktivnosti Crne Gore na nova trzista.

Zbog krajnje negativnih mjera preduzetih sa saveznog nivoa u oblasti
spoljnotrgovinskog i carinskog sistema, koja su predstavljala jedno od klju¢nih ograni¢enja za
oporavak 1 opsti privredni razvoj Crne Gore, a u cilju liberalizacije izvoza i uvoza i svodenja
carinskih optere¢enja na stimulativan nivo, ve¢ sredinom 2000. godine donesena su na nivou
Republike Crne Gore autonomna rjeSenja u ovim oblastima. Spoljnotrgovinsko i arinsko
poslovanje definisano je u formi uredbi, kao prelazno rjesenje do donosenja zakona. Time su
stvorene normativne pretpostavke u oblasti ekonomskih odnosa Crne Gore sa inostranstvom,
a sve u cilju zastite ekonomskih interesa Republike i stvaranja regulative koja ¢e biti dobra
osnova za regulisanje statusa Crne Gore sa relevantnim medunarodnim institucijama.

"U pogledu privredne aktivnosti nakon dvije relativno uspjesne godine, 1997. i 1998.
ekonomska politika se ve¢ tokom 1999. ostvarivala u veoma nepovoljnim uslovima izazvanim
sankcijama medunarodne zajednice i NATO bombardovanjem Jugoslavije. Pad industrijske
proizvodnje od 7,6%, uz izrazit nedostatak obrtnih sredstava, kako dinarskih tako i deviznih,
nisku iskori§¢enost kapaciteta i izrazenu nelikvidnost privrednih subjekata, znatno je doprinio
padu aktivnosti ostalih privrednih djelatnosti. U toku 1999. dodatno je zaoStren problem
narusavanja jedinstva jugoslovenskog privrednog sistema” ( Cerovié¢, B, 2008, 28).

Blokada robnog prometa izmedju Crne Gore i Srbije nastupila je 2000.godine. Tada
pocinje i zvaniéno preuzimanje nadleZnosti u oblasti spoljne trgovine od strane Crne Gore, koje
je i formalno potvrdjeno donosenjem Uredbe o spoljnotrgovinskom poslovanju ( Sluzbeni list
RCG, br. 033/00 od 19.06.2000, 044/00 od 08.09.2000). Takodje, nadleznosti u oblasti
carinske politike preuzete su Uredbom o carinskom poslovanju ("Sluzbeni list RCG", br.

033/00 od 19.06.2000, 044/00 od 08.09.2000, 050/01 od 19.10.2001). Sto se moZe vidjeti

20 Masivne privatizacione reforme koje su uslijedile nakon neoliberalne paradigme tokom osamdesetih i
devedesetih godina dvadesetog vijeka su bile kritikovane upravo zbog ova dva elementa. Sa stanovista reforme
javne uprave je posebno znacajno pitanje pruzanja usluga i obezbjedjivanje njegovog kvaliteta.
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kasnije ovo je predstavljao uvod u stvaranje i izgradnju sopstvenih organa javne uprave na
centralnom nivou.

"U privrednoj strukturi preovladuju velikgnefleksibilna drustvena privredna drustva, a
mali je broj malih i srednjih privredna drustva. Smanjeni obim privredne aktivnosti pratilo je
smanjenje broja zaposlenih, povecanje broja nezaposlenih, porast broja penzionera i
nedovoljan rast registrovanih zaposlenih u privatnom sektoru. Zahvaljujuci snaznoj redukciji
zaposlenih produktivnost rada je u periodu 1997-2000. rasla prosjetno godisnje za nesto vise

od 2%"( Cerovi¢, 2008, 33).

Tabela 4. Zaposlenost, nezaposlenost (u 000) i prosje¢na zarada u Crnoj Gori u periodu
1996-2001. godine

1996 | 1997 | 1998 %99 2000 | 2001

Zaposl.-privreda 924 856 844 804 71,7 76,6
Zaposl.-neprivreda 32,7 338 341 349 36,1 37,5
Ukupno zaposleni 125.1 | 121.2 | 1182 | 1153 | 113.8 | 114.1
Zaposl. u privsekt. 219 23] 25 26 289 30,0
Regis.nezaposleni 607 |648 [689 [798 |81l |B806
Odnos nezap. i zapos 413 |[455 |[480 | 565 568 56.1
Prosjeéna zarada 188 226 194 152 188 2180
Broj penzionera 786 80.8 819 836 850 86.3

Izvor: Sekretarijat za razvoj,SG CG za relevantne godine; NBCG; Zavod za zaposljavanje
RCG

Rezultat spoljnotrgovinske razmjene u ovom periodu ima vrlo sliénu putanju kao i
dinamika privredne aktivnosti. Ozivljavanje razmjene u 1997. i 1998. (stope rasta robne
razmjene u ove dvije godine su iznosile 22% , odnosno 26%, respektivno) prekunuto je NATO
bombardovanjem 1999. (pad od 6,5%) i to najprije usljed redukcije izvoza za vise od 20%. Vec
tokom 2000. godine dolazi do oporavka spoljnotrgovinske razmjene, a izvoz se vraca u zonu
dvocifrenog rasta. Ovo je ujedno i posljednja godina vrlo povoljnog spoljnotrgovinskog salda
Crne Gore sa inostranstvom. Naime, pokrivenost robnog uvoza izvozom u 2000. godini
iznosila je u prosjeku 65,5%, a natpolovicna pokrivenost uvoza izvozom ¢e se ponoviti jos
samo 2@4. itada je iznosila 52%.

U ukupnim prihodima Crne Gore po osnovu tekucih transakcija sa inostranstvom,

prihodi po osnovu usluga u 2000. godini uc¢estvovali su sa 17,4%.
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"Nepovoljan uticaj sankcija ispoljio se i na naucni i tehnoloski progres, kroz

zaustavljanje priliva informacionih, finansijskih i drugih elemenata iz inostranstva za razvoj
nauke i tehnologije, u smanjenju ulaganja iz domacih izvora za strazivanje i razvoj i u
smanjenom nauéno-istrazivatkom potencijalu zbog migracije u inostranstvo zna¢ajnog broja
visokoobrazovanih kadrova"!. U ovom periodu ne mozemo govoriti o nekim bitnim pomaci

kada je u pitanju reforma javne uprave, barem ne u onom okviru koji se danas koristi.

2.3. Druga faza tranzicije (od 2000. do 2007.godine)

Period od 2000. godine, ekonomski posmatrano, predstavlja period sustinske
samostalnosti Crne Gore koja je samo potvrdena na referendumu 2006. godine, a njena
evropska orijentacija intenzivirana je potpisivanjem Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju
2007.godine. 2002. godine prihvacen je nov model vaucerske privatizacije koji je ukljucio 350
000 gradana, a proces privatizacije je skoro priveden samom kraju (znaajan dio drzavnog
kapitala preSao je u privatnu svojinu).

U periodu 2001-2007. godine dolazi ne samo do novog i intenzivnog koncepta
privatizacije, ve¢ i napora da se jasnije odrede razvojni prioriteti i sprovedu trziSne reforme.
Na Sprovodjeni su medjuzavisni procesi privatizacija i tranzicija. Tesko da je bilo moguce
sprovesti tranziciju bez privatizacije.

Ovakvi procesi u ekonomskom i politickom sistemu Crne Gore, znacajno su se odrzazili
i na javnu upravu. Od 2000. godine, Crna Gora pocinje intenzivno da radi na stvaranju
sopstvenih drzavnih organa. A sami proces privatizacije predstavljao je jedan od elemenata
NPM, iako se to teSko moZe primijeniti na primjeru Crne Gore jer je privatizacija dominantno
bila u segmentu privrednih drustava u vecéinskom drzavnom vlasnistvu, nije bilo bitnije
privatizacije usluga koje je drzava pruzala, ve¢ samo dio onih usluga koje su pruzala drzavna
( javna) privredna drustva. Svakako u Crnoj Gori je dominantno bio zastupen ,,neoliberalni,,
koncept u oovom periodu koji ide ,,ruku pod ruku,, sa NPM. Stoga moZemo reéi da je bilo
uticaja na reformu javne uprave, viSe indirektno, koja je u Crnoj Gori predstavljala drugu fazu
ukupnog procesa sveobuhvatnih reformi (prva je bila privatizacija, unutrasnja cjenovna i

spoljnoekonomska liberalizacija, makroekonomska stabilizacija).

2! Strategija regionalnog razvoja Crne Gore, Sekretarijat za razvoj Republike Crne Gore, Podgorica, mart 2005,
str.8.
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Kao Sto smo vidjeli, ono Sto se smatra reformom javne uprave u danjasnim okvirima
mozemo reéi da je otpocelo 2002.godine, prvo kroz privatizaciju, a onda i od kada je Vlada
Crne Gore (tada jo§ Republika u okviru Socijalisticke Republike Jugoslavije - SRJ, od februara
2003.godine Srbija i Crna Gora- SCG), donijela Strategiju upravne reforme Crne Gore 2002 -
2009.godine. Strategija je, medutim, donesena tek 2003.godine.”” Interesantno je da je u
periodu prije dono3enja prve konkretne strategije reforme u Crnoj Gori postojala razvijena
svijest o znacaju moderne, savreme@i demokratski organizovane javne uprave. U tom
kontekstu u periodu prije strategije identifikovana su dva klju¢na pitanja koja nesumljivo
predstavljaju stoZerne stubove reforme drzavne uprave, a to su promjena uloge drzavne uprave
od kontrolne ka servisnoj i usluznoj (kada je u pitanju trzi$ni na¢in privredivanja) i promjena
ukupnog stava i odnosa drzavne uprave prema gradanima od objekta intervencije, prinude i
prisile ka objektu narucioca posla, korisnika usluga i uopste poslodavca. ,,Na tim osnovama
uspostavljeni su i osmiSljeni odgovarajuci normativni okvir u ovoj oblasti, a prije svega propisi
o drzavnoj upravi, o instituciji Ombudsmana, o inspekcijskom nadzoru, o troskovima upravnog
postupka, koji su utvrdeni kao prioritetni zaﬁi.“23

Strategija upravne reforme imala je dva osnovna cilja: institucionalnu i pravnu
konsolidaciju upravnog sistema i dosljedno sprovodenje propisa i stimulaciju i osposobljavanje
upravnihﬁdmva za zakonit i kvalitetan rad u upravnom sistemu. Strategija je uticala na
dodatnu dogradnju postojeceg institucionalnog i pravnog sistema i njegovo uskladivanje sa
postoje¢im standardima i propisima najvaznijih medunarodnih institucija prije svega EU,
Savjeta Evrope, UN, i OEBS-a. Godinu dana od donoSenja Strategije, tacnije 2004. godine,
osnovana je Uprava za kadrove, kao centralni organ za upravljanje kadrovima. Ovom
strategijom, §to je vaZno sa stanovi§ta ovog rada, prvi put kroz zvani¢ni dokumenta ovakve
sadrzine se navodi da je ,efikasna uprava vazan faktor medjunarodne konkurentnosti
nacionalne ekonomije*, na taj na¢in daje joj se i ekonomski karakter, §to, kada je u pitanju Crna

Gora i reforma javne uprave, predstavlja veliki iskorak.

Ipak, u Crnoj Gori je i 2002. godine reforma pokrenuta dominatno zbog specifi¢nog
politickog statusa i Zelje da se administracija pripremi za novi samostalni na¢in rada, kao ida

se prihvate zahtjevi medunarodnih institucija prije svega EU, a manje iz ekonomskih razloga

n Istorijski je veoma interesantna Cinjenica da je istoga dana kada je odrzavna medjuministarska komisiaj na kojoj je
prezentovana ova strategija, usvojena Ustavna povelja SCG, koja je bila bila uvod u kasnije potpuno obnavljanje Crmogorske
nezavisnosti 2006.godine.

% Dio iz uvodnog izlaganja na minisatrskoj konferenciji tadadnjeg ministra pravde Zeljka Sturanoviéa, februar
2003.godine.
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kao podrska ekonomskoj tranziciji. U tome Crna Gora ne zaostaje mnogo od ostalih drzava
Evrope a kada govorimo o kljuénim ,,pokretac¢ima* reforme javne uprave. Za zemlje ¢lanice
EU, ¢lanstvo u EU je bilo jace spoljno sredstvo za reformski zamah tokom pretpristupne faze,

nego $to je to bilo u postpristupnom periodu. ( EBRD, 2020, str.19)

Politicki ili zahtjevi medjunarodne zajednice predstavljaju jedan od klju¢nih ili
najéesée prisutnih pokreta¢a refoma javne uprave i u zemljama EU. Cak kod 18 drzava Evrope,
evropske integracije su bile dominantan motor reforme. Sto se moze vidjeti u tabeli ispod.

Tabela 5. Kljuéni pokretaéi reforme javne uprave

Evropske integracije EU - AT, BE, BG,CY,CZ,DE, EE.EL, ES, HR, HU,IT,LT,LV, MT,
PL,RO, SI, SK

Promjena vlade AT, BE, BG,DK, EE, EL, FR, HR, HU, IT, LU,%T, SE, UK
28

Budzetski pritisak/kriza CY, BG, DE (samo na loklanom nivou), DK, EL, ES, HU, IE, IT, FI,
LT, NL, PL, SI, UK

Medjunarodne organizacije/ kreditori BE, BG,EL, I[E, LT, LV, PT,RO, SK

Iznenadni ( slu¢anji) dogadjaji CY .CZ, EE, HR, LT i LV (nezavisnost ) IT (korupcionaski

skandali) .
28

Pritisak gradjana DK, ES, PL, RO, SI

Demografske promjene ES, IT, FI

Pritisak poslovne zajednice CY, HR

Pritisak lokalne zajednice ( na nizim nivoima)ES, IT

Pritisak privredne komore CY, LU

Izvor: EUPACK, prilagodjeno od strane autora

Prema Kovac i Bileisis mozemo da identifikujemo klju¢ne fokuse reforme u isto¢nim

¢lanicama EU (EEU-11).
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Tabela 5.1: Fokusi reforme javne uprave u (grupe) EEU-11 (uklju¢eno 9 drzava)

Zemlje : Balticke Visegrad Zapadni Balkan Isto¢ni Balkan
(Litvanija,Le- (Poljska,Mad- ( Slovenija, Hrvat- | (Rumunija,
Fokusi: tonija) jars,Slovacka) ska) Bugarska)
Kljuéna nasledja javne | Sovjetsko sovjetski Austrijsko Francusko-sov jetski
uprave skandinavski Jugoslovenski
Vrsta PAR: odozgo- | ¥ %V x x
nadolje, radikalan
Europeizacija v v v v
MenadZerske reforme v v v v
Organizacija javne | vV v 4 .4
uprave, dec/centralizacija
Javna potro¥nja, racional- | Vv v v v
izacija
Sistem driavne uprave, | ¥ v v v
etika
Procedure, transparent- | ¥ v 4 v
nost
Opiti, sistemski model up- | ¥ x x X
ravljanja (v'djelimiéno
Madjarska)

Source: Kovac,P, Bileiis, M.(2016 st. 294),

U nastavku rada, u zelji da prezerﬁmo ostvareni napredak Crne Gore u tranziciji koris-

ticemo indikatore ostvarene tranzicije (Transition Report) koje objavljuje Evropska banka za

obnovu i razvoj (EBRD). Izvestaj prati nekoliko kljuénih podruéja tranzicije i to: tranzicije

privredna drustva, tranziciju trziSta i trgovine, tranziciju finansijskih institucija i tranziciju

infrastrukture. Prema ukupnom skoru, koji se vrednuje ocjenama od | (ekstremno lo$

napredak) do 4 (izuzetan napredak), sa odredenim podstupnjevima (plua' minus) procenjuje

se napredak pojedinih zemalja po navedenim oblastima tranzicije. C

Goru smo po

indikatorima progresa u tranziciji uporedili sa okolnim zemljama. Rezultati se odnose na 2007.

Tabela 6. Kljuéni indikatori tranzicije u izabranim zemljama za 2007. godinu

INDIKATORI cG ALB | BIH | HRV | MAK | SRB | SLO
1. Privatni sektor u BDP-u (%) 65 75 60 70 65 55 70
2. Velika privatizaciji 3+ 3 3 3+ 3+ 3- 3

3. Mala privatizacija 4- 4 3 4+ 4 4- 4+
4. Korporativno  upravljanje i |2 2+ 2 3 3- 2+ 3
regtrukturiranje privredna dru$tva

5. Liberalizacija cijena 4+ 4 4 4+ 4 4

6. Spoljnotrgovinska razmena 4+ 4- 4+ 4+ 3+ 4+

i devizni sistem
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7. Politika konkurencije 2- 2 2 3- 2+ 2 3
8. Reforma bankarskog sistema 3- 3- 3- 4 3- 3- 3-
9, Trzidte kapitala i|2- 2- 2- 3 2+ 2 3-
ne e finansijske institucije

10. Reforma infrastrukture B 2+ 2+ |3 2+ 2 3

Izvor: Transition report 2007, EBRD

Uocljivo je da crnogorska privreda spada u red onih privreda u tranziciji kod kojih je
privatizacija prethodila znacajnijem reformisanju drzavnih organa ( kao $to smo gore primijetili
reforma javne uprave je bila druga faza sveobuhvatnih reformi). Crna Gora ulazi u red zemalja,
kada je rijec o Jugoisto¢noj Evropi, u kojima je prvi talas, a moZemo reé¢iinajveéi, privatizacije
obavljen u okruzenju nedovoljno pripremljene i reformisane javne uprave. Evidentno je da je
postojalo odredeno zaostajanje jacanja konkurentnog okruzenja i razvijenost javne uprave za
nivoom izvr$ene privatizacije u crnogorskoj privredi.

Isto tako, na osnovu rezultata moZzemo na indirektan nacin da zaklju¢imo da su zemlje
lakse obavljale, ili viSe bile zainteresovane, za proces privatizacije, pa i liberalizacije, nego Sto
su uspjevale ili Zzeljele da te procese prate ravnomjernim i poZzeljnim nivoom napretka reforme
javne uprave. Kako smo takvu neravnomjernost zapazili i u Crnoj Gori, mozemo da sagledamo
i procijenimo koliko je nivo institucionalnog napretka koji je Crna Gora ostvarila tokom
prethodnog perioda bio uslovljen nasljedem, a koliko je bio uslovljen nedovoljno balansiranom
politikom. Naime, ukoliko bi te procjene pokazale da je obim institucionalnog razvoja mogao
biti visi to znaci da razvoj institucija nije bio sputan nasljedenim uslovima ve¢ da je program
reformi bio nedovoljno usmjeren na ova pitanja.

Analizu smo dodatno i produbili kroz pracenje WGI indikatora, i koristice ove
indikatore dodatno pratili napredak u tranziciji. Ovdje ¢emo se, zbog prirode teme rada,
posebno usredsrediti na indikatore koji se odnose na efikasnost (kvaliteta) vlada. Prema ovom
indikatoru, koji Crnu Goru samostalno posmatra od 2004. vidi se da su napravljeni mali pomaci
u oblasti razvoja insitucija 1 povecanja efikasnosti (kvalitet) uprave, u periodu od 2004. do
2019.godine, i postignuti doprinos moZze se jednim dijelom pripisati otpo€injaju procesa

reforme javne uprave (2002), ali ne i dovoljno da konstatujemo da je bio zadovoljavajuéi.
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Grafik 5. WGI indeks efikasnosti u CG od 2004.godine do 2019 .godine

040 035

Series1
0.00
wesaseans Linear (Series1)

1 2 3 4 5 5 7 8 9 10 11 | 12 | 13 14 | 15
== Seriesl 0.35 -0.1 -0.2 -0.0 -0.0 0.09 0.10 0.13 0.16 0.27 0.16 0.13 0.18 0.13 0.16

Izvor: Svjetska banka, prilagodjeno od strane autora

~Evidentno je da je napredak u tranziciji donio dominaciju privatnog sektora u kreiranju
BDP-a. Medutim, politika konkurencije nije dozivjela ozbiljniji napredak, buduc¢i da su i dalje
postojali monopoli u infrastrukturi (energetski sektor, djelimi¢no telekomunikacije,
vodosnadbijevanje, komunalni servisi i sli¢no). Niska ocjena u ovom segmentu ukazuje da su
zakonodavstvo i institucije konkurencije formirane, da postoji smanjenje ulaznih barijera i da
postoje prinudne akcije nad dominantnim firmama, ali da one ostaju jo$ uvijek bez rezultata”(

Cerovic, B. 2008, 38).

Promjena indikatora tranzicije u periodu 2001-2007. moze se pratiti iz naredne tabele.
Prema oceni EBRD-a tranzicija u Crnoj Gori je uspesno sprovodena do 2005. U periodu nakon

2005. doslo je do odredene stagnacija, jednim dijelom prouzrokova i izbog ekonomske krize
iz 2008.godine.
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Tabela 7. Vrijednosti indikatora tranzicije za Crnu Goru u periodu 2001 - 2007. godine

Indikatori 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007
1. Erivatni sektor u BDP-u (%) 50 55 55 55 65 65 65
2. Velika privatizaciji 7] 2,7 2,7 2,7 33 3.3 3.3
3. Mala privatizacija 2,0 3.0 33 33 37 37 3.7
4.Upravljanje i

pravijan 1.0 1,7 1,7 20 20 20 20
restrukturiranje privredna dru$tva
5. Liberalizacija cijena 4,0 40 4.0 4.0 40 4.0 4.0

6. Spoljnotrgovinska razmena
2.7 3.0 30 30 3.7 3.7 4,0
i devizni sistem

7. Politika konkurencije 1.0 1.0 1.0 1.0 10 1.0 1,7
8. Reforma bankarskog sistema L] 20 20 2,3 23 2,7 2.7
9, Triziste kapitala i

1.0 1.7 1,7 1.7 1.7 1,7 1.7
nel e finansi jske institucije
10. Reforma infrastrukture 3 1.3 1,7 1,7 20 20 2,0

Izvor: T)ﬁsition report 2007, EBRD

-Bruto domaci proizvod iz godine u godinu je rastaq,d u perodu 2001-2007. povecan
je realno za oko 37%, po prosjecnoj godisnjoj stopi od 4.6%. Rast je bio Eroc':ito dinamiéan u
periodu 2006-2007. godine, dominantno usljed obnove nezavisnosti. Supstitucija domace
valute stranom konvertibilnom valutom smanjila je premiju rizika, odnosno rizik nacionalne
valute i rizik zemlje. Inflacija je relativno brzo svedena na jednocifrenu Sto je stabilizovalo
privredygolaksalo investiranje i stvorilo preduslove za brZi razvoj finansijskog sistema(CBCG,
2013). Broj zaposlenih se u periodu 2001-2007. godine povecao za 15,6 hiljada, tj. 11%, dok
je broj nezaposlenih smanjen ¢ak za 47,9 hiljada, odnosno 59%. Stopa nezaposlenosti je iz
godine u godinu u padu i u 2007. godini je bila manja od 12%. Neto priliv stranih direktnih
investicija se kontinuelno povecava dostigavsi u 2007. godine 525 miliona eura, medutim
obilni priliv SDI poslednjih godina nije pratio proces privatizacije. BudZetski deficit koji je
prelazio inivo od 20% bruto domaceg proizvoda krajem 90-ih, od 2004. godine je bio u okviru
granica predvidenih Mastrihtskim kriterijumom, a u 2006. godine i u 2007. je ostvaren i suficit.
Uspjesno je zavrSena privatizacija bankarskog sistema($to su kasnije i potvrdile i krize 2008. i

pandemija COVID 19 od 2020. kada je bankarski sistem u potpunosti ostao stabilan).

66




Tabela 8. Izabrani makroekonomski pokazatelji za period 2001-2007. godine

2001 | 2002 | 2003 | 2004 2005 | 2006 | 2007
-g)P, realni rast u % 1,1 19 25 44 4.2 8.6 9,7
BDP, milrd EUR - - 1,510 | 1,670 1,815 | 2,149 | 2,545
Industr.proizv. -0,7 06 24 13.8 -19 1 0,1
Izvoz robe, mil. US$ 1987 | 2020 | 4615 | 452.1 460,6 | 6275 | 599.0
Uvoz robe, mil. US$ 591,1 | 7004 | 7107 | 868.6 9743 | 14827 | 2134 4
Tek. bilans u milrd. US$ - - -0,116 | -0,149 | -0,192 | -0,667 | -1,381
Tek. bilans/BDP - - -6.8 -7.2 -8.5 247 | -39.6
SDI, mil. EUR 869 43.8 61,9 383 466,6 | 5249
Dolasci turista, u 000 555 542 399 703 820 954 1.133
Nocenja turista, u 000 4011 | 3690 |3.976 | 4561 5212 | 5936 |7.295
Inflacija, prosek 23,7 19.7 7.5 3.1 34 2.1 4.2
Inflacija, kraj godine 279 |94 6,2 42 1.8 20 8.0
Ukupno zaposleni, u 000 141,1 | 140,1 1427 1435 1444 | 150.8 1564
Regis.nezaposleni, u 000 81,5 806 71,7 65,1 54.5 432 344
Stopa nezaposlenosti 325 304 26,7 224 18,5 14,7 12
Pros. neto zarada u EUR 107.8 | 149.1 1739 1954 213,2 | 282,00 338,0

Izvor: World Economic Outlook - IMF, oktobar 2008; Centralna banka Crne Gore s

U periodu 2001-2007. ostvaren je dinamican rast bruto domaceg proizvoda. Rast je bio
narocito impozantan tokom 2006. i 2007. kada je zabeljezen realni porast privredne aktivnosti
od 8.6%, odnosno 9,7%, respektivno. Rast BDP-a bio je generisan dominantno zahvaljujuci

sektoru usluga - turizmu, trgovini i finansijskom posredovanju.

»Prema podacima CBCG dobijenim analizom zavr$nih rauna crnogorska privreda je
u 2006. godini po prvi put ostvarila neto dobitak u iznosu od 60 miliona eura”( MF, 2008.).

Nema dileme da se dobri rezultati u prvim godina nakon obnove nezavisnosti mogu
pripisati nezavisnosti i stvaranju nove stabilnije drzave, ali i dobrim dijelom mogu pripisati
ekonomskim reformama kojeésprovodjenje, prije svega privatizaciji. Uprkos tome, analiza
zavr$nih raCuna je pokazala da je poslovni rezultat privatizovanih privredna drustva, iako
zadovoljavajuéi, i dalje daleko ispod potencijala .,izvornog” privatnog sektora. Ispostavice se
da je za podizanjgeefikasnosti, odnosno prevodenje ovih privredna drustva u konkurentne
proizvodace bilo potrebno mnogo viSe vremena nego Sto je to iko mogao pretpostaviti, a po
najmanje njihovi novi vlasnici, pa su se pravi efekti mogli osjetiti tek nekoliko godina nakon

otpocinjanja pomenutog procesa.
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Vrlo dinamican rast ¢e potrajati sve do sredine 2007. godine, kada trZiSte, sli¢no ostalim
trziStima u okruzenju, usljed poremecaja na globalnom finansijskom trziStu, kao bazi¢nom
problemu, ulazi u fazu recesije.

Prosjec¢na zarada u 2000. godini u Crnoj Gori je iznosila 92 4 eura. Od tada pa zaklju¢no
sa 2007. prosecne neto zarade su dostigle 338 eura. Zarade su neprekidno u ovom periodu rasle

i nominalno irealno, izuzev 2001. kada je zabiljeZen njihov realni pad od 5,7%.

Grafik 6. Rast realnih neto zarada i realnog BDP-a, 2000=100
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Izvor. Monstat i MF, 2008.

»~lranzicija se pozitivno odrazila i na konkurenciju. ,,Kada se govori o konkurenciji
obi;no se podrazumijeva da se zemlje medjusobno bore za:
- §to vece trzisno ucesce u svjetskoj privredi
- za privlacenje SDI
- za §to veée uceSée u svjetskom izvozu” ( Savié, N. 2007, 404)

Poznato je da privatna svojina sama za sebe ne garantuje povecanu efikasnost ukoliko
nije pracena odgovarajucom politikom podizanja konkurentne strukture trzista« (Cerovic,
2008, 22). Pod ovim se uglavnom, podrazumijevaju mjere:

a. usmjerene na redukciju prepreka za ulazak na trZiste novih privredna drustva,

b. ogranicavanje trzisne moci zatecenih privredna drustva,

c. liberalizacija trgovine i deviznog kursa.
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Karakteristi¢no je za vedinu zemalja u tranziciji da su u segmentima (a) i (b) u vecem
zaostatku nego u segmentu (c) — koji se, po pravilu, poboljsava sa uvodenjem opste
liberalizacije trzista.

Stanje u Cg‘loj Gori, mjereno EBRD indeksima na ovom podrucju je sli¢no iskustvu
drugih zemalja. Prema nalizima EBRD, Crna Gora biljezi relativno visoke ocjene za
privatizaciju i liberalizaciju trzista, ali dugo se nalazi medu privredama sa najnizim, ocjenama

za politiku konkurencije.

Grafik 7. Politika konkurencije, trgovina i devizni kurs:zbir ocjena EBRD (1990-2007)
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1z prikazanog grafikona i prilozene tabele mozemo jasno uociti zaostatak privrede Crne
Gore u odnosu na druge privrede u tranziciji. Takode, jasno su uoéljiva dva skoka u ocjeni
konkurentnosti: period 1998/99 (ponovno pokretanje tranzicionog procesa) i narocito 2007.
godina. Ovaj drugi skok je, prema analizi EBRD posljedica tri elementa — potpisivanje
Sporazuma o stabilizaciji i pridruZivanju sa EU koji podrazumijeva liberalizaciju trgovine,
napredak u pregovorima sa Svjetskom trgovinskom organizacijom i pristupanje CEFTA 2006
sporazumu o slobodnoj trgovini u regionu.

S obzirom na ovaj posljednji period Crna Gora je u pogledu liberalizacije trgovine i
specificnog rjesenja za devizni kurs svrstana medu naprednije privrede u tranziciji prema

metodologiji EBRD, a ono $to predstavlja i dalje problem jeste razvoj i primjena politike
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konkurencije. Stoga ¢emo posebno prikazati uporedni polozaj privrede Crne Gore prema
ostalim privredama u tranziciji (grupisanim na isti na¢in kao i do sada) na grafikonu koji slijedi,

sa stanovista razvijenosti politike konkurencije u zemlji.

Grafik 8. Politika konkurencije: zbir ocjena EBRD (1990-2007)
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Iz gornjeg grafikona i priloZene tabele sa ocjenama EBRD, lako ¢emo zakljuditi da je
u ovom segmentu prelaska na trziSnu privredu Crna Gora prilicno zaostala za ostalim

privredama u tranziciji**

. Uoéljivo je da su ocjene nesto vise — ali i dalje veoma niske — tek od
2005. godine. Ovo poboljSanje zasniva se, prevenstveno, na dva institucionalna pomaka:
osnivanje odjeljenja za zastitu konkurencije tokom 2006. godine i uskladenost zakona o
konkurenciji sa EU standardima.

"Kljuéni problem u vezi sa ovim zaostatkom jeste cinjenica da bez valjanog
konkurentnog okruzenja i bez odgovarajuce politike koja podstie konkurenciju i rezultati
privatizacije mogu biti suboptimalni, posebno na duZzirok"( Cerovi¢, B, 2008, 24).

"Istrazivanja koja su sprovodjena u periodu oko 2005. godine pokazuju da privatizacija
je znacajno uticala i na razvoj institucija. Pokazalo se da efikasnost i brzina privatizacije (kao

i liberalizacije) veoma zavise i od stanja institucija u odredenoj zemlji. Veci broj studija

ukazuje, uprkos tesko¢ama sa kvantifikacijom i prikupljanjem relevantnih podataka, da je ovaj

** Prema posljednjem izvjeitaju EBRD (EBRD, 2007) Crna Gora se nalazi medu najniZe ocjenjenim privredama po ovom
kriterijjumu (dijeli pretposlednje mjesto ispred Turkmenistana sa Uzbekistanom 1 TadZikistanom).
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faktor signifikantan”® i da opredjeljuje tok ovih procesa, kao i da uti¢e na rast odredene
privrede u tranziciji. Vazno je napomenuti da su pojedini elementi institucionalnog okvira
direktno povezani sa ostvarivanjem politike konkurencije (antimonopolska tijela i
zakonodavstvo), a pojedini — indirektno, posebno oni koji se odnose na primjenu postojeceg
zakonodavstva.

Kao prvo mjerilo institucionalnog napretka mozemo uzeti ocjene EBRD za
restrukturiranje i reformu privredna drustva (prema Stiglitz, 2001, 22-54) te razvoj i reforme
bankarskih i ne-bankarskih finansijskih institucija i infrastrukture. Prema ovim pokazateljima
polozaj Crne Gore nije posebno dobar: ukupan skor ova Cetiri indikatora iznosi 8,3
(restrukturiranje 2; bankarski sektor 2,7; berze i druge finansijske institucije 2; infrastruktura
2, odnosno u prosjeku 2,075), §to znaci da se Crna Gora nalazi tek na pocetnomnivou kreiranja
neophodnih institucija jedne trZiSne privrede. Sli¢no prethodnim odjeljcima na Grafikonu 7.

prikazan je relativni polozaj Crne Gore u odnosu na druge privrede u tranziciji.

Grafik 9. Razvoj institucija: zbir ocjena EBRD (1990-2007)
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Izvor: EBRD, 2008
Iz prilozenog grafikona jasno se moZe uociti da u ovom segmentu Crna Gora najvise
zaostaje u odnosu na druge privrede u tranziciji. Uprkos izvjesnom ubrzavanju procesa

tranzicije poslije 1998. odnosno, 2001. godine, na planu razvoja analiziranih institucija nije

* Navodimo samo jedan broj izvrienih istraZivanja koja obuhvataju uticaj institucija: Campos (1999); Moers (1999):
Havrylyshyn & Rooden (2000), Godoy & Stiglitz (2007) itd.
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ucinjeno dovoljno. Sa druge strane, kako je ranije naglaseno, razvoj javne uprave predstavlja
vaznu podrsku procesu priﬁtizacije 1 predstavlja nezanemarljiv uslov njenog uspjeha.

Imajuéi u vidu da brzina i obim privatizacije nijesu dovoljni za ostvarivanje punog
uspjeha privatizacije, mozemo da zaklju¢imo da tadasnji nivo razvoja javne uprave u Crnoj
Gori ne OngVﬁl ostvarenom nivou i obimu tranzicije, te da u narednom periodu za ocekivati
je bilo da se ovom pitanju treba pokloniti posebnu paznju prilikom kreiranja politike i
ostvarivanja reformskog kursa. Sto nazalost nije bio slu¢aj, barem ne u skorije vrijeme.

Prema tome, moze se jo§ jednom zakljuciti da je Crna Gora zaostajala u oblasti reforme
javne uprave. Posebno je vaZno naglasiti da njihov razvoj nije bio sputan nepovoljnim
nasljedem iz perioda prije tranzicije ve¢ da je u vetoj mjeri rezultat nedovoljnih napora na
planu politike reformi. U Crnoj Gori je postojala mnogo veca Zelja i odlu¢nost kod donosioca
odluka da se sprovedu ekonomske reforme nego reforma javne uprave.

Ono $to je evidentno, a na osvnovu prezentovanih podataka i analize viSe elemenata,
moze se zakljuciti da rezultati u unapredenju kvaliteta javne uprave zaostaju za dostignué¢ima
u ekonomskim reformama (naro¢ito u periodu prije 2004.) §to bi znacilo da tranzicija
istovremeno nije garantovala, samo od sebe i vecu efikasnost i kvalitet u javnoj upravi, barem
ne u mjeri u kojoj se to oc¢ekivalo. Kao $to se vidi u Crnoj Gori se prvo sprovodila ekonomska
reforma, a onda se kasnije pristupilo i reformi javne uprave. Nije se prvo pristupilo stvaranju
drzavne i loklane organizacije koje ¢e sprovesti reformu, ve¢ se javna uprava sistemﬁi pocela
razvijati sa ekonomskim napretkom. To nije uspjela ni da promijeni ¢injenica da se u periodu

03-2005. godina, deficit tekuéeg rac¢una kretao u intervalu od 6,8% do 8,5% BDP-a, a u
2006. 1 2007. godina doslo je do naglog rasta deficita, prvo na 24,7% a zatim i na dramati¢nih
39,6% u 2007. ¢ime je Crna Gora postala rekorder u Evropi.

Privatizacijom se drzava rije$ila operativne odgovornosti za pruzanje usluga ( koje su
do tada obavljale drzavne kompanije), ali je zanemarena ¢injenica da je javna uprava (drzava)
morala obezbijediti mehanizam kontrole i planiranja. To je podrazumijevalo da drzava mora
da se pobrine da usluge i obaveze budu izvrSene kako su planirane i dogovorene.

Kreatori ekonomske politike nijesu reformu javne uprave posmatrali kao neophodan
uslov tranzicije, ali ni kao nezaobilazan segment ekonomskih reformi, ¢ak ni kroz segment

unapredjenja konkurentnosti ili smanjivanja budZetskog deficita.
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2.4. Crna Gora nakon globalne ekonomske krize 2008. godine

Globalna ekonomska, ili bolje re¢i finansijska kriza, koja je otpocela 2007.godine,
predstavljala je do tada najvecu krizu od velike ekonomske krize (1929).

Ono $to je karakteristiéno za ovu krizu, jeste da je za razliku od proslih kriza koje su
zahvatale uglavnom tzv. brzorastuce ekonomije, ovog puta zahvacene razvijene zemlje.
Takode, kriza iz 2008. godine nije rezultat makroekonomskih problema, kao $to je to bio slucaj
u krizama 70-tih i 80-tih godina, ve¢ su se problemi javili u finansijskom sektoru. Ako ovu
krizu uporedimo sa velikom ekonomskom krizom iz 1929. godine, onda se moze zakljuciti da
je kriza iz 1929. godine zapocela u realnom sektoru i posljedi¢no zahvatila finansijski, dok je
ova kriza zapocela u finansijskom, te se posljedi¢no prenijela na realni sektor. Negativni uticaji
globalne finansijske i ekonomske krize osjetio se i u Crnoj Gori i posljedice su trajale sve do
pojave nove krize izazvane pandemijom COVID 19 poc¢etkom 2020. godine.

Kako finansijske institucije u Crnoj Gori nijesu imale u svojim portfeljima
»problemati¢nih® hartija od vrijednosti, taj kanal prenosenja krize je slicno kao u drugim
zemljama u regiji praktiéno bio neznaCajan. Klju¢éna dva kanala putem kojih je globalna
finansijska i ekonomska kriza uticala na crnogorsku ekonomiju su bila:

- prvi kanal podrazumijevao je prakti¢énu blokadu medubankarskog trzista, $to je imalo
za posljedicu otezan pristup crnogorskih banaka inostranim bankarskim kreditima, Cija se
cijena, takode, znacajno povecala.

- drugi kanal je bila ekonomska recesija u nekim od najvaznijih zemalja ekonomskih
partnera, sa posljedi¢no moguc¢im negativnim uticajem na obim stranih investicija,
gradjeﬁ'larstvo, prihode od turizma i izvoza aluminijuma.

Ekonomski rast u Crnoj Gori, sa prosje¢nom realnom stopom od 8,7% od 2006-2008.
godini, je prekinut usljed negativnih efekata globalne ekonomske krize. Iako su prve posljedice
u vecini zemalja bile vidljive ve¢ u 2008. godini, Crna Gora je i tada biljeZila visoke realne
stope rasta. Negativni, zakasnjeli, efekat globalne ekonomske krize u Crnoj Gori poklapa se sa
blagim oporavkom svjetske ekonomije, $to se u krajnjem reflektovalo negativnom stopom rasta
BDP-a od 5.3% u 2009. godini. Pad privredne aktivnosti je uslovio budzetski deficit koji je za
tu godinu procijenjen preko 4% BDP-a. Usljed pada agregatne traznje, inflacija se smanjila u
2009. godini na 1,5%, dok je stopa nezaposlenosti oko 11%, bila neznatno viso¢ija od nivoa iz
prethodne godine
Kao $to smo vidjeli, sa prvim znacima krize, Crna Gora, kao otvoren i uvozno zavisan

sistem, se suocila tek krajem 2008. godine, kada je zapocela i sa implementacijom seta mjera
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za njeno ublazavanje. Taj set mjera je bio usmjeren na podrsku i pomo¢ privatnom sektoru, te
na socijalnu odrZivost crnogorskog drustva u dugom roku, a manjim dijelom na reformu javne
uprav

Upotreba eura kao zvani¢ne valute Crnoj Gori je nakon tranzicione recesije devedesetih
godina proslog vijeka 1 posljedica hiperinflacije bio pocetni korak u postizanju
makroekonorake stabilnosti, $to smo vidjeli u prethodnom poglavlju ( MFCG, 2008).

Stoga, mjere koje je Crna Gora preduzgla kao odgovor na krizu su se najvecim dijelom
oslanjale na instrumente fiskalne politike. Mjere fiskalne politike su bile usmjerene na
troskovnu stranu budZeta i reduciranje izdataka javnog sektora. Kako bi se izbjegla situacija
otpustanja viska zaposlenih u drzavnoj upravi, preostala je varijanta smanjenja izdataka po
osnovu zarada i ostalih nadoknada za zaposlene. Planirane ustede u 2010. godini po tom osnovu
iznosile su 4% manje u odnosu na iznos predvidjen ovom stavkom u prethodnoj godini.
Izmjenama i dopunama seta poreskih zakona izvrSene su promjene u Strukturiﬂoreza i
doprinosa Sto nije dovelo do povecanja ukupnog poreskog optereéenja na zarade.ﬁla strani
prihoda u budzetu, izmjenama zakona doSlo je do priliva sredstava po osnovu povecanja
Osnoviﬁ za porez na dobit pravnih lica sa 50% na 100% kapitalnih dobitaka.

sa nizom izazova kao produktom krize i strukturnim disbalansima u privredi, a izdvajali su se:

I pored blagog privrednog oporavka, projektovanog u 2010. godini, Crna Gora se suo&i

Kriza likvidnosti je osnovni uzrok niske investicione i licne potroéﬁ'e koja je dovela do
privrednog pada. lako su neto investicije u 2010. godini bile na viso¢ijem nivou od ocekivanih
u kriznoj 2009. godini, njihov podst'ﬁlj i rast narednih godina, prvenstveno u sektoru malih i
srednjih privredna drustva, imao jeﬂajveéi uticaj na rast produktivnosti, time zaposlenosti i
agregatne traznje. Crna Gora ja tada preduzela niz mjera kako bi se suo¢ila sa problemom opste
nelikvidnosti i stvorila ambijent za rast investicija. ( Ekonomski i fisklalni program Crne Gore,
2010) Jedna od tih mjera je restrilﬁiajavne potrosnje. Sto je ponovo otvorilo pri¢u o znacaju
1 potrebi reformi javne uprave. lako se njome u prvom redu stvaraju uslovi za odrzivost
drzavnog budzeta, a pad zarada potencijalno u kratkom roku moZze izazvati dodatni pad
likvidnosti, drzava se opredijelila za mjeru kojom nece znacajno uticati na rast poreza radi
kratkoro¢nih problema budZeta i time umanjiti ve¢ izrazen problem likvidnosti privrednog
sektoraﬁkome je zaposlen veliki broj ljudi.

Spoljnotrgovinski deficit je sa ekonomskim rastom i tokom recesije bio konstantan
problem crnogorske ekonomije. Za ocekivati je bilo da mala zemlja u vrijeme ekspanzivnog
ekonomskog rasta povecanu investicionu i finalnu potraznju zadovoljava iz uvoza, medjutim

taj trend se morao vremenom promijeniti. Svjedoci smo da se to nije desilo. Kada ima deficit

74




drzava mora da se zaduzuje kako bi pokrila razliku izmedu svojih rashoda i prihoda. Kada ima
deficit iz godine u godinu ona mora da se zaduZuje iz godine u godinu. Ekonomisti su oduvijek
tvrdili da zaduzivanje od strane dzave isto kao@dje u pitanju i pojedinac moze da se opravda
nac¢inom na koji se pozajmljeni novac koristi. Razumljivo je zaduziti se radi kupovine kuce, u
kojoj ¢ete godinama zivjeti, ili automobila koji ¢ete voziti nekoliko godina. Na taj nacin vi
kupljenu stvar pla¢ate tokom koris¢enja. U ekonomskom smislu razumno je zaduziti se radi
sticanja diplome, koja ¢e vam omogucéiti bolje placeni posao u buduénosti. Medjutim ako se
zaduzujete za neki teku¢u dnevnu potrosnju onda to definitivno nije dobra odluka. Zemlje se
nalaze u sli¢noj situaciji. ZaduZzivanje zbog finansiranja puta, skole, bolnice koji ¢e se koristiti
godinama moze da bude sasvim na svom mjestu, medutim zaduZivanje za finansiranje
projekata koji se nece zavrsiti nikada, ili zaduzivanje za isplatu ovogodisnjih plata iz drzavnog
budZeta stvara realne probleme. Mnoge drzave su se mnogo vise zaduzivale nego $to su mogle
lako da otplacuju a to ih je primoralo na veliko povecanje poreza i smanjenje Zivotnog
standarda. Druge jednostavno nijesu mogle da otplate dugova(o je dovelo u pitanje njihovu
mogucnost da se u buduc¢nosti zaduzuju. Smanjenje deficita omogucava smanjenje kamatnih
stiopa i podstice investicije ¢ime se podsti¢e privredni rast i poboljsanje Zivotnog standarda u
buduc¢nosti. Ova anomalija je posebno izrazena posljednjih godina kada je doslo do rasta tekuce
potrosnje, a pda kapitalnih investicija uy konstantu potrebu za zaduZzivanjem. Nazalost Crna
Gora 'ﬁﬁ uvijek nije iskoristila raspolozive resurse i zahvalju¢i njima uspjela da kompenzuje
uvoz. Na taj naCin bi se smanjivala uvozna zavisnost i stvorila osnova za rast konkurentnosti.
Resurse za proizvodnju konkurentskih proizvoda koje moze ponuditi na domacem i stranom
trzistu (uklju¢ujuc¢i milion stranih turista godiSnje i strane investitore) obuhvata u oblastima
kao §t0ﬂ1 poljoprivreda, drvna industrija, proizvodnja gradjevinskog materijala i sli¢no.

Disbalans u regionalnom razvoju kao posljedica razvijenog juga i nerazvijenog sjevera
Crne Gore je posebno bio izrazen tokom ekonomskog buma i brzeg ekonomskog rasta juzne u
odnosu na sjevernu oblast. Ravnomjeran ekonomski rast svih regiona predstavljao je izazov
svih strategija ekonomskog rasta i razvoja. Izgradnja autoputa, podsticaj preduzetnistva,
politike podsticanja zaposljavanja i razvoja malih i srednjih privredna drustva, otvaranje
univerzitetskih jedinica u sjevernim opstinama i politika ruralnog razvoja je bio samo pocetak
srnanjiﬁ]ja razlika u razvoju regiona.

Strukturna nezaposlenost se javila kao izrazen problem tokom ekonomskog buma u
Crnoj Gori. Rast traznje za radnom snagom sa jedne i konstantna dugorotna nezaposlenost
odredjenog profila kadrova su nastavili da budu karakteristike trziSta rada Crne Gore i u

vrijeme ekonomske krize. Medjutim, strukturna nezaposlenost je problem i izazov za Crnu
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Goru sa kojim je ve¢ sada potrebno suoCiti se na pravi nacin, k# bi ekonomski rast bio
podrzan adekvatnim trziStem rada i padom stope nezaposlenosti. Vizija razvoja crnogorske
ekonomije, zapoceti i planirani projekti stranih i domacih investicija i njihov dalji razvoj, put
integrisanja u EU, podsticanje sektora malih i srednjih privredna drustva i redukcija javnih
rashoda su prvi signal za sistem obrazovanja i trziSte rada o potrebi za odredjenim
specijalistickim znanjima i vjestinama.

Kao posljedica ekonomski problema iu ovom periodu aktuelizovalo se pitanje reforme
javne uprave. Tako su kao paket za unapredjenje stanje i ublazavanje posljedica krize, izmedju
ostalog, donesene ijere u oblastireforme javne uprave. Tako su Strategijom upravne reforme
do 2009. godine su definisani klju¢ni ciljevi upravne reforme, a realizacija aktivnosti
definisanih ovim dokumentom za rezultat je imala:

e prenosenje nadleznosti na nize sistemske nivoe, u cilju postizanja veceg stepena

[leksibilnosti cjelokupnog upravnog sistema,

e lvalitetnije izvrsavanje zadataka i uvodenje odredenih mehanizama kontrole, kao i
efikasnife utvrdivanje odgovornosti na svim nivoima,

e veci nivo konkurencije i mogucnosti izbora upravnih usluga,

e razvoj javnih sluzbi i servisa koji su u funkciji potrosaca tj. gradana i privrednih
subjekata,

e bolje upravijanje ljudskim resursima u drZavnoj upravi, kao i poboljsanje polozaja
drzavnih sluzbenika,

e optimalno iskoris¢avanje mogucnosti koje pruza moderna informaciona tehnologija,

e veci nivo kvaliteta pravne regulative i izvedenu deregulaciju u odredenim
prenormi ran'ﬁl oblastima.

Realizovane aktivnosti u oblastima reforme javne uprave generalno su bile podijeljene
na one koji se odnose na spoljne (medunarodne) i unutrasnje (nacionalne) sistemske odnose.

U nastavku se daje presjek klju¢nih realizovanih aktivnosti, u periodu do 2010.godine
(uklju€ujuéiiovu godinu), kako bi se mogao pratiti tok reforme javne uprave. Ono $to je bitno
napomenuti u medjuvremenu je doslo do obnove crnogorske nezaWs‘[i 2006. godine $to je
znacajno uticalo i na institucionalni okvir reforme ali i organizaciju uprave kako na centralnom
tako ina lokalnom nivou. Presjek stanja reforme u nastavku prikazuje se na osnovu zvani¢no
dostupnih podataka i izvjestaja Vlade Crne Gore.

alizovalo se:

U okviru aktivnosti u oblasti reforme drzavne uprave u dijelu spoljnih odnosa:
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- detaljno je analiziran upravni sistem EU i upravni sistemi drugih relevantnih medunarodnih
institucija i njihovih drzava ¢lanica, nakon ¢ega su izradene analize uporednih sistema i
postojeceg upravnog sistema u Crnoj Gori,
- uspostavljene su funkcionalne veze izmedu upravnog sistema Crne Gore i upravnih sistema
u inostranstvu,
- prilagodena je struktura upravnog sistema Crne Gore u cilju obezbjedivanja njegove
povezanosti sa navedenim upravnim sistemima, §to je omogucilo razmjenu informacija i brze
i efikasnije postupanje u upravnim predmetima sa elementom inostranosti, ¢cime je ostvaren
veéi stepen ukljucenja u evropski administrativni prostor.
U oblasti reforme drzavne uprave u dijelu unutrasnjih odnosa:
- sprovedene su aktivnosti na harmonizaciji zakonodavstva sa propisima Evropske Unije i
doneseni su: Zakon o drzavnoj upravi, Zakon o inspekcijskom nadzoru, Zakon o drzavnim
sluzbenicima i namjestenicima i Zakon o zaradama drzavnih sluzbenika i namjestenika, kao i
podzakonski propisi predvideni navedenim zakonima,
- uspostavljen je sistem drzavne uprave u skladu sa Zakonom o drzavnoj upravi i na taj nacin
njene funkcije u znacajnoj mjeri prilagodene potrebama crnogorskog drustva,
- formirana je Uprava za kadrove,
- osnovane su nove organizacione cjeline u strukturi pojedinih organa sa precizno definisanim
djglokrugom i ovlas¢enjima.
- uvedeni kontrolni mehanizmi za spre¢avanje nezakonitosti i korupcije u upravi,
- Zakonom o drzavnoj upravi su stvoreni i kroz njegovu primjenu unaprijedeni mehanizmi
saradnje izmedu drzavne uprave i nevladinog sektora,
- Unaprijedeni su postojeci informacioni sistemi i uspostavljen novi u okviru drzavne uprave
(biracki spiskovi, registri gradanskih stanja, SAP i dr.).
U okviru aktivnosti u oblasti reforme lokalne samouprave u dijelu spoljnih odnosa:
- ostvareni su neposredni odnosi i komunikacija izmedu jedinica lokalne samouprave ijedinica
lokalne samogarave drzava ¢lanica EU i drzava koje su bile u procesu uclanjenja u EU,
- stvoreni su uslovi za ukljucenje jedinica lokalne samouprave u evropske i druge regionalne
zajednice i udruzenja,
- obezbijedeni su osnovi za implementaciju standarda Evropske povelje o lokalnoj samoupravi.
U okviru aktivnosti u oblasti reforme lokalne samouprave u dijelu unutrasnjih odnosa:
- normativno je zaokruzen sistem lokalne samouprave i njeno finansiranje donosenjem: Zakona
o lokalnoj samoupravi, Zakona o Glavnom gradu, Zakona o Prijestonici, Zakona o finansiranju

lokalne samouprave, Zakona o porezu na nepokretnosti,
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- normativno su uredeni i unaprijedeni odnosi izmedu drzave i lokalne samouprave,
- modernizovano je upravljanje na lokalnom nivou (glavni administrator, menadzZer itd.),
- osposobljeni su sluzbenici za uspjesnu i efikasnu implementaciju usvojenih propisa,
- obezbijedeno je informisanje i ukljucivanje strucne i opste javnosti u procesu izrade propisa
i procese edukacije.

U oblasti reforme javnih sluzbi:
- regulisan je polozaj infrastrukturnih objekata i postrojenja u svim oblastima sistema javnih
sluzbi, posebno pitanja koriS¢enja javnog dobra,
- nastavljen je proces deregulacije, liberalizacije i privatizacije javnih sluzbi.

Realizacijom aktivnosti predvidenih Strategije znacajno je unaprijeden sistem zaStite
prava pojedinaca u odnosu prema upravi:
- uspostavljeni su Zastitnik ljudskih prava i sloboda (Ombudsman), Upravni sud, kao
specijalizovani sud i Drzavna revizorska institucija u funkciji nadzora i kontrole nad
zakonitos¢u rada u oblasti javne uprave,
- unaprijedeno je upravno postupanje donoSenjem Zakona o opStem upravnom postupku,
- unaprijeden je sudski nadzor nad radom uprave donoSenjem Zakona o upravnom sporu,
- definisana je nadleznost Ustavnog suda u postupcima zastite ljudskih prava i sloboda,
- donesen je Zakon o javnim nabavkama kojim je uredena kontrola zakonitosti i zastita prava
ucesnika u postupku javne nabavke,
- Crna Goga je ukljucena u evropske i druge medunarodne mehanizme zastite ljudskih prava i
sloboda, utvrden Eticki kodeks drzavnih sluzbenika i namjeStenika i podignut nivo
osposobljenosti sluzbenika za uspjesniju i efikasniju implementaciju propisa,
- obezbijedeno je informisanje stranaka o na¢inu ostvarenja prava i njihovoj zastiti u upravnom
postupku.

U oblasti integracionih procesa:
- Crna Gora je, u decembru 2010. godine, stekla status drzave kandidata za ¢lanstvo u EU,
- Vlada Crne Gore je, u februaru 2011. godine, usvojila Akcioni plan za pracenje realizacije
pranoruka iz Misljenja Evropske komisije o ¢lanstvu Crne Gore u EU;
- kada je rije¢ o pretpristupnim fondovima EU, zapocet je postupak formiranja struktura i
donosenje dokumenata neophodnih za uvodenje Sistema decentralizovanog upravljanja i
prenosenja vlasnistva nad upravljanjem fondovima sa EK na nacionalne institucije,
- Crna Gora je priklju¢ena Akcionom planu za &lanstvo u MAP. Sest mjeseci nakon predaje
prvog godiSnjeg nacionalnog programa (ANP), i pocetka prvog ciklusa MAP-a, usvojen je
polugodisnji izvjestaj o sprovodenju ANP,
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- liberalizovan je vizni rezim i ukinute su vize za drzavljanje Crne Gore, saglasno Sengenskim
standardima,

- do zavr$ne faze je dovedeno pitanje ¢lanstva Crne Gore u Svjetskoj trgovinskoj organizaciji,
- osnovana je Regionalna Skola za drzavnu upravu (RESPA), kao medunarodna organizacija,
koja je izabrala za svoje sjediste Crnu Goru i koja je obezbijedila znaCajno unapredenje
regionalne saradnje u oblasti drzavne uprave, preciznije definisanje uloge i statusa drzavnih
sluzbenika, promociju primjene evropskih standarda i jacanje kadrovskih potencijala u

zemljama zapadnog Balkana.

2.5. Ekonomske performanse i reforma javne uprave neposredno prije pojave
pandemije COVID 19

Perﬁ od 2015. do 2020.godine okarakterisao je model rasta crnogorske ekonomije
koji je bio zasnovan na snaznoj, intenzivnoj investicionoj aktivnosti, a koja je imala pozitivan
uticaj na ekonoms@tokove u zemlji. U ovom periodu prosjena stopa ekonomskog rasta
iznosila je 3.9%, pre odacima Zavoda za statistiku Crne Gore (MONSTAT), BDP u
2019.godini iznosio je 4.950,7 miliona eura, odnosno 4.1% viSe u odnosu na 2018.godinu.
Glavni doprinos rastu BDP-a u 2019.godini imali su potrosnja domacinstva i neto izvoz,
podriaﬁuzetno dobrom turistickom sezonom.

Posmatrano sa stanovista potrosnje, u strukturi BDP-a najveceugesce imala je potrosnja
domacinstva. Posljednjih godina, prije pojave pandemije COVID 19, evidentirano je smanjenje
ucesce potro$nje stanovniStva i javne potrosnje u ukupnoj vrijednosti proizvedenih dobara i
usluga, na raéun povecanja uéeséa investicija u osnovna sredstva (prikazano u tabeli 9). Sto sa
stanovista reforme javne uprave predstavlja dobar pristup, ali i nastavak trenda koji obizeljizio

period nakon finansijske krize 2008.godine, koji je na nezadovoljavajuce nivou.

79




Tabela 9. Crna Gora - Sastav korekcije budZeta (% BDP-a)

2019 | 2020 2021 | 2022 | 2023 | Promjena: 2020-2023
Prihodi 447 | 446 458 | 435 | 428 -18
- Porezi i doprinosi za socijalno osiguranje 393 39,6 398 394 387 09
- Ostalo (rezidualno) 54 50 52 4,1 4.1 09
Rashodi 46,7 | 556 48,7 | 437 |413 -14 3
- Primarni izdaci 44 | 529 445 | 404 | 390 -139
od toga:
to investicije u osnovna sredstva 70 6.3 56 3.0 2.8 35
ﬂ:ro?snja 16.3 190 164 | 166 | 156 34
Transferii subvencije 180 22 202 192 183 -39
Ostalo (rezidualno) 3.1 54 94 79 L) 23
- Isplate kamata 23 27 25 23 22 0.5
Bilans budZeta 20 -110 | -29 0.2 1.5 12,5
- Cikli¢no korigovan 44 70 -08 0,7 0.1 7.1
Primarni bilans 03 -84 -03 2,2 457 12,1
- Cikli¢no korigovan -1.3 =32 25 36 1.9 52
Bruto visina duga 75,6 1043 884 774 699 =344

Izvori: Program ekonomskih reformi (PER) za 2021. godinu

U periodu ?%5-2019. godine, doslo je do rasta uvoza, pa je tako uvoz roba nastavio

tendenciju rasta. Ukupan izvoz se posljednjih godina, prije pandemije, blago povecao,

lavnom zahvaljuju¢i rastu izvoza usluga. Generalno, u ukupnom crnogorsko

iZVOZl,

usluge cine gotovo 80%, dok strani turisti generisu preko 20% BDPa zemlje. izam

predstavlja 65% izvoza Crne Gore sa prihodom od 1.098,1 milion eurau 2019. godini. Sa druge

strane, uvoz predstavlja skoro dvije tre¢ine vrijednosti BDPa. Uvoz roba predﬁwlja 79%

ukupnog uvoza Crne Gore. Samim tim deficit teku¢eg racuna u znacajnoj mjeri se pogorsao

2020. godine, povecavajuci se na 25,5% BDP-a, u poredenju sa deficitom od 15,0% godinu

dana ranije.
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Grafik 10. Spoljna konkurentnost i teku¢i racun
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Izvor: Program ekonomskih reformi , 2021, MMf u ECB

Znacajno je primijetiti da je crnogorsku ekonomiju prije pojave pandemije obiljezila
snazna investiciona aktivnost, ali i da suﬁ strane direktne investicije (SDI) ,,izborile* sa
Sokom izazvanog pandemijom. 1 pored recesiji, neto prilivi SDI porastao je za 532%
medugodiSnje na 10,9% BDP-a u 2020. godini u poredenju sa 6,2% prethodne godine,
~pokrivajuci 42,9% deficita tekuceg raCuna, dok se ostatak finansira neto prilivima iz
portfeljnih investicija i zajmova“. Porast neto stranih direktnih investicija bio je podstaknut
izrazitim padom odliva investicija u poredenju sa 2019. godinom, kada je vlada otkupila
drzavne akcije EPCG-a od stranih investitora. Na kraju 2019. godine, neto pozicija
medunarodnih investicija Crne Gore predstavljala je -168,6% BDP-a, isti nivo kao i godinu
dana ranije ( CBCG).

Dinamiku trzi$ta rada u periodu od 2015. do 2020.godine karakterisalo je povecanje
zaposlenosti. Broj zaposlenih na kraju 2019. godine bio je ve¢i za oko 15% uodnosu na 2015.
godinu ( MONSTAT). Rast zaposlenosti bio je posljedica povecanja traznje za radnom snagom
u sektorima koji su generisali rast ekonomske aktivnosti u prethodnom periodu. U poslejdnih
pet godina prije pojave pandemije COVID 19 najve¢i rast zabiljezen je u sektoru
administrativnih i pomoc¢nih usluZznih djelatnosti, zatim u stru¢nim, nau¢nim i tehnickim
djelatnostima, te gradjevinarstvu, sektoru usluga pruzanja smjestaja i ishrane i transporta. U
periodu od 2015-2020. godine, stopa aktivnosti imala je trend rasta ( stopa porasla sa 53,7%,
koliko je iznosila 2017.godine na 57 4% u 2019.godini). Prema podacima MONSTATA stopa
nezaposlenostiod 2016. godine biljezi trend pada, a u 2019.godini bila je na istorijski najnizem

nivou i iznosila je 15,1%.
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Grafik 11. Prosjecne bruto plate i stopa nezaposlenosti od 2015-2019. godine
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Izvor: CBCG, 2019

Prosje¢na bruto zarada u 2019. godini, prema podacima MONSTATA iznosila je 773
eura, u odnosu na 2018. godinu i biljezi rast od 0.9%. U periodu od 2015-2020.godine
prosjecne bruto plate su ostvarile rast od 6.6%. U ovom periodu gotovo u svim sektorima biljezi
se rast neto zarada.

Vodjena Zeljom da dodatno unaprijedi sistem javne uprave Crna Gora nastavlja sa
reformom i u ovom periodu, sada viSe fokusirana na potebe prilagodjavanja zatjevima EU, a
manje za uspostavljanjem novih institucionalnih elemenata, dok i dalje bez znacajnijeg
ekonomskog motiva kao vaZznog segmenta. U martu 2011. godine Vlada nakon dvije godine
.nepokrivenosti” sa strateSkim dokumentom donosi novu strategiju reforme javne uprave za
petogodiSnji period pod nazivom Strategija reforme javne uprave 2011-2016.godine
(AURUM).

Novom strategijom reforme nastavilo se ka postizanju ciljeva, koji ¢e za rezultat imati
.efikasnu, profesionalnu, servisno orijentisanu javnu upravu, koja je lako dostupna i kojom se
garantuje vladavina prava i efikasan odgovor drzavnih institucija na potrebe gradana i drugih
drustvenih i privrednih subjekata”. Kvalitet usluga u javnoj upravi od presudnog je znacaja za
ostvarenje veceg stepena kvaliteta Zzivota gradana i stvaranje povoljnog ekonomskog i
socijalnog ambijenta koji opredjeljuje ukupni druStveni razvoj. ,,Crna Gora je odluc¢na da
postane dio evropskog sistema vrijednosti. U tom cilju, javna uprava treba da bude
osposobljena da u potpunosti pripremi i uskladi nacionalni zakonodavni okvir s Acquis
communautaire-om i da na osnovu njegove pune implementacije i sposobnosti bezrezervne
primjene sopstvenih propisa djelotvorno funkcioniSse u okviru evropskog administrativnog

prostora” (AURUM, 2011, predgovor)*®.

2 Strategija reforme javne uprave od 2011-2016 - AURUM, Vlada Crne Gore, 2011,
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,»Osnovni cilj Vlade Crne Gore je da stvori efikasnu, efektivnu, profesionalnu, lako
dostupnu, servisno orijentisanu javna uprava, koja je u funkeciji gradana i druStvenih i
privrednih subjekata” ( AURUM, 2011, 10). ,,Na osnovu ovog osnovnog cilja definiSu se
posebni ciljevi:

- jacanje vladavine prava i odgovornosti javne uprave,

- institucionalna stabilnost, funkcionalnost i fleksibilnost sistema javne uprave,

- unapredenje poslovnog ambijenta, podizanjem nivoa kvaliteta javnih usluga i smanjenje
administrativnih opterecenja,

- povecanje transparentnosti i etickog nivoa u javnoj upravi, i

- dalje ukljucivanje Crne Gore u evropski administrativai prostor”. ( AURUM, 2011, 9)

Kada govorimo o 2015. godini kljuéne aktivnosti Vlade Crne Gore bile su u pogledu
pripreme analize efekata primjene Strategije reforme javne uprave AURUM 2011-2016.
godina, koja je bila osnov za pripremu nove Strategije reforme javne uprave 2016-2020.
godine. Pored toga, tokom 2015. godine sainjen je dokument ,,Baseline meuserment
Montenegro™ od strane SIGMA-e, kao i niz nacionalnih starteSkih dokumenata na bazi kojih
je, takoﬁ, pripremljena nova Strategija.

Na sjednici Vlade Crne Gore od 16. jula 2016. godine lﬁesena je nova Strategija
reforme javne uprave 2016-2020. godine, na kojoj je ocijenjeno da je reforma javne uprave
jedna od najvaznijih strukturnih reformi koje nasa zemlja treba da napravi, te da tadasnja javna
uprava nije u mogucénosti da odgovori na ono Sto je imperativ drzavne politike, a to je
ekonomski rast, te ée stoga ovo pitanje biti u prvom planu sljedeée Vlade.?’.

Ovim pristupom reforma javne uprave pocinje da se posmatra i kao vazno ekonomsko
pitanje. Takode, Evropska komisija je u Izvjestaju Crne Gore za 2016. godine ocijenila da je u
gasti reforme javne uprave ostvaren napredak naroCito usvajanjem nove Startegije, koja
predstaylja sveobuhvatni strateski okvir za unapredenje stanja u oblasti javne uprave u Crnoj
Gori, klju¢ne ciljeve definisane Nacionalnim akcionim planom za implementaciju Strategije
razvoja jugoistoéne Evrope do 2020.g., u pogledu stvaranja efikasne javne sluzbe, dok je
SIGMA/OECD je novi strﬁ'ki dokument ocijenila najveéom ocjenom.

Nova strategija (Strategija reforme javne uprave u Crnoj Gori 2016-2020.),
predstavljala je osnovu reforme javne uprave. Strategija je bila dominantno koncipirana na

osnovu SIGMA principa i potprincipa.

7 hutps://portalanalitika.me/clanak/238 163/arhiv
28 Crna Gora je gotovo uvijek imala dobre ocjene za strateski okvir reforme, izazovi su bili u implementaciji
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Ovaj strateSki dokument obuhvatao je javnu upravu kako na centralnom tako i na
loklanom nivou. Strategija nije obuhvatala javne ustanove kao i privredna drustva u veéinskom
drzavnom vlasniStvu, ali jeste privredna druStva u vlasni$tvu jedinica loklane samouprave.
Baza za iradu strategije bile su preporuke EU za reformu kao i zakonodavni okvir EU. Kao i
prethodna strategija i ova je imala za cilj stvaranje javne uprave koja ¢e biti usluzno orjentisana
i okrenuta ka gradjanima.

Strateski okvir javne uprave bazira se na pet SIGMAprincipa:

1. Vlada je izradila i donijela djelotvoran program reforme javn uprave kojim se ispunjavaju
kljucni zahtjevi, 2. Reforma javne uprave se sprovodi svrsishodno, ciljevi ishoda reforme su
utvrdjeni i redovno se prate, 3. Obezbijedjena je finansijska odrzivost reforme javne uprave, 4.
Reforma javne uprave ima snazne i funkcionalne strukture za koordinaciju, kako na politickom
tako i na administrativnom nivou, kojima se usmjerava proces koncipiranja i sprovodjenja
reforme i kojima se tim procesom upravlja, 5. Jedna vodec¢a institucija ima odgovornost i
kapacitet da upravlja procesom reforme, ukljucene institucije imaju jasnu odgovornost i
kapacitet za sprovodjenje reforme.

Imajuéi u vidu da je 2016. godina bila izborna godina, kljuéni napredak, koji je ujedno
i pokazatelj posvecenosti nove Vlade procesu reforme javne uprave, podrazumijevao je
osnivanje Ministarstva javne uprave (MJU) — organa ( prvi put u istoriji javne uprave u Crnoj
Gori) koje ¢e u narednim godinama koordinirati i usmjeravati ovaj proces. Iskorak je
napravljen i u organizacinom smislu pa je tako jedan od dva drzavna sekretara u ovom
ministarstvu bio zaduzen isklju¢ivo za reformu javne uprave ( Prvi drzavni sekretar koji je po
ovlaséenju mijenjao ministra u njegovoj sprijecenosti da vrsi funkciju).

Strategijom reforme javne uprave 2016-2020. ( Strategija RJU do 2020.) definisano je
ﬁdam ciljeva, koji su najve¢im dijelom u skladu sa teorijom dobrog upravljanja, a odnose se
na:

- jacanje zakonitosti rada organa drzavne uprave,

- kvalitetniju organizaciju drzavne uprave,

- unapredenje pruzanja usluga i uspostavljanje sistema redovnog mjerenja zadovoljstva
gradana,

- jacanje sluzbenickog sistema uz uspostavljanje merit sistema zaposljavanja,

- kvalitetnije mehanizme planiranja i koordinacije javnih politika,

- pitanja za razvoj lokalnih samouprava u Crnoj Gori.
Pored smjernica EU za izradu Strategije, Strategija reforme javne uprave bazirala se i

na osnovu postojecih ,,domacih™ strateskih dokumenata, prije svega na osnovu: Pravaca
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razvoja Crne Gore 2015-2018, Programa pustupanja Crne Gore EU 2016-2018, Programa
ekonomskih reformi Crne Gore 2016-2018, Strategija daljeg razvoja interne kontrole javnih
finansija (PIFC) 2013-2017, Strategija informacionih i komunikacionih tehnologija, Strategija
struénog usavrsavanja lokalnih sluzbenika i namjestenika 2015-2018, idr.

Imajuéi u vidu da je ovo posljednja strategija ¢iji efekti se mogu posmatrati, kao i da su
ovom strategijom pomjerene granice u reformi javne uprave, a narocito na putu ka EU, a
posebno unarednom poglavlju ¢e se dati kratak osvrt efekata ove strategije, koji ¢e se dijelom

bazirati na zvani¢noj eksternoj evaluaciji Strategije®

2.6. Kratak osvrt na uticaj pandemije COVID 19 na crnogorsku ekonomiju

Pandemija COVID-19 je izazvala najvecu ekonomsku krizu u svijetu nakon Drugog

svjetskog rata, koja je posebno negativne efekat imala na Crnu Goru kao malu ekonomiju, ali
i ekonomiju zavisnu od turizma. Specificnost ove krize je u tome $to je rijec pﬁ svega o
zdravstvenoj krizi koja je prouzrokovala i ekonomsku, ali i o krizi koju karakterise istovremeni
Sokovi kako na strani ponude tako i na strani traznje. ,,Kao glavni pokreta¢ negativnog trenda
mogu se odrediti zdravstvene mjere koje su uvodile sve drzave, a koje su najvece negativne
posljedice ostavile na ekonomije drzava. To je dovelo prvo do smanjenja agregatne traznje, pa
onda usporavanja globalne trgovine, $to je negativno uticalo na zaposlenost, investicije,
proizvodinju i produktivnost“*’. Sve ovo je negativno uticalo na ekonomiju Crne Gore i do
njenog zastoja. Ovo se posebno moze vidjeti kroz ekonomske pokazatelje, a narocito kroz
drasti¢an pad stope BDP-a, koja je samo u drugom kvartalu u godini kada se pojavila korona (

2020.), pao za 20.,2%.

¥ Srednjoroéna evaluacija Strategije reforme javne uprave 2016-2020.godine u Crnoj Gori, Vlada Crne Gore, 2020 .godine.
30 CBCG
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Grafik 12. ViSestruki udari pandemije Covid-19 na ekonomsku strukturu
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Izvor: Baldwin (2020) , CBCG

COVID -19 prekinuo je snazan ekonomski rast iz prethodnog perioda. COVID-19,
imao je negativan uticaj na gotovo sve segmente ekonomije. Negativnost se prvo osjetila na
usluge i to prije svega zbog pada turizma, ali i na zaposljavanje ( stopa nezaposlenosti porasla
za 2 procentna poena za samo jedne godine i pored drzavnih mjera za ocuvanje zaposlenosti),
trgovinu i dr.

Stopa zaposlenosti (20-64) nastavila je da opada tokom cijele 2020. godine na 53.5% u
tre¢cem kvartalu 2020. godine, u poredenju sa 60,1% u prvom kvartalu 2020. godine i 61% u
trecem kvartalu 2019. godine. Poredenja radi, u EU je stopa nezaposlenosti bila 7,4% u treCem
kvartalu 2020. godine (6,5% u tre¢em kvartalu 2019. godine), stopa aktivnosti iznosila je 78%
u tre¢em kvartalu 2020. godine (78,1% u tre¢em kvartalu 2019. godine), a stopa zaposlenosti
iznosila je 72,4% u treCem kvartalu 2020. godine (73,1% u trecem kvartalu 2019. godine).
Uprkos blagom poboljsanju, i dalje postoje velike geografske razlike. Stopa nezaposlenosti u
sjevernom regionu (36,3%) bila je vise od 3est puta veca od one u primorskom regionu (5,5%).
Crna Gora je brzo reagovala i usvojila mjere bez presedana usmjerene na ublazavanje socio-
ekonomskog uticaja pandemije. Tri paketa mjera usvojena su 2020. godine, a ¢etvrti 2021.
godine, €iji cilj je bio zadrzavanje posla kroz podrsku preduze¢ima, pogodenim radnicima i
odredenim osjetljivim grupama* (Evropska komisija, 2021, 18). Veliki problem na trziStu rada
predstavlja i neformalni i neprijavljeni rad koji se prema nekim projekcijama Evropske komsije

nalazi na ,,oko 30% zaposlenosti* (Evropska komisija, 2021, 23).
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Negativni uticaj Covida 19 bio je mnogo ve¢i na prihodnoj strani budZeta nego na
rashodnoj. Na rashodnoj strani do§lo do povecanja izdataka naroédito u segmentu zdravstvene
zastite. To je rezultiralo visokim deficitom od ¢ak 11,0% BDP-a u 2020. godini, $to je bilo
alaramntno naroc¢ito uporedjujuéi sa planom koji je bio na nivou od 7,2% BDP-a.

U cilju ublazavanja negativnih posljedica po ekonomiju Crne Gore, Vlada je
2020.godine ( u godini pocetka pandemije) usvojila paketﬁljera podrske privredi, u vrijednosti
od oko 6,1% BDP-a. Paket mjera podrske je ukljuc¢ivao: odlaganje poreza, subvencije zarada,
jednokratne isplate penzionerima i korisnicima socijalne pomoc¢i, kao i direktnu podrsku za
turizam i poljoprivredu kao jedne od kljuénih sektora privrede, ali i najpogqdjenijim.

Za ocekivati je bilo da ¢e do¢i i do pada prihoda narocito poreskik. Tako su budZzetski
prihodi pali za 13,1% tokom godine, pri ¢emu su gotovo sve kategorije prihoda bile losije u
poredenju sa 2019. godinom. U meduvremenu, da bi ograni¢ila ukupnu potrosnju, vlada je
ostvarila odredene izdatke za zdravstvene usluge i zalihe, istovremeno smanjujuci kapitalnu
potrodnju za jednu treé¢inu. Ipak, ukupni izdaci porasli su za 4,8% medugodi$nje. Sveukupno,
program procjenjuje da je direktni fiskalni uticaj pandemije COVID-19 u 2020. godini
rezultirao poreskim manjkom u iznosu od 6,2% BDP-a, dok su diskrecione mjere za podrsku

privredi i gradanima povecale troskove za 1% BDP-a.

Grafik 13. Uces¢e u BDP-u u prvoj polovini 2020. godine
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Izvor. CBCG

Glavni cilj srednjorocne fiskalne strategije Crne Gore morao biti konsolidacija javnih
finansija kako bi se postigao gotovo uravnotezen budzet 2022. godine i budzetski suficit 2023.
godine, jatanjem budZetskih prihoda i postupnim ukidanjem poﬁénje povezane sa krizama i

autoputom. Prema procjenama Ministarstva finansija Crne Gore javna potro$njau 202 1. godini
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iznosila je 2.236,3 mil. € ili 45,68% BDP-a. Plan za 2022, je vec¢i od 2021, tako je potrodnja
planiranwznosu od 2.442.2 mil. € ili 46,0 % BDP-a. ( PER, 2022).

Polazeci od planiranih nivoa javnih prihoda i javne potrosnje, u 2022. godini planiran
je deficit javnih finansija od 264,9 mil. € ili 5,0 % BDP-a, dok je primarni deficit planiran na
nivou ogd, 168,6 mil. € ili 3,2 % BDP-a. PER; 2022-2024., januar 2022 (PER. 2022).

Sadrzaj tekuce potrosnje, posebno na racun zarada, mogao bi se pokazati izazovnim.

~Fiskalna konsolidacija oslanja se na tri stuba. Prvo, oporavak na nivou
predpandemijskog javnog prihoda zavisi od oporavka ekonomskog rasta i daljeg prosirenja
poreske osnovice zahvaljujué¢i uvodenju fiskalnih kasa, efikasnijim poreskim kontrolama i
odredenim ad-hoc mjerama (poput novog zakona o igrama na srec¢u). Drugi stub se fokusira na
optimizaciju tekuce potrosnje uvodenjem odredenih diskrecionih smanjenja rashoda i
sadrzavanjem ukupne potro$nje u nominalnom iznosu (tj. brzi rast nominalnog BDP-a u
poredenju sa teku¢om potroSnjom)*. Trece, ocekuje se znaCajan pad kapitalne potroSnje nakon
zavrietka radova na prvoj dionici autoputa Bar-Boljare. Iz navedenog stic¢e se zakljucak da bi
se budZetski bilans brzo mogao popravio kada bi se uspostavila jasna i stroga kontrola

budzetske potrosnje. (Evropska komisija, 2021, 23)

Tabela 10. Glavni makreekonomski indikatori

2016. 2017. 2018. 2019. 2020.
Realni rast BDP ( % medjugodisnji) 29 4.7 5.1 4.1 -15.2
ITPC inflacija (% prosj.) -03 2.4 2.6 04 -02
Budzetski deficit (%BDPa) -6.2 -6.9 -6.2 -2.4 -10.8
Deficit tekuceg racuna(?%BDP) -16.2 -16.1 -17.0 -15.2 -25.9
Neto SDI (%eBDPa) 94 -11.3 -6.9 -7.0 -11.2
Spoljni dug (%BDP-a) 162.6 160.6 164.7 170.2 n/a
Opéti bruto dug drzave (%BDPa) 64.4 64.2 70.1 77.2 105.2
Nezaposlenost (% populacija) 17.7 16.1 15.2 15.1 17.9
Nominalni BDP ( izraZen u milijardama eura) 4.0 4.3 4.7 49 472

Izvor: Strategija za Crnu Goru (2021-2016), EBRD

3. Reforma javne uprave i privredni razvoj

Pojam ekonomske politike oznacava dvije razlicite, ali medjusobnom povezane pojave.
Prvo ona predstavlja skup mjera i instrumenata drzave kojima se usmjeravaju privredni subjekti

radi ostvarivanja odredenih ekonomskih ciljeva. Drugo to je zasebna nauc¢na disciplina koja
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ocjenjuje materijalne i druStvene pretpostavke ekonomske politike, njene alternativne mjere i
efekte (Begovi¢, B. 2011 str.3).

Gotovo da nema vise dileme da se kljucni ili veliki problemi u drustvu mogu rijesiti
samo multidisciplinarnim pristupom. Reforma javne uprave kao i privredni razvoj sami za sebe
predstavljaju izazov i za razvijene drzave a ne drzave u razvoju. Na prvo ¢itanje ova dva pojam
izgledaju nespojiva, ali ako pogledamo podatak sa kojim raspolaze Evropska komisija da je "u
EU sa oko 75 miliona zaposlenih u javnom sektoru, javni sektor najveca pojedinacna
»industrija« koja kreira 25% ukupne radne snage i zasluzan je za gotovo 50% ukupnog BDP u

EU"! dovoljno govori o zna¢aju ovog sektora na ekonomiju.

Tabela 11. Broj zaposlenih u velikim kompanijam vs. EU javni sektor

Naziv kompanije Broj zaposlenih
Microsof 144,000
Apple 133,000
Coca Cola 62,600
Amazon 1,271,000
Google 100,000
Facebook 50,000
Walmart 2,200,000
Nike 75,400
Ikea 87,489
Twitter 5,500
Volkswagen 662,575
Ukupno u 11 kompanija: 4,791,564
Javni sektor u EU 75,000,000

Izvor: zvaniéne internet stranice kompanija i Evropske komisije

Navedeni pregled moZze se prikazati i graficki.

3L OECD ( 2020), Government at a Glance: Western Balkans, OECD Publishing, Paris,
https://doi.org/10.1787/a8¢72f1b-en.
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Grafik 14. Broj zaposlenih u velikim kompanijam vs. EU javni sektor
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Izvor: autor na osnovu zvaniénihéodataka kompanija i Evropske komisije

"Javna uprava mora biti sposobna da prati brze promjene drustvenih, ekonomskih i
tehnologkih zahtjeva kako bi ispunila svoje osnovne funkcije i odgovornost u vezi sa zastitom
javnog interesa, a da pri tome ne ugrozava neophodne promjene.
Kvalitet javne uprave je element koji u znaCajnoj mjeri opredjeljuje i nivo konkurentnosti, te
predstavlja vazan faktor ukupnog napretka drustva. Na osnovu EBRD postoji nekoliko koraka
koje zemlje mogu preduzeti u pogledu unapredenja kvaliteta javne uprave. One u velikoj mjeri
ukljucuju reformu javne uprave, pojednostavljivanje nepotrebno slozenih propisa, koris¢enje
digitalnih tehnologija, zastita slobode medija i produbljivanje medjunarodne saradnje u
pogledu borbe protiv korupcije. Profesionalna javna uprava sa transparentnim procedurama
zapoSljavanja i nagradjivanja zasnovanim na zaslugama je vazan element jaanja javne uprave.
Pojednostavljivanje poreskih zakona isistema takodje moze igrati vaznu ulogu, jer nepotrebna
sloienoé procesa dovodi do zlouptrebe od strane javnih funkcionera. (EBRD, 2020, st.19)

Sada$nji pritisak na javne finansije savremenih ekonomskih sis pokrece krupne
promjene i ¢ini neophodnim proces restrukturiranja javnog sektora. Stoga se Cesto vode
diskusije da li javna uprava treba da stvara profit ili je njena osnovna uloga da se racionalno
(.domacinski*‘) ponasa. statraStoga je optimizacija javne uprave po modelu ,.do more with
less" (na principima efikasnosti i efektivnosti) prijeméiviji termin za funkcionisanje savremene
javne uprave od znatno uZeg termina Stednje ograni¢enih resursa, koja se vezuje za fenomen
odlozene potrosnje. Drugim rije¢ima, optimizacija javne uprave moZe se definisati kao proces
ili metodologija putem koje se javna uprava dovodi u stanje pune funkcionalnosti, odnosno
¢ini Sto je moguce efektivnijom. S obzirom na to da ekonomija koja tezi optimizaciji direktno
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zavisi od isto takve uprave, kreatori javnih politika treba da preduzmu korake kako bi
omogucili jacanje kapaciteta javne uprave da mogu da prate trendove u ekonomiji. ,,O¢igledno
je da ekonomske performanse drzave zavise od politika koje vodi svaka drzava.® ( Savi¢, N.
2007. 405).

Ono 3to posebno treba sagledati, pored mjera koje su vazne za postizanje odredenih
ciljeva je svakako implementacija o ¢emu smo govorili na pocetku ovog rada. Element ovog
vaznog procesa koji vrlo ¢esto izostane u prihvatljivoj mjeri. Upravo, reforma javne uprave
treba da dovede sistem do pune funkcionalnosti, u kojem ¢e se u potpunosti kvalitetno
implementirati ono §to je strateski utvrdeno, ne samo u domenu reforme javne uprave, ve¢ u
svim politikama jedne drzave. Jedan od velikih izazova kod zemalja koje su buduce ¢lanice
EU je da one veoma kvalitetno ,,preuzimaju* pravila EU, ali jos veéi izazov je implementacija
tih ,,pravila“ koja vrlo ¢esto izostane. TezisSte mora i¢i od efikasnosti ka efektivnosti odnosno
da se rade prave stvari i postizu vidljivi, opipljivi rezultati, $to i jeste jedna od kljuénih
odrednici novih, savremenih, teorija javne uprave, prije svega teorije dobre javne uprave. Neki
segmenti uprave mogu biti efikasni ali da nijesu efektivni $to u kona¢nom ne dovodi do Zeljenih
rezultata. Zato se ova dilema ,.ciklusa reforme” najbolje moZe razumjeti kroz kruzni diagram
koji bi trebalo pratiti, a koji obuhvata pet faza: planiranje, dijalog, usvajanje, implementacija i
odrzivost.

Istrazivacki predmet dodatno komplikuje kada reformu javne uprave kao veliki izazov
za svaku drzavu stavimo u zajedni¢ko razmatranje sa privrednim razvojem koji je sam po sebi
vrlo kompleksan. Problem se dodatno usloZznjava. Da bi ga bolje razumjeli moramo koristiti
induktivno razmisljanje (odozdo prema gore), stoga poci ¢emo od jednostavnijeg ekonomskog
pojma,givrednog rasta, ali i samog objasnjenja pojma™.

Devedesetih godina XX vijeka, teorija privrednog rasta je bila fokusirana na znacaj
ekonomskih faktora. Krajem XX i pocetkom XXI vijeka paznja se usmjerava i na neekonomske
faktore privrednog rasta u prvom redu politicke, socioekonomske, pravne, demografske i
geografske. Faktorima ekonomskog rasta mnogi su se bavili, medutim, mnogo manje je bilo
istrazivanja u segmentu faktora privrednog razvoja koji ne dolaze iz same ekonomske sfere,
odnosno koju u fokus analize stavljaju tzv. neekonomske faktore (prvenstveno jake institucije,

otvorenost i povoljan ambijent za funkcionisanje i ulaganje) koji direktno ili indirektno uticu

32 Pojam reforme javne uprave smo obradili u prethodnim poglavljima ovog rada, pa ¢emo se fokusirati na pojam privrednog
rAZVOja.
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na privredni razvoj, a preko privrednog razvoja na rast kvalitet zivota gradana, Sto bi trebalo
da bude glavni cilj svake ekonomske politike.

,,U empirijskim istrazivanjima sprovedenim tokom prethodne tri decenije na nivou EU,
identifikovane su brojne ekonomske i neekonomske varijable koje su pozitivno i statisticki
znacajno bile povezane sa privrednim rastom, kao $to su: fizicki i humani kapital, obrazovanje
iinvesticije u obrazovanje, otvorenost ekonomije, devizni kurs, budzetski deficit i viSak, razvoj
finansijskog sistema, vladavina prava, efikasnost drzavne administracije, zaposlenost, starosna
struktura radno sposobnog stanovnisStva itd*. (Bassanini & Scarpeta, 2001).

lako je privredni rast i njegove determinante predmet paZnje mnogobrojnih teoretskih i
empirijskih istrazivanja jo3 od vremena Adama Smita, tek krajem XX i pocetkom XXI vijeka
paznja se usmjerava i na neekonomske faktore privrednog rasta. Dobar primjer toga je Juzna
Koreja koja je postigla izuzetan ekonomski rast sa prosje¢nom stopomrasta od 7% u poslednjih
pet decenija, upravo zahvaljujuéi znacajnim dijelom i reformi javne uprave ( Onder & Ulasan
2016). Slican stav ima i Fransis Fukuyama koji u svom ¢uvenom djelu >>P01it'§ki poredak i
politicko propadanje: od industrijske revolucije do globalizacije demokratije« (2014), navodi
da je ,,mnogo vaznije od velic¢ine vlade - njen kvalitet”. Upravo navedeno nam govori da nije
neophodno uspostaviti jasnu korelaciju izmedu velikih vlada i skromnih ekonomskih i drustvenih
rezultata, kao §to bi neko, prima facie, mogao zakljuciti poredeci velike vlade skandinavskih
drzava blagostanja 1 minimalisticke vlade drzava podsaharske Afrike. Postoji medutim, veoma
snazna korelacija izmedu kvaliteta vlade i dobrih ekonomskih i drustvenih rezultata jedne drzave.
Polaze¢i od ove osnovne istrazivacke ideje, u radu, kvalitet vlade analiziraéemo kroz kvalitet
javne uprave, u odnosu na ostvareni ekonomski i drustveni rezultat koji sinteticki predstavlja
ostvareni bruto domaci proizvod, strane direktne investicije i trgovina, i gdje se kvalitet reforme

javne uprave postavlja kao determinanta privrednog razvoja zemlje.

Postoji vise definicija privrednog razvoja, za potrebe ovog rada ¢emo se fokusirati na

onu koja u sebi sublimira i pojam privredni rasta.

Privredni rast se bavi centralnom temom ekonomske nauke-transformaciom siromastva
u prosperitet. Sam nastanak ekonomske nauke krajem XVIII vijeka vezan je za pokuSaj
odgovora na pitanje o uzrocima bogatstva naroda, a time i na na¢in da se ono uveca.(Begovic,
B.2011 st.11)
Privredni rast nije ni$ta drugo nego situacija u kojoj dolazi do rasta vrijednosti koja se stvara u

posmatranoj zemlji-povecava se proizvodnja mjerena BDP-om. Posljedica toga je da raste
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raspolozivi dohodak, potrosnja) potencijalna = odnosno uvecava se bogatsvto posmatranog

drustva. (Begovi¢, B. 2011, st.35).

~Privredni razvoj se odnosi na druStveno-ekonomsku situaciju u kojoj dolazi do
povecanja kvaliteta Zivota stanovnika jedne zemlje, Sto povecava njihov prosperitet” ( Randy,
A.2021). ,, Privredni razvoj za razliku od rasta nije kvantitativni ve¢ kvalitativni koncept®{(
Randy, A. 2021). Ovdje se odmah moze zakljuciti da je privredni razvoj §iri i kompleksiniji

pojam od privrednog rasta. U narednoj tabeli prezentovac¢emo razliku izmedju ova dva pojma.

Tabela 12. Razlika izmedju ekonomskog rasta i ekonomskog razvoja

Ekonomski rast Ekonomski razvoj

Povecanje outputa i dohotka kroz vrijeme Povecanje realnog outputa i dohotka

Mjeri se pozitivnim nivoima pokazatelja kao | Fokusira se na poboljsanje zivotnog
§to su: BDP; BNP i BDP per capita standarda , produbljenje prosje¢nog zivotnog
ijeka, institucionalni razvoj, ekonomskim i

plitickim slobodama...

Ne uzima u obzir u¢inak na zivotni standard | Mjeri se poznatim indeksima koji obuhvataju

gradjana kvalitetj ljudskog razvoja

Mjera vrijednosti Mjera blagostanja

Izvor: Ekonomski fakultet u Zagrebu, 2010.

3.1. Strukturni izazovi - baza aktuelnosti istraZzivanja

Strukturni izazovi sa kojima se suotava Crna Gora predstavljaju najbolji pokazatelj
aktuelnti predmetnog istrazivanja.

Zdravstvena kriza, uc¢inila je da preko noc¢i 2020. godina postane recesiona, a
makroekonomske projekcije, uz rijetke izuzetke zemalja, pokazale su drastican pad. Kvalitet
vlade, odnosno kvalitet javne uprave i brza organizacija drzave u novonastalim uslovima,
postali su kljuéni za ublazavanje efekata iznenadne ekonomske krize. U novim uslovima,

reforma javne uprave nije zaustavljena — naprotiv, dobija na znaézg iuti¢e ne samo na kvalitet

ekonomskog upravljanja, ve¢ i na ukupne ekonomske i drustvene fzultate u zemlji.
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Kriza je pokazala da je sada vaznije nego ikada inati zdravu fiskalnu i
makroekonomsku politiku, ali i stabilnu, profesionalnu javnu upravu. Crnoj Gori kriza je dosla
spolja i znacajno kreirala veliku nesigurnost i neizvjesnost, zato se moralo i mora u znacajnoj
mjeri raditi na jacanju otpornosti javne uprave i njenom prilagodjavaju novonastalim
okolnostima.

Pored ovoga, a i uprkos napretku koji je Crna Gora ostvarila u prethodnom periodu
kako u ekonomskom pogledu, tako i u reformi javne uprave. Istrazivanje Balkan barometra za
2021.godinu pokazuje da gradjani u Crnoj Gori i zemljama okruzenja smatraju da su dva
najveca problem za ove drzave nezaposlenost i privredni razvoj. 74% gradana zemalja
Zapadnog Balkana smatra da je op$ta ekonomska situacija lo$ija nego u prethodnih 12 mjeseci
( Balkan barometar, 2022). Sve ovo nam govori da je potrebno intenzivno raditi na
ekonomskom modelu koji ¢e uticati na rast privredne aktivnosti, ali i sagledai koji su to
elementi koji mogu manje ili viSe uticati da se taj rast i ostvari.

Da bi smo mogli rijesiti problem nedovoljne ekonomske razvijenosti moramo pokusati
identifikovati koji su to klju¢ni problemi i izazovi, ali i dati neke predloge za unapredenje
stanja. U nastavku ¢emo saZeto predstaviti glavne izazove u pogledu obezbedivanja
dugoro¢nog privrednog rasta i razvoja. Izazovi su definisani na osnovu raspolozivih zvani¢nih
podataka i dokumenata.

1. Stabiline javne finansije. Stabilne javne finansije su tema koja bi morala biti u fokusu
donosioca odluka. U ovom segmentu situacija se usloZnjava imajuéi u vidu sadasnji
nivo javnog duga, koji je jedan od, ako ne inajveci, uregionu. Veliki teret predstavlja
i visoka tekuca potroSnja, a prije svega se misli na velika opterecenja na pozivciji
bruto zarada koja konstantno raste ( ¢ak i u periodu kada je intenzivno sprovodjen
Plan optimizacije u Crnoj Gori, na ovim pozicijama nije zabiljeiﬁad) Stoga bi,
reforma javne uprave bi trebalo da bude jedan od klju¢nih ciljeva za stvaranje uslova
za dalje jacanje odrzivosti javnih finansija, koji je glavni cilj Crne Gore u oblasti
fiskalne politike. U vezi sa tim, prethodnu deceniju sprovedene su mjere fiskalne
konsolidacije kako bi se stabilizovale javne finansije i obezbijedila ukupna
makroekonomska stabilnost (5to se moZze vidjeti iz prethodnih poglavlja). Medjutim,
dugoroc¢nu fiskalnu Elriivost Crne Gore, u najvecoj mjeri, opredjeljuju veliki sistemi
u javnom sektoru (zdravstveni, penzioni sistem, i sistem socijalne zastite), kao i
upravljanje fondom zarada u javnom sektoru i stanje lokalnih javnih finansija. Broj
zaposlenih u javnom sektoru predstavlja veliki terana stabilnost javnih finansija, jer

ova stavka konstantno raste iz godine u godinu. U dijelu smanjenja procentualnog
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ucesca bruto zarada u BDP-u, od pocetka sprovodenja mjera fiskalne konsolidacije
ucesce bruto zarada u BDP-u se smanja'e, buduéi da je u 2016. godini bilo na nivou
od 11,83%, a da je u 2019. godini bilo na nivou od 10,9%. Uz izuzetak 2020. godine
kada je zbog blagog rast zarada u odnosu na 2019. godinu usljed nominalnog
povecanja izdvajanja u sektoru prosvjete i zdravstva, trend pada evidentan je i shodno
sredjorocnom fiskalnom okviru, imajuci u vidu da su projekcije za 2022. godini

10.5% BDP-a*.

2. Stabilno fiskalno upravljanje. Fiskalno upravljanje treba ojacati kako bi se sprijecilo
problem budZeta i rasteretio privatni sektor. Jacanje fiskalnog upravljanja zahtijevalo
bi jacanje fiskalnog nadzora u skladu sa planovima za uspostavljanje nezavisne
fiskalne institucije (prije svega misli se na osnivanje Fiskalnog savjeta, o kojem se
mnogo pric¢alo ali se jo§ uvijek nista u vezi sa tim nije konkretno realizovalo). Poenta
nije koliko tro$imo, ve¢ kako i na koga troSimo. Domacdinsko ponasanje je nasusno
potrebno javnoj upravi, jer samo sa takvim pristupom je moguée da se obezbijedi
odrzivi privredni razvoj, ¢ije mjerilo nije samo rast BDP, ve¢ i drugi elementi koji
moraju biti zadovoljeni, a to je prije svega kvalitet Zivota. Medjutim ono $to je
evidento — vlade su veliki potrosaci, a §to je najgore one nemaju reputaciju pretjerano
rigoroznog upravljanja budzetom, ﬁdobrog domacina.

3. Povoljno regulatorno okruZenje’. Omoguéavanje pogodnog regulatornog okruZenja
za privredna druStva zahtijeva stalnu posvecenost nadleznih organa javne uprave.
Veliki izazov za gradjane i privredu predstaljaju este izmjene zakonskog okvira i ne
donosenje podzakonskih akata u skladu sa utvrdenom zakonskom dinamikom. Neki
podzakonski akti se nazalost nikada i ne usvoje.

4. Neformalna ekonomija ( siva ekonomija). Postojanje neformalne ekonomije
predstavlja veliki izazov svake ekonomije, pa samim tim borba sa neformalnom
ekonomijom morala bi biti klju¢ svake vlade. Neformalna ekonomija je posljedica
loSeg ekonomskog ambijenta u kome se posluje. Svijet kapitala ¢esto bjezi u sveru
sive ekonomije , jer na taj nacin ostvaruje velike profike, izbjegavajuc¢i donesene
zakone i obavezu punjenja budzeta.( Zarubica, D. 2010). Neformalna ekonomija je
narodito izrazene u tranzicionim drzavama, pa se ovim strukturnom problemu mora

pristupiti na sveobuhvatan nacin. Ono §to je znacajno sta stanovista uprave da je

33 Prema nezvaniénim podacima raste broj zaposlenih u javnom sektoru i vise od o¢ekivanih vrijednosti.
3 Zbog vaznosti tematike, viSe 0 ovom segmentu u narednom poglavlju (3.2).
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saradnja organa u javnoj upravi od presudne vaznosti kako bi se ove aktivnosti Sto
ﬁalitetnije definisale i implementirale.

5. Trajanje nepovoljnih ishoda na trzistu rada podriva potencijalni rast i poboljsanje
Zivotnog standarda. lako je trziSte rada nastavilo da se poboljSava prije pandemije
COVID-19, uporno niska poslovna aktivnost i visoke stope nezaposlenosti, posebno
medu Zenama, mladima i niskokvalifikovanim osobama, odrazavaju strukturne

probleme.

3.2. Jacanje regulatornog okruzenja — preduslov za privredni razvoj

U trenutku kada dolazi do pada povjerenja u institucije sistema i sve prisutnijoj slabosti
javnih finansija gotovo u cijelom svijetu, a naro¢ito u zemljama Zapadnog Balkana suvi$no je
objasnjavati koliko je znacajna refoma javne uprave, kao alat za sprovodjenje svi kljucnih
javnih politika. Medjutim, ono §to ostaje dilema je kako sprovesti reformu, koje segmente
posebno reformisati, a iz ekonomskog ugla, koliko taj zahtjevan posao ima i da li ima uticaj
na privredni razvoj i u kona¢nom na poboljSanje kvaliteta zivota gradjana, $to bi trebao biti
konacan cilj svih politika. Sve su ovo pitanja za koja djelimi¢no ili podijeljeno imamo stavove.
Ono za $ta nemamo dilemu je da reforma javne uprave ne bi smjela biti sebi samoj svrha, ve¢
da za cilj ima unapredenje svih segmenata druStva. Aktivnosti, procesi i strukture, koje
karakteriSu javnu upravu modernih ekonomija uvijek se mijenjaju jer kreatori politika nastoje
da rijeSe uocene probleme, pobolj$aju postojece procese i odgovore na nove izazove. U tom
smislu Gaj Peters ( 1996) je stoga potpuno ispravno primijetio da je ,,promjena u javnom
sektoru prije pravilo nego izutetak”. Medjutim, ovo se osjecanje se mora odmah kvalifikovati
napomenom da refomra nije ni malo ni laka, ni jednostavna, ve¢ je po prirodi nepovezana i
razli¢itog intenziteta ( Wallis, &Dollery, McLoughlin, 2007. 7).
drustva se vrlo cesto susrijetu sa problemom ﬁxore administracije, koji su nekada
prouzrokovani i nedostatkom rokova za postupanje. Povrh svega, postoje redovni izvjestaji o
sukobljenom tumacenju zakona izmedu razli¢itih organa odlucivanja, izmedu drzavnog i
opstinskog nivoa, 1 izmedu lokalnih nadleznih organa. Nije rijetka situacija, barem kada je Crna
Gora u gitanju, kada se o ovim pitanjima izjasnjava i Vlada.

Bsim Savjeta za konkurentnost na visokom nivou, ne postoje uspostavljeni tehnicki

mehanizmi i prakse koji omogucavaju kontinuirani strukturni dijalog izmedu nadleznih organa
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i poslovnog svijeta. Ne postoji jo§ uvijek u punom kapacitetu sveukupna, centralna
koordinacija javne rasprave od strane nekog drzavnog organa, iako je MJU zaduZeno za ovu
oblast.

Privredna drustva su takode pogodena dugotrajnim procesima usvajanja zakonskih i
podzakonskih akata.

Na kraju ovog poglavlja vazno je medutim ista¢i da se Crna Gora nalazi u trecoj godini
pandemije i da se ekonomski oporavak poslije snaznog pada u 2020. godini, postepeno
oporavlja, o ¢emu svjedoce i projekcije sacinjene pocetkom 2021. godine, date u narednoj

tabeli:

Tabela 13. Makroekonomska kretanja i prognoze za Crnu Goru

2019 2020 2021 2022 2023
EU MF |EU MF |EU MF |EU MF |EU MF
Realni BDP (promjena u procentima) 41 4,1 |-143 -152 | 68 105 37 65 | np* 58
Doprinosi:
- Kona¢na domacda traZnja 19 19 |-134 64| 54 58| 30 45 | np. 35
» Promjena u zalihama 14 14| 00 10| 00 00| 00 00| np. 00
* Spoljni bilans robe i usluga 07 07|09 -88| 15 47| 07 20|np. 23
Zaposlenost (promjena u procentima) 22 27|1-26 713 23 62 19 23| np. 16
Stopa nezaposlenosti (%) 153 15,1 | 18,1 172 | 166 156 | 159 143 | np. 138
GDP deflator (promjena u procentima) | n.p. 2,0 [np. -02 |np. 00 [np. 10 |np. 07
Indeks potro¥ackih cijena inflacija | 0.5 04 |-05 -03 |10 12 |14 14 |[np. 12
(%)
Stanje tekuceg ratuna (% BDP-a ) -15.0 -|-158 -26,0 | -14,3 -18,7 | -139 -15,1 | n.p. -11,6
15,0
Bilans opste vlade (% BDP-a) 20 -20 |-88 -11,1 |47 -29|-36 -0.2 |np. 15
Bruto drZavni dug ( % BDP-a) 76,5 75,6 | 873 104,3 | 856 884 | 830 774 | np. 699

Izvori: Program ekonomskih reformi (PER) 2021, koji je pripremilo Ministarstvo finansija
Crne Gore (MF) prognoza Evropske komisije za jesen 2020. godine (EU).

*nije primjenljivo
Uslijed novog inflatornog talasa, kao i agresije Rusije na Ukrajinu, a u uslovima produzenog

dejstva pandemije na ekonomiju i drustvo, kao i kontinuirane politicke nestabilnosti,

srednjoro¢ne ekonomske projekcije za Crnu Goru su revidirane vise puta tokom 2022. godine.
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3.3. Osnovni nalazi ekonometrijskog istrazivanja

Kako to u ekonomiji najéescée biva, razli¢iti ekonomisti jedan isti fenomen vide na
razli¢ite na¢ine. Nije nista drugacije ni kada govorimo o reformi javne uprave i njenom uticaju
na ekonomiju jedne zemlje. Medjutim ovakav stav nemamo jasno potvrdjen na primjeru Crne
Gore, ali ni na primjeru zemalja Zapadnog Balkana, stoga ¢emo u nastavku kreirati sopstveni
ekonometrijski model kojim ¢emo pokusati da dokazemo kljuénu tezu rada. A kljucna teza
ovog rada jeste da privredni razvoj 1 povecanje zivotnog standarda stanovnistva u Crnoj Gori
povezani su sa reformom javne uprave i efikasna javna uprava znacajno uti¢e na ekonomiju
jedne zemlje. lako postoje primjeri gdje je ostvaren odredjen privredni razvoji bez kvalitetno
sprovedene reforme javne uprave ( primjer je i Crna Gora $to smo mogli vidjetiu prethodnim
poglavljima ovog rada, iako je potvrdeno da je ekonomski razvoj postignut i u
tranzicionom periodu dao odredjene pomake u oblasti razvoja javne uprave, a narocito u
periodu nakon 2004.godine), ¢injenica je da se ne moZe ostvariti odrZzivi privredni razvoj §to
bi trebalo biti cilj svih ekonomija, uklju¢ujuéii crnogorsku, i zato ¢emo se drzati ove hipoteze.

Istrazivanja posljednjih godina pruzila su ubjedljive dokaze da kvalitet javne uprave
je vazan za ekonomiju i da loSe javne uprave predstavljaju znacajnu prepreku razvoju.
Istknuto je da kvalitet javne uprave ne uti¢e samo na ekonomski rast, ve¢ i na povratak
evropskih kohezionih politika ( Rodriguez&Garcilazo, 2015), da oblikuje regionalnu
konkurentnost ( Annoni, 2013) i da korumpirane ili neefikasne uprave podrivaju regionalni
potencijal za inovacije (Rodriguez&Garcilazo, 2015).

U Crnoj Gori se ve¢ dugo govori o reformi javne uprave. Drugim rije¢ima, kako
se razvijao crnogorski pravni i ekonomski sistem, javna uprava je prolazila kroz razli¢ite
faze, Sto smo mogli vidjeti u prethodnom dijelu od pocetaka tranzicije, a i mnogo ranije.
Crna Goranije uspjela da reformiSe upravuu obimu i trendu koji je to bio sa ekonomskom
tranzicijiom. Tako da reforma javne uprave nije pratila privredni razvoj, ve¢ su se ova

dva pravca odvojeno sprovodila.

lako trenutne stope privrednog rasta u Crnoj Gori i Zapadnom Balkanu dovode do
porasta dohotka, one nijesu dovoljno velike da bi se sa njima stanovnistvo u Crnoj Gori
priblizavalo prosje¢nom zivotnom standardu zemalja ¢lanica EU sa kojima Zzelimo biti u
partnerstvu (Djurovi¢, G, 2022). Do konvergencije u odnosu na EU prosjek dolazi, ali je

dinamika nezadovoljavajuca, kao §to se moze vidjeti na narednom tabelarnom pregledu.
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Tabela 14. BDP per capita u peritetu kupovne mo¢i (EU =100) 2010-2021. godine

2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021
EU-27 (od 2020) 100 100| 100] 100] 100| 100| 100| 100| 100| 100| 100] 100
Croa Gora 41| 22| 20| 41| 41| 23| 45| 46| 48| s0| 45| a7
isjf"""“a Makedon- | 55| 441 34| 35| 36| 36| 37| 37| 38| 38| 37| 4
Albanija 201 30| 30| 29| 30| 30| 30| 30| 30| 30| 30| 32
Srbija 39| 40| 40| 41| 40| 39| 39| 39| 40| 41| 43| 44
BH 30| 30| 30| 31| 30| 31] 31| 31| 32| 32| 33| 33

Izvor: https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/tec00114/default/table?lang=en

Situacija je sli¢na i ako pogledamo prosje¢nu stopu privrednog rasta u Crnoj Gori od

obnove nezavisnosti 2006. godine do danas koja je bila 2.6%.

Svjetska banka prognozira rast crnogorske ekonomije u 2022. godini za 3.6%, §to je

smanjenje od dva odsto u odnosu na njihovu prvi procjenu koja je bila 5.6%, dok za

2023.godinu predvidja stopu rasta od 4.7%.

Prognoze Vlade Crne Gore, u julu 2022. godine, jo§ uvijek su iznad prognoza Svjetske

banke, Komisije i MMF-a, Sto je dato u narednom tabelarnom pregledu.

Tabela 15. Makroekonomske projekcije Crne Gore, osnovni scenario 2022-2025.

2021 2022 2023 2024 2025
Nominalni BDP u mil.C 49116 5.360.7 57345 6,054.5 6.342.1
Realni rast 124 47 45 38 3.1
Inflacija (prosjek) 24 8.0 35 22 2.0
Rast zaposlenosti (%) 231 4.9 4.7 43 2.3
Rast zarada (bruto) 1.3 11 6 5 5
Stopa nezaposlenosti (LFS) 16.6 155 14.6 13.8 13.2
Neto SDI % BDP L1.8 112 10.5 99 95
Novoodobreni krediti 20.8 21 9.1 73 6.2

Izvor: Smjernice makroekonomske i fiskalne politike 2022-2025, Vlada Crne Gore, 28.07.2022.

Kao 5to je i predstavljano u prvom dijelu istrazivanja, svi navedeni eksterni i interni
faktori, odrazavali su se, i dalje ¢e se neagtivno odraZiti na dinamiku ekonomskih reformi i
reformu javne uprave, posmatrano kroz sve pod-indikatore reforme javne uprave.

Teorijski govoreci Crna Gora je u prethodnom periodu (koliko se moZe vidjeti sli¢no
¢e biti i u narednom periodu) ostvarivala privredni rast, ali taj rast nije dovoljan da bi imali

kvalitetan, odrziv privredni razvoj koji upravo ima za cilj da poboljsa Zivotni standard
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stanovnistva.

Kao sto smo vidjeli Crna Gora je posljednje dvije decenije, a prije pojave pandemije
COVID 19 biljezila konstantan privredni rast, pracem stabilnom makroekonomskim
okruzenjem, niskom inflacijom, rastom investicija, ali i rastom javne potrosnje i javnog duga.
lako saovomrelativno pozitivnom ekonomskom situacijom, Crna Gora je usla u vrijeme krize
izazvane pandemijom COVID 19, a kasnije i ratom u Ukrajini koji sa ekonomske tacke
gledista imaju izgleda da znacajno ugroze ovaj pozitivni razvoj dogadjaja. Ako jo§ ovome
dodamo ipoliticku nestabilnost koja je prouzrokovanu smjenom vlasti 2020. godine, dovoljno
govori o ozbiljnosti situacije u kojoj se crnogorska ekonomija nalazi. Iz navedenog moze se
zakljciti da ¢e rast biti ograniCen preokretima na polju javnih politika (budzetska sredstva se
dominantno koriste za tekucu potro$nju umjesto za investicije, izrazen rast zarada u javnom
sektoru, rast socijalnih davanja, rast jednokratnih pomoci, subvencija...), ali i na polju
politickih podjela i globalnih deSavanja. Stoga Crna Gora samo jakim, odluénim strukturnim
reformama moze odgovoriti na ove ,jake vjetrove koji duvaju sa svih strana i uticati na

podsticanje rasta.

3.3.1. Pristup istraZivanju

Kada se stave u isti kontekst reforma javne uprave i privredni razvoj, mnogi odmah
pomisle da je rije¢ o odnosu javne potrosnje i razvoja i kako javna potrosnja utice na privredni
razvoj. Ovo iz razloga $to se pod reformom cCesto pogresno podrazumijeva kao uticaj na
smanjenje javne potrosnje.

lako su sprovedene brojne studije o odnosu izmedu javne potro$nje i ekonomskog rasta,
tesko je sa sigurnos¢u re¢i da li je povecanje javne potrosnje dobro za ekonomski rast.
Literatura pokazuje da uticaj javne potroSnje na ekonomski rast nije jasan. Ona varira od
pozitivnog do negativnog. Sa nekim studijama c¢ak bez uticaja. Postoje razne teorijske
perspektive, kenzijanci koji se zalazu za pozitivan uticaj javne potroSnje na ekonomski rast, i
klasici i neoklasici koji isticu da javna potrosnja ima negativan uticaj na ekonomski rast (
Romer, 1986). Postoje i oni koji su pronasli sredinu gdje se pretpostavlja da javna potro3nja
ima pozitivan uticaj na ekonomski rast do odredjenog optimalnog praga, iznad kojeg uticaj
javne potrosnje na ekonomski rast postaje negativan (Barro, 1989, Fridman, 1997). lako je
utvrdjeno da je uticaj javne potrosnje na ekonomski rast neubjedljiv skala se naginje ka

pozitivnom uticaju.
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Stoga, predmet ovog rada nije uticaj javne potrosnje na privredni razvoj vec uticaj
reforme javne uprave. Kao proces koji treba da unaprijedi funkcionisanje javne uprave, Sto
samo po sebi ne zna¢i odmah i smanjivanje javne potrosnje, iako mnogi reforumu javne uprave
dozivljavaju kao ,kidanje”troskova, a naroito troskova na poziciji bruto zarada. Sto sa
stanoviSta drzava kod kojih postoji preglomazna administracija predstavlja potreban uslov
odrzivih javnih finansija, ali i za unapredjenje kﬁurentnosti.

Uticaj javne uprave na privredni razvoj zavisi od njene regulatorne i poreske politike,
ali i od njenih izdataka, nijedna pojedinacna cifra ne moZe tacno da ukaZe na uticaj drzave na
privredu. Bez obzira na to postoji jedan pokazatelj koji ekonomisti smatraju veoma pogodnim
za koriS¢enje, to je veli¢ina javnih rashoda u odnosu na obim cjelokupne privrede.

Standardna mjera obima cjelokupne privrede jeste bruto domaci proizvod (BDP), koji
predstavlja vrijednost svih roba i usluga proizvedenih u jednoj privredi u datoj godini, $to c¢emo
koristiti i u ovom istrazivanju, ali i poci korak dalje i koristiti i druge indikatore koji su dobri
kvalitativni pokazatelji.

Iz navedenog, razvijen je sopstveni model kvantifikacije koji se odnosi na sagledavanje
uticaja kvaliteta javne uprave na kljuéne makroekonomske pokazatelje ekonomskog razvoja,
u kontekstu analize i uticaja Sest pokazatelja upravljanja koje je kreirala Svjetska banka, a u
okviru WGI (The Worldwide Governance Indicator®?). Svﬁko u radu se koristi

Zato bi bilo potrebni pravilno usmjereni napore, pazljivo planiranje i koordiniranje
reformi, i uklanjanje politickih prepreka za njihovo sprovodjenje, $to predstvalja vrlo ¢esto
kljuéni problem. Kao $to smo ve¢ rekli strukturne reforme su jedini nacin da se unaprijedi
privredni potencijal. U okviru strukturnih reformi postoji njih viSe ali za predmet ovog rada
fokusira¢emo se na administrativnu reformu ili reformu javnu prave kao kljuénu reformu bez
koje nije moguce sprovesi ni jednu drugu reformu. Da bi smo ovu vezi mogli kvalitetno istraziti
( analizrati) moramo proSiriti bazu podataka, pa se ne mozemo fokusirati samo na Crnu Goru.
Stoga cemo analizirati 19 drzava koje su nove ¢lanice Eu, ali i potencijalne ¢lanice sa akcentom
na zemlje Zapadnog balkana( Albanija, Bosna I Hercegovina, Sjeverna Makedonija, Srbija,
Crna Gora, Malta, Kipar, Litvanija, Letonija, Poljska, Republika Ceska, Slovacka, Slovenija,

Hrvatska, Estonija, Bugarska, Rumunija i Turska).

https://info.worldbank.org/governance/wgi/#:~:text=The%20Worldwide % 20Governance %20 Indicators % 20(W
GI)%20are%20a%20research % 20dataset%20summarizing ,in%20industrial %20and % 20developing % 20countrie
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3.3.2. Zapadni Balkan

Jaz izmedju potrebe za javnom upravom i intervencijom drzave i raspoloZivim
resursima je znatno veci u zemljama Zapadnog Balkana nego u razvijenim drzavama. Region
Zapadnog Balkana nalazi se na vratima EU, sa ukupnom populacijom od 18 miliona stanovnika
iteritorijom, po veli¢ini sli¢noj Italiji i veoma dobrom geografskom i geopolititkom lokacijom

, na raskrsnici od Centralen Evrope, Jadranskog i Crnog mora.

Slika 2. Zemlje Zapadnog Balkana

AUSTRIA

i ¥
Izvor: hitps:/fwww.slobodnaevropa.org/a/transparency-international-korupcija-zapadni-balkan/3100261 1 html

Sve ¢lanice Zapadnog Balkana uspostavile su odnos sa EU sa Zeljom da budu buduce ¢lanice
EU. U 2020.godini dolazi do novog zamaha u odnosima izmedju EU i Zapadnog Balkana.
Revidirana je metodologija prosirenja sa ja¢im politickim usmjerenjem, obezbijedjen je paket
finansijske pomo¢i EU u iznosu od 3.3 milijarde eura za potrebe zdravstva u borbi protiv
korona virusa i socio-ekonomski oporavak nakon pandemije. Iste godine, u oktobru Evropska
komisija je predlozila investicioni i ekonomski plan od maksimalno 30 miljardi eura za podrsku
ekonomskom razvoju i priblizavanju Zapadnog Balkana EU. Pozitivan trend u odnosima EU i
Zapadni Balkan nastavljen je i u 2021.godini kada je dogovoren novi instrument pretpristupne

pomo¢i, odrzan Samit Zapadni Balkan u okviru Berlinskog procesa, itd.
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Grafik 15. Kretanje SDI/BDP
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Privredna drustva iz EU sunajveci investitori u zemlje Zapadnog Balkana ¢ija ulaganja
¢ine preko 61% direktnih stranih investicija u 2019.godini, dok je u¢esée EU u ukupnoj trgovini
regije iznosilo gotovo 70% u 2020.godini. ,Ipak BDP po glavi stanovnika na Zapadnom
Balkanu je manji od tre¢cine BDP Njemacke, koja je najbogatija zemlja ¢lanica EU. Region je
u 2019.godini zabiljezio priliv jedne milijarde eura SDI. Jedna od najvecih prednosti ovog

regiona su i ljudski resursi* ( Bregu, M., 2020)
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Grafik 16. Kretanje BDP per capita
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Sto se tice procesa pregovora sa EU od zemalja Zapadnog Balkana najvise je odmakla
Crna Gora sa 33 otvorena poglavlja i sa tri zatvorena poglavlja, nakon nje je Srbija sa &
otvorena poglavljai2 zatvorena.

Stoga, za drzave Zapadnog Balkana nije samo vaZno usvojiti odredjena pravila (koja
su dominantno utvrdjena od EK) ve¢ je kljuéno implementirati ta pravila, $to predstavlja jedan
od velikih problema u ovim drzavama ( ve¢ govorili u prethodnom dijelu). Tu je klju¢ reforme
javne uprave, kreirati upravu koja ¢e umjeti da primijeni najbolje prakse upravljanja drzavom,
ali i da najbolji na¢in iskoristi mogucénosti koje pruza ¢lanstvo u EU. Sve ove drZzave prosle su
i prolaze dug tranzicioni put od planske ka trziSnoj ekonomiji, put tranzicije je proslo i
shvatanje i izuCavanje pojma reforme javne uprave, kako u ovim drzavama tako iu svijetu. Da
bi smo bolje razumjeli status reforme javne uprave uovim drzama uporedili smo ih. Analiza je
radjena kako bi se stvorila jasnija slika o dostignu¢ima ovog procesa u zemljama Zapadnog
Balkana sa posebnim akcentom na Crnu Goru.

Analiza je pokazala da Crna Gora, Srbija i Kosovo imaju ministarstva javne uprave
odgovorna za reformu javne uprave. U Albaniji, aktivnost reforme javne uprave nalazi se pri
Odjeljenju za javnu upravu u centru vlasti (vrlo ¢esto se mijenjalo, ali dominantno je bilo u
okviru centralne vlade-kabinet premijera ili potpredsjednika Vlade), a u Sjevernoj Makedoniji
- pri Ministarstvu za informaciono drustvo i drzavnu upravu, koje kombinuje nadleZznosti u

oblasti reforme javne uprave i elektronske uprave, slicno Crnoj Gori. U BIH reforma javne
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uprave je u nadleznosti Kancelarije za reformu javne uprave (PARCO), a normativni dio u
okviru Ministarstva pravde na centralnom nivou. Zemlje takode imaju upravu ili agenciju za
upravljanje sluzbenickim sistemom ili Skolu za obuku u drzavnoj sluzbi (ili institut ili
akademiju, slu¢aj u Republici Srbiji) za potrebe podrske profesionalizmu sluzbenickog

sistema. Organizacioni aranZmani su sazeto prikazani u tabeli 1.

Tabela 16. Institucionalni aranZmani za RJU i informaciono drustve na Zapadnom

Balkanu®®

Zemlja StanovniStvo,  Organ Organ odgovoran Organ odgovoran za
milioni odgovoran za za informaciono upravl janje
reformu javne drustvo sluzbenickim
uprave sistemom 1 obuku
Albanija 2.87 Odjeljenje za Odjeljenje za javnu  Skola javne uprave
javnu upravu, upravu i
centar vlasti- Ministarstvo
Centralna vlada ekonomije
Kosovo 1.8 MIU MIJU i podredena Institut za javnu
agencija upravu
Srbija 8.76 MIU Kancelarija za IT DRZavna akademija
pri kabinetu
premijera
Slovenija 2.08 MIU MIU
Makedonija 2.08 Ministarstvo Ministarstvo Ministarski sektor
informacionog informacionog
drustva i uprave  druStva i uprave
Crna Gora 0.62 MIU MIJU UzLIR

Izvor: Sastavilo osoblje Svjetske banke, uz inoviranje od strane autora

Crna Gora ima najvi$i kumulativni rejting kada je u pitanju poStovanje principa javne
uprave medu regionalnim uporednim zemljama, prema Programu SIGMA, medutim izazovi i
dalje postoje. Prema ocjeni SIGMA? za 2017. godinu Crna Gora je pozicionirana na vrhu liste

zemalja Zapadnog Balkana, kako je prikazano na slici 2.

36 Podlozno promjenama jer se organizacija vrlo ¢esto mijenja u ovim drzavama
37 Zajedni¢ka inicijativa OECD i EU, koju uglavnom finansira EU
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Grafik 17. Ocjena OECD/SIGMA za 2017. godinu u vezi sa poStovanje nacela javne
uprave
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Izvor: Program SIGMA, Ocjena za Zapadni Balkan za 2017. Godinu

lako ima dobar strateSki okvir reforme javne uprave, Crna Gora se suocava sa
izazovima u implementaciji i koordinaciji. Kada je u pitanju reforma javne uprave, Crna Gora
je dobila najvise ocjene za strateski okvir reforme javne uprave, dok implementacija politike
reforme javne uprave znacajno zaostaje (4 poena od mogucih 16). Da li ¢e se proces
implementacije uspje$no zavrsiti zavisi od dva klju¢na parametra:

- informacije,
- podsticaji ( Lane, 2012, 72)

Da bi se promovisali dobri rezultati koje uprava zeli, ljudi zaduzeni Zaﬁplementaciju
moraju da imaju ne samo relevantne informacije vec i visok stepen motivacije. Da bi se politika
uspjesno primijenila potrebno je da mnogo ljudi ulozi dosta napora i potrebno je da postoji
detaljna strategija koja ce opisati kako da se politika sprovede u djelo. ,,Potrebno je dobro
upravljanje implementacijom, ili kao $to bi danas rekli, javno upravljanje”. ( Lane, 2012, 74).

Finansijska odrZivost javne uprave i odgovornost su takode dobili niske ocjene. U
izvjestaju je ukazano na slabu koordinaciju reforme javne uprave (3 poena od mogucih 10) i
preporucuje se uspostavljanje mehanizama za koordinaciju uprave, koji ¢e ukljucivati sve
direktorate MJU.

U SIGMA monitoring izvjestaju za 2021.godinu, pokazuje se da je u prosjeku uc¢inak
administracije Zapadnog Balkana poboljsan u odnosu na 2017. godinu u svim oblastima. Crna
Gora je najvise napredovala u javnoj sluzbi i upravljanju ljudskim resursima. U poredjenju sa
SIGMA procjenama za 2017. godinu napredak u svim tim podrué¢jima je ogranicen, a nekoliko
ozbiljnih nedostataka koji su bili i prije prepoznati jo$ su prisutni. Cak i ako postoji dobra

osnova zakonodavna, implementacija je losa.
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3.3.3. Ekonometrijsko istraZivanje

Istrazivanje kroz kreirani ekonomski model obuhvata 6 indikatora upravljanja koje je
kreirala Svjﬁﬁa banka. Svjetski indikator upravljanja (WGI) predstavlja agregatne i
individualne indikatore upravljanja za preko 200 zemalja i teritorija u periodu od 1996.godine
do danas. [ to za Sest dimenzija upravljanja:

1. glas i odgovornost,
politicka stabilnost i odsustvo nasilja i terorizma
3. efikasnost vilade

4. kvalitet regulativnog okvira

“n

vladavina prava

o

kontrola korupcije

Ovi agregatni pokazatelji objedinjavaju stavove velikog broja ispitanika iz raznih
oblasti zivota. Podaci su zasnovani na preko 30 nezavisnih izvora podataka od raznih
institucija, nevladinih orghanizacija, think thanks organizacija, medjunarodnih organizacija,
gradjana, privrede i biznis zajednice.

Rije¢ je o skupu indikatora koje je definisao Daniel Kaufman, za potrebe Svjetske
banke i pored 6 klju¢nih indikatora obuhvataju, unutar svakog, jos$ niz indikatora koji se prate
u sistemu.

Kaufman, Kraay i Mastruzzi (2010), su nastojali da oslanjaju¢i se na postojece
pojmove upravljanja i krecu¢i se izmedu presirokih i uskih definicija, da definisu upravljanje.
Na kraju su definisali upravljanje kao: “tradicija i institucije pomocu kojih se vrsi vlast u
zemlji”. Prema njihovom misljenju ovo ukljucuje tri cjeline, na osnovu kojih su i definisani

gore pomenuti indikatori:

a) Proces na osnovu kojeg se vlade ocjenjuju, nadgledaju i smjenjuju
1. Glas i odgovornost- obuhvata percepcije o tome u kojoj mjeri se gradjani zemlje u
mogucnosti da ucestvuju u izboru svoje vlade, kao i sloboda izrazavanja, sloboda
udruzivanja i sloboda medija.
2. Politicka stabilnost i odsustvo nasilja/terorizma - obuhvata percepcije vjerovatnoce
da ¢e vlada biti destabilizovana ili svrgnuta neustavnim ili nasilnickim sredstvima,

ukljucujuéi politicki motivisano nasilje i terorizam.
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b) Kapacitet vlade da efikasno kreira i sprovodi politike

3

Efikasnost vlade - obuhvata percepcije o kvalitetu javnih usluga, kvalitetu drzavne

uprave i stepenu njene nezavisnosti od politickih pritisaka, kvalitetu formulisanja i
sprovodenja politike, kaogkredibilitet posvecenosti vlade takvom politikom.

Regulatorni kvalitet - obuhvata percepcije o sposobnosti vlade da formulise i
primijeni zdrave politike i propise koji dozvoljavaju i promoviSu razvoj privatnog

sektora.

c) Postovanje gradjana i drzave prema institucijama koje upravijaju ekonomskim i

drustvenim interkcijama izmedju njih

5

Vladavina prava- obuhvata percepcije o tome u kojoj mjeri agenti imaju povjerenja i
pridrzavaju se drustvenih pravila, a posebno kvaliteta sprovodjenja ugovora,
imovinskih prava, policije i sudova, kao ivjerovatno%zloéina 1 nasilja.

Kontrola korupcije- sagledavanje stepena do kojeg se javna vlast koristi radi privatne
dobiti, ukljucujuci sitne i velike korupcije, kao i ,.zarobljavanje’’drzave od strane elite i

privatnih interesa.

Grafik 18. Jedan indikator - efikasnost upravljanja za ZB
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Svaki od ovih indikatora mjeri se na osnovu velikog broja izvora kao i ciljanih
istrazivanja i mjerenja percepcije. Kroz kreirani ekonometrijski model, ovi indikatori su
stavljeni u kontekst nekoliko makroekonomskih indikatora i to prije svega; rast GDPa,
trgovine, SDI i dr. Podaci su analizirani za zemlje Zapadnog Balkana, ali zbog potrebe
analiziranja veceg uzorka i kreiranja realnijih nalaza kori$¢eni su podaci i znacajnog broja
postoje¢ih ¢lanica EU. Rije¢ je o l{gnbinovanju kvantitativnih pokazatelja sa kvalitativnim
indikatorima i procjenama. Na ovaj nacin, daje se znacajan doprinos vec postojecem korpusu
studija slicne tematike.

Vazno je napomenuti da postoje i drugi veoma direktni indikatori za reformu javne
uprave kao §to su mjere administrativne reforme koje su primijenile Neskova i Kostadinova
(2012), ali ¢emo se zadrzati na indikatorima Svjetske banke, zbog njihovog obuhvata kao i
postojaa'a vremenskih serija koje su neophodne za ovakav model istrazivanja.

Na osnovu rezultata teorijskih i empirijskih istrazivanja utvrdene su osnovne hipoteze
koje ce biti predmet dalje provjere. S tim u vezi, a u cilju kritickog sagledavanja problema
reforme javne uprave na Zapadnom Balkanu, istrazivanje ¢e postaviti tri hipoteze koje ce se
testirati adekvatnim ekonometrijskim metodama. Prilikom deﬁnisﬂa hipoteza posebna paZnja
je posvecena da one budu logi¢ne i da budu u vezi sa istraZivanje problema.

Polaze¢i od definisanog predmeta i cilja istrazivanja, provjeravace se tri hipoteze
istrazivanja.

HI: Ukoliko se Zeli kvalitetan i odrziv privredni razvoj u zemljama Zapadnog Balkana,
neophodno je sprovesti sveobuhvatnu i odrzZivu reformu javne uprave.

Istrazivanje implicira da se reformi javne uprave pristupa kao jednoj od kljucnih
determinanti privrednog razvoja u savremenim ekonomskim sistemima, koja generalno spada
u kategoriju neekonomskih faktora, ali ukljucuje i znacajnu ekonomsku dimenziju uticﬁ na
kvalitet razvojnih performansi ekonomija. Da bi se razumio i objasnio znacaj reforme javne
uprave kao jedne od determinanti privrednog razvoja, potrebno je prvo objasniti osnovne
komponente i karakteristike javne uprave, zatim analizirati ekonomska kretanja u zemlji i sve
to posmatraékroz prizmu pristupanja EU.

H2. Reforma javne uprave doprinosi rastu BDP-a i ovaj doprinos je, kroz sprovedene
mjere, posebno znacajan u zen&ama Zapadnog Balkana.

Ova hipoteza ce dati odgovor na istrazivacko pitanje da li reforma javne uprave
doprinosi rastu BDP-a, kao i koje su aktivnosti u tom pogledu najvaznije. Dokazivanje ove
hipoteze podrazumijeva primjenu kvalitativnih i kvantitativnih metoda istrazivanja, sa

fokusom na komparativnu analizu, deskriptivhu metodu i analizu sadrzaja primijenjenih

109




reformskih mjera u odabranim zemljama, odnosno kreiranje modela koji proucava
determinante rasta BDP-a sa posebnim osvrtom na reformu javne uprave (odabrani referentni
indikatori dobrog upravljanja, kao S$to je sinteticki WGI indeks (svjetskih indikatora
upravljanja) i njegovih Sest komponenti, uz uklju¢ivanje kontrolnih varijabli kao $to su stepen
otvorenosti privrede, obim investicija, nivo obrazovanja i raspolozivi ljudski resursi).

H3. Reforma javne uprave doprinosi spoljnotrgovinskoj razmjeni po glavi stanovnika i
ovaj doprinos je, kroz sprovedene mere, posebno znacajan u zemljama Zapadnog Balkana.

Siroka analiza literature ukazuje na pozitivan uticaj reforme javne uprave, kvaliteta
institucija ili upravljanja na kvalitet i obim izvoza. Ovom hipotezom doéi ¢emo do odgovora
kako i da li reforma javne uprave uti¢e na spoljnotrgovinsku razmjenu u zemljama Zapadnog
Balkana, uklju¢ujuéi i Crnu Goru. Odnos izmedu otvorenosti u smislu ekonomske trgovine i
reforme javne uprave, analiziran od strane Brunetti-a i Weder-a (2003), sugeriSe da otvorenije
zemlje imaju bolju javnu upravu. Sli¢no, Abreo et al. (2021) nalaze znacajan uticaj
institucionalnog i regulatornog kvaliteta i varijabli vladavine prava na uéinak izvoza u slucaju
Kolumbije. Stavise, Buterin et al. (2017) nalaze snazan pozitivan uticaj kvaliteta institucija na
izvoz u kontekstu novih ¢lanica EU. LiPuma et al. (2013) tvrde da institucionalni kvalitet
doprinosi boljem izvozu, posebno u sluéaju malih, novih preduzeca. Faruq (2011) nalazi
dokaze da je bolje institucionalno okruZenje rezultiralo manjom korupcijom, efikasnijom
birokratijom i sigurnijim imovinskim pravima povezano sa boljim kvalitetom izvoza. Bilgin et
al. (2018) koristeci 12 mjera politickog rizika (kvalitet birokratije, korupcija, demokratska
odgovornost, stabilnost vlade, unutrasnji i spoljni sukobi, investicioni profil, zakon i red, vojska
u politici, vjerske i etnicke tenzije i socioekonomski uslovi) pronalaze negativan uticaj
politickog rizika na izvoz. U krajnjem, nalazi Vu, Li i Samsell (2009) podrzavaju pretpostavku
da zemlje sa okruzenjem upravljanja koje je visoko zasnovano na pravilima imaju veci obim
trgovine, u poredenju sa zemljama sa takozvanim ,,okruzenjem upravljanja visoko zasnovanom
na odnosima®.

Pored standardnih metoda, za proces istrazivanja i dokazivanje postavljenih hipoteza

koristice se i ekonometrijski model, kako je ve¢ i navedeno.

3.3.4. Podaci i pregled statistike

Koristimo zbirne podatke Svjetske banke. Za zavisnu varijablu koristimo podatke o
realnom rastu BDP-a u % i Trgovinu po glavi stanovnika (TRADE) u % iz baze podataka

Svjetske banke za period 2009-2019. Izabrali smo podatke za 19 zemalja (nove ¢lanice EU
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nakon 2004. godine, Svjetsku banku i Tursku): Albaniju, Bosnu i Hercegovinu, Sjevernu
Makedoniju, Srbiju, Crnu Goru, Maltu, Kipar, Letoniju, Latviju, Poljsku, Cesku, Slovacku,
Sloveniju, Hrvatsku, Tursku, Estoniju, Bugarsku, Rumuniju-nove ¢lanice EU, Svjetsku banku
i Tursku. Za eksplanatorne varijable, koristimo podatke Svjetske banke o agregatnim
izvjestajima svjetskih indikatora uprayljanja (WGI) i pojedina¢nim indikatorima upravljanja
za preko 200 zemalja i teritorija za Sest dimenzija upravljanja: glas i odgovornost (VA),
eoliticka stabilnost i odsustvo nasilja (PS), efikasnost vlade (GE), regulatorni kvalitet (RK),
vladavina prava (RL) i kontrola korupcije (CC).

Kao $to je primijeceno u Van Dooren (2018), Svjetski indikatori upravljanja (WGI) su
vjerovatno najpoznatiji i najée$ce korisc¢eni indikatori za mjerenje javne uprave...... Neke od
ovih dimenzija se bave javnom upravom u strogom smislu (definisane kao aparat za
implementaciju). Neke dimenzije odrazavaju $iri institucionalni kontekst jedne zemlje. Neki
djelovi indeksa efikasnosti vlade, kvaliteta propisa i kontrole korupcije bave se javnom
upravom®. Sliéno, Brewer et al. (2007) se posebno oslanjaju na tri indeksa: ,glas i
odgovornost®, ,kontrola korupcije” i ,efikasnost vlade“, kao mjere javnog upravljanja.
Slazemo se da su indeksi kao $to su efikasnost vlade, kvalitet propisa (RK), vladavina prava
(RL) i kontrola korupcije (CC) direktan odraz percepcije kvaliteta javnih usluga, koji se
reflektuje kroz kvalitet reforme javne uprave kroz kvalitet politika i posvecenost vlade u
sprovodenju takvih politika.

Na isti nacin, svjesni smo ogranicenja ovih varijabli kao zamjene za reformu javne
uprave. Slazemo se sa kvalifikacijom da "...Da budemo posteni, potraga za 'savrSenom' mjerom
upravljanja je nesumnjivo uzaludna vjezba, i malo je vjerovatno da ¢e takva mjera ikada biti
razvijena”, kako su primijetili Williams i Siddique (2008). Medutim, takode podrzavamo
premisu da skupovi podataka kompozitnih indeksa, kao Sto je WGI indeks, pripadaju skupu
»super indeksa* koji pruzaju vecu tacnost zahvaljujuci svojoj visestrukoj dijagnostici.

Pored toga, ugradujemo Indeks ekonomskih sloboda — Heritage Indeks (HERITAGE),
godisnji indeks koji mjeri stepen ekonomskih sloboda u svijetu, kao i Indeks percepcije
korupcije (CPI), indeks koji ocjenjuje zemlje na osnovu percepcije korupcije vlade. Na kraju,
dodajemo dami varijablu DummyEU koja kontrolise razliku izmedu zemalja EU i zemalja koje

nisu ¢lanice EU.
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Tabela 17. Spisak varijabli

Varijable i
expected sign

Definicaja varijabli

Izvor varijabli

Nezavisne varijable

Indeks percepcije | Indeks percepcije korupcije je indeks koji rangira zemlje | Transparency
korupcije(CPI) prema njihovom percipiranom nivou korupcije u javnom | International
sektoru, a utvrdjuje se na osnovu struénih procjena i anketa.
Indeks politiéke | Indeks politi¢ke stabilnosti. (Political Stability Index) World Bank Data
stabilnosti PS (+) base
Laima wvarijabla | Lazna (Dummy EU) varijabla uzima vrijednost 1 ako je | Authors calculations
(DUMMYEU) zemlja ¢lanica EU, 0 u suprotnom. Koristi se za
(+) objasnjavanje kvalitativnih vrijednosti u regresijskom
modelu.
Glas i | Glas i odgovornost izrazava percepciju o tome u kojoj mjeri | World Bank Data
odgovornost ( | gradjani neke zemlje mogu ucestvovati u izboru svoje | base
Voice and | vlade, kao i slobodu izrazavanja, slobodu udruzivanja i
Accountability) slobodne mjedije. Procjena daje ocjenu zemlje na
VA (+) agregatnom indikatoru, u jedinicama standardne normalne
distrubicije, tj.u rasponu od priblizno -2.5 do 2.5.
Efikasnost vlade- | Efikasnost vlade obuhvata percepcije o kvalitetu javnih | World Bank Data
(Government usluga, kvalitettu javne uprave i stepenu njene nezavisnosti | base
effectiveness) od politickih pritisaka, kvalitetu definisanja i sprovodjenja
GE (+) politika, kao i kredibilitet vladine posvecenosti takvim
politikama.
Regulatorni Regulatorni kvalitet obuhvata percepciju sposobnosti vlade | World Bank Data
kvalitet da formulie i primijeni kvalitetne politike i propise koji | base
(Regulatory dozvoljavaju 1 promovi§u razvoj privatnog sektora.
Quality) RQ (+) | Procjena daje ocjenu zemlje na agregatnom indikatoru, u
jedinicama standardne normalne distribucije, odnosno u
rasponu od priblizno -2.5 do 2.5.
Vladavina prava | Vladavina prava obuhvata percepciju u kojoj mjeri agenti | World Bank Data
(Rule of Law) | imaju povjerenja u pravila drustva i postuju ih, a posebno | base
RL(+) kvalitet sprovodenja ugovora, imovinska prava, policija i
sudovi, kao i vijerovatnoéu zloé¢ina i nasilja. Procjena daje
ocjenu zemlje u agregatnom indikatoru u jedinicama
standardne normalne distribucije, odnosno u rasponu od
priblizno -2.5 do 2.5
HERITAGE(+) Indeks ekonomske slobode je godisnji indeks koji mjeri | The Heritage
stepen ekonomske slobode 186 zemalja. Foundation

Zavisne varijable

Trgovina Trgovina/ BDP (GDP) in % World Bank national
(TRADE) accounts data, and
OECD National
Accounts data files.
Rast BDP | Realni godi$nji rast BDP (GDP)u % World Bank national
(GDPGrowth) accounts data, and
OECD National

Accounts data files.
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Tabela 1 daje kratak pregled odabranih podataka. Analiza veli¢ine standardne
devijacije, nivoa maksimalnih i minimalnih vrijednosti u poredenju sa prosjekom ukazuje na
jaku heterogenost u varijablama. Varijable VA, PS i rast BDP-a ukazuju na najveci nivo

heterogenosti, dok Heritage Indeks ima najmanju varijaciju.

Tabela 18. Deskriptivna statistika eksplanatornih varijabli i zavisnih varijabli

VARIABLE | OBS MEAN STD.DEV MIN MAX
CPI 152 4996 043 31 74
PS 209 0.38 0.61 -2.00 1.29
DUMMYEU | 209 0.68 0.46 0 1
TRADE 209 60.67 29.07 21.19 163.12
VA 209 0.46 0.74 -1.4 143
GE 209 0.50 0.52 -0.74 1.56
RQ 209 0.69 0.46 -0.21 1.69
RL 209 0.43 0.55 -0.52 1.48
HERITAGE | 209 65.06 8.48 284 79.1
GDPGrowth | 209 2.16 3.60 -14.84 11.20

Izvor: autor

Kako bi dalje sumirali podatke, kao ulaz u napredniju analizu predstavljamo matricu
korelacije koja pokazuje koeficijente korelacije izmedu varijabli. Uo¢avamo visoku pozitivnu
korelaciju izmedu TRGOVINE i institucionalnih eksplanatornih varijabli, posebno sa
indeksom vladavine prava (RL), 8to je u skladu sa preovladujuc¢im literaturnim zakljuécima i
opstim ocekivanjima (STO, 2014).

S druge strane, ne nalazimo jak koeficijent korelacije izmedu rasta BDP-a i
institucionalnih eksplanatornih varijabli. Najja¢a pozitivna korelacija uocena je sa kvalitetom

propisa (RK) i Heritage indeksom (HE).
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Tabela 19. Korelaciona matrica

TRADE | V PS | GE |RQ |RL | CC | HERITAGE | DUMMYE | CP
A I
TRADE 1.00
VA 044 1.0
0
PS 0.66 04 | 1.0
9 0
GE 064 05 |06 1.00
2 6
RQ 0.65 05 |06 | 085 1.0
7 4 0
RL 068 04 |07 (090 |08 1.0
1 0 8 0
CcC 0.56 03 |05 [087 |08 |09 1.0
9 7 4 2 0
HERITAG | 0233 03 |03 |060 [07 |05 |04 |1.00
E 4 |8 1o |9
CPI1 049 03 |05 (085 |08 (|09 |09 |049 0.70 1.00
8 6 4 | 6
GDP - - 0.01 0.1 0.0 0.0 0.12 0.04 0.08
growth 00 |00 |3 319 |5
3 6
Izvor: Autor

3.3.5. Strategija procjene i izbor odgovarajuceg procjenitelja

Osnovna empirijska specifikacija moZe se primijeniti pomocu nekoliko strategija za
procjenu panel podataka. Specifikacija statickih panel podataka moZe se procijeniti pomo cu:
(i) klasi¢cnog OLS regresionog modela koji pretpostavlja homogenost po jedinicama i vremenu;
(i) model jednosmjernih fiksnih efekata koji obuhvata efekte onih varijabli koje su
karakteristicne za i-tu zemlju i koje su vremenski nepromjenljive; (iii) jednosmjerni model
sluc¢ajnih efekata gdje se pretpostavlja da je presretanje nasumicno izvuceno iz velike
populacije i nezavisno je od termina greske za odredeno posmatranje; (iv) dvosmjerni model
fiksnih efekata koji uzima u obzir i grupne i vremenske efekte, i (v) dvosmjerni model slucajnih
efekata koji dozvoljava sluc¢ajne pojedinacne efekte i vremenske efekte. Empirijska literatura
u vezi sa analizom uticaja institucionalnih indeksa na rast BDP-a i trgovinu daje podrsku
primjeni jednosmjernog modela fiksnih efekata i modela slu¢ajnih efekata kao polazne tacke u

procjeni validnosti modela statickog panela podataka.

114




Fiksni/slu¢ajni efekat statitkog modela regresije panela koji cemo procijeniti je:

Yi = BIX1it + ...+ PkXk, it + cti + ui (D
Gdje:

=1,...,

ni=1,...ni

t=1,...T

ai su presrijetanja specificna za entitet koji obuhvataju heterogenosti izmedu entiteta i uit je
termin za gres$ku. Kao $to je primijeceno u tabeli 3 u slu¢aju TRADE modela, Hausmanov test
odbacuje nulte hipoteze. tj. Hausmanov test smatra da je model fiksnih efekata prikladniji.
Naprotiv, u specifikaciji modela rasta BDP-a, Hausmanov test ukazuje da je model slu¢ajnog
efekta prikladniji.

S obzirom na to da procjena statickih podataka panela ukljucuje ozbiljnu pogresnu
specifikaciju zbog znacajnih efekata postojanosti zavisne varijable (kao $to je prikazano u
tabeli 20), reziduali iz statiCne procjene podataka panela prikazuju serijsku korelaciju, $to
ukazuje na potrebu za dinamickom specifikacijom), prikazujemo rezultate iz statickog modela
fiksnih efekata (TRADE) i model sluc¢ajnih efekata (rast BDP) u tabeli 4 samo u ilustrativne

svrhe, bez detaljnog objasnjenja rezultata.
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Tabela 20. Panel regresiona analiza — fiksni i nasumicni efekti

TRADE fe TRADE re GDP growthfe | GDP growth
re
VA -5.12(-1.28) -2.01(-0.54) -1.39(-0.67) -0.07(-0.14)
CPl1 -0.29(-1.45) -0.37(-1.69)* | 0.23(2.26)** | 0.13 (1.55)
PS -0.31(-0.13) 1.16(0.44) -0.19(-0.12) -1.02 (-1.59)
GE -3.18 (-0.76) -2.20(-0.48) -2.82(-1.31) -1.99(-148)
RQ 5.00(1.23) 6.92(1.56) 1.55(0.74) 1.30(0.82)
RL 4.14(0.79) 8.13(1.46) 1.98(0.74) 243(1.43)
CC -3.15(-0.70) -2.30(-0.46) -4.66(-2.01)** | -3.43(-1.87)*
Heritage Index 0.24(1.39) 0.271(1.49) 0.04(0.52) 0.03(0.75)
Constant 61.61(4.68)*** | 57.73(3.91)y*** | -10.03(-148) | -5.84(-1.26)
Number of | 152 152 152 152
observations
R squared 0.09 0.32 0.05 0.10
F test 136.04 F(18, 125) =| Wald chi2(8)
1.95 = 13.12
Hausman test 89.53 p=0.00 439 p= 0.82
chi2 (19) = 12588.71
Modified Wald test for | p=  0.0000
groupwise
heteroskedasticity
in fixed effect
regression model
Pesaran's test of cross | 4.16, Pr = 0.00 Average absolute | 11.95, Pr = 0.00 Average
sectional independence | value of the off-diagonal | absolute value of the off-
elements = 0.556 diagonal elements = 0460
Frees' test of cross | 4.578 1.053
sectional independence | alpha=0.10: 0.31 alpha=0.10: 0.3169
alpha=0.05: 043 alpha=005: 0.4325
alpha=0.01: 0.66 alpha=001: 0.6605
Friedman’s test of | 20.860,Pr=0.28 38.158, Pr=0.0037
Cross sectional
independence
Wooldridge test for | F( 1, 18)= 100540
autocorrelation in|p= 0.00
panel data
HO: no first order
autocorrelation

Izvor. Autor, Stata 15

Sproveden je Wooldridge (2002) test za autokorelaciju reziduala iz procjene fiksnih

efekata statickog panela (TRADE). Pod nultom hipotezom da nema korelacije prvog reda, test
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daje p-vrijednost=0,00. Uocena autokorelacija reziduala u razli¢itim vremenskim tackama
ukazuje na to da je specifikacija dinamickih panel podataka prikladnija ekonometrijska metoda.

Testiramo za Pesaranov test nezavisnosti popre¢nog presjeka koji je razvio Pesaran
(2004). Naime, kako su primijetili Hoyos i Sarafidis (2006), ,,modeli panel podataka ce
vjerovatno pokazati znacajnu zavisnost popre¢nog presjeka u greskama, koje mogu nastati
zbog prisustva uobicajenih Sokova i neopazenih komponenti koje na kraju postaju dio termina
greske, prostornu zavisnost i idiosinkratitnu zavisnost u parovima u poremecajima bez
posebnog obrasca zajednic¢kih komponenti ili prostorne zavisnosti.” Stavise, ako je zavisnost
poprecnog presjeka posljedica neopazenih komponenti koje su u korelaciji sa ukljuéenim
objasnjavajucim varijablama, oba procjenjivaca ce biti pristrasna i nekonzistentna. U modelu
TRADE FE, test snazno odbacuje nultu hipotezu (p=0,00) da nema zavisnosti poprecnog
presjeka. Pored toga, prosjec¢na apsolutna korelacija reziduala je 0,556, $to je visoka vrijednost,
pruzajuci dodatni dokaz koji ukazuje na prisustvo zavisnosti poprecnog presjeka. Freesov test
odbacuje nultu nezavisnost poprecnog presjeka §to ukazuje na zavisnost popre¢nog presjeka u
greSkama, dok Friedmanov test ne. Kona¢no, specifikacija statickih panel podataka pati od
problema heteroskedasti¢nosti (p=0,00- odbacila nultu hipotezu homoskedasti¢nosti po
grupama na bilo kom konvencionalnom nivou), kao $§to pokazuje modifikovani Wald test za
heteroskedasti¢nost po grupama u rezidualima modela podataka panela sa fiksnim efektima.

Empirijska specifikacija Rast BDP-a procijenjen slucajnim efektom prema
Pesaranovom testu zavisnosti popre¢nog presjeka u greskama, snazno (p=0,00) odbacuje nultu
hipotezu (p=0,00) o nepostojanju zavisnosti poprecnog presjeka. Pored toga, prosjecna
apsolutna korelacija reziduala je 0,46, $to je visoka vrijednost, pruzajuci dodatne dokaze koji
sugeriSu prisustvo zavisnosti poprecnog presjeka koja generiSe pristrasne i nekonzistentne
procjene. Sli¢no, i Freesov i Friedmanov test odbacuju nultu nezavisnost poprecnog presjeka.

Ukratko, iako se strategije procjene statickih fiksnih i sluc¢ajnih efekata §iroko koriste
u empirijskoj literaturi koja pokriva ovu temu, predstavljena dijagnostika snazno zagovara
specifikaciju dinamickih panel podataka kao prikladniji ekonometrijski metod.

U prisustvu heterogenosti nagiba (tj. razli¢itih koeficijenata nagiba za svaku jedinicu
poprecnog presjeka) u panel podacima, $to je tipi¢na situacija, uklju¢ivanje zaostale zavisne
varijable u konvencionalne FE i RE modele uzrokuje pristrasne i nedosljedne procjene (Pesaran
& Smith, 1995). Djelimi¢no rjeSenje je regresija srednje vrijednosti grupe, koja ukljucuje
svodenje panela na poprecni presjek. Ovo daje nepristrasne i konzistentne procjene dugorocnih

koeficijenata, ali po cijenu ne samo potpune eliminacije dinamike, vec i drugih velikih
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prednosti panelskih procjena: veli¢ina uzorka i odgovarajuca efikasnost; i kontrolisanje
neopazenih vremenski nepromjenljivih grupnih efekata.

Drugo rjesenje bi moglo biti procjena ¢isto statickog panela. Medutim, procjena
statickog modela u prisustvu dinamickih odnosa podrazumijeva pogresnu specifikaciju, kao
$to se moze primijetiti iz gore opisane dijagnostike FE i RE modela. Stoga, prateci dobru praksu
u kojoj vecina makroekonomskih varijabli pokazuje efekte postojanosti ili sporost, svjesni da
stati¢ki model nece obuhvatiti kratkoroéne i dugoroéne uticaje nezavisnih varijabli na zavisnu

varijablu, koristimo dinamicki model panela:

Yit = a0 Yit — 1+ BXit + ui + git (2)
Yit = aYit-1+pXit+uiteit , (1)

Gdje:

i1 (= 1...N) prikazuje grupe presjeka,

t (= 1...T) periodi (2009-2019),
Xit je 1>k vektor od k kontrolnih varijabli identifikovanih kao vazne determinante rasta BDP-
a i trgovine sa (BDP glas i odgovornost (VA), politicka stabilnost i odsustvo nasilja (PS),
efikasnost vlade (GE), regulatorni kvalitet (RK), Vladavina prava (RL) i Kontrola korupcije
(CO).

Pored toga, ugradujemo Indeks eckonomskih sloboda — Heritage Indeks
(HERITAGE), godisnji indeks koji mjeri stepen ekonomske slobode u svjetskim nacijama, kao
i Indeks percepcije korupcije (CPI), indeks koji ocjenjuje zemlje po osnovu percepcije
korupcije u vladama po zemljama), ui je efekat na nivou grupe, i git termin greske specificne
za posmatranje. Model dinami¢kog panela je procijenjen pomocu sistema GMM koji moze da
obuhvati postojanost rasta BDP-a i odnosa trgovine/BDP, da rijes$i probleme izostavljenih
varijabli, greSke mjerenja, endogenosti i heterogenosti specificne za zemlju primjenom

xtabond?2.

3.3.6. Diskusija i dijagnostika modela

Specifikacija 1 za rast BDP-a, nasa preferirana specifikacija je procijenjena pomocu
sistema GMM u dva koraka, a dijagnostika sa rezultatima predstavljena je u tabeli 5. SGMM
pristup pretpostavlja da su primijenjeni instrumenti u modelu egzogeni, dok su instrumentalne
varijable nezavisne varijable sa zaostajanjem. Dobijeni rezultati u dvostepenom sistemu GMM
zavise od dijagnostike modela. Prvo, GMM pristup pretpostavlja da su primijenjeni instrumenti

u modelu egzogeni. StatistiCka svojstva ovog modela moramo da testiramo testiranjem
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validnosti instrumenata, $to zahtijeva testiranje na prisustvo autokorelacije prvog i drugog reda
u terminu greske. Prema Arellano & Bond (1991), GMM procjenjivac zahtijeva da postoji
serijska korelacija prvog reda (ml test), ali da ne postoji serijska korelacija drugog reda (m2
test) u razli¢itim rezidualima. Kao §to je primijeceno, u tabeli 3, sa pl =001 i p2 =0,926), ovi
testovi podrzavaju validnost specifikacije modela. Drugo, sa Hansen/Sargan testom
prekomjernog identifikovanja ogranicenja, testiramo ukupnu validnost instrumenata. U naSoj
preferiranoj specifikaciji, Hansenov test prekomjernog identifikovanja ograniCenja ne
odbacuje nulu ni na jednom konvencionalnom nivou znacaja (p-vrijednost=0,591, p-
vrijednost=0.441); dakle, to je indikacija da model ima validnu instrumentaciju. F-test
zajednicke znacajnosti pokazuje da moZemo odbaciti nultu hipotezu da su procijenjeni
koeficijenti na nezavisnim varijablama zajednicki jednaki nuli (p=0,000).

Procijenjeni model sugerise da je rast BDP-a autoregresivan, odnosno vazna
determinanta rasta BDP-a u teku¢em periodu je rast BDP-a u prethodnom periodu (1.BDP rast)
sa visokim procijenjenim efektom postojanosti (0,63) zajedno sa visokim nivoom statisticke
znacajnosti. Glas i odgovornost (VA) je jos jedna vazna determinanta koja tokom jedne godine
ima snaZan pozitivan uticaj na rast BDP-a, kao §to je zakljuéeno u (Benhabib J, Przeworski A
, 2010, 77-75). Glas i odgovornost (VA) obuhvata percepciju u kojoj mjeri gradani zemlje
mogu ucestvovati u izboru svoje vlade i krece se izmedu -2,5 do 2,5. S obzirom na to da
procjenjujemo dinami¢ki model panela u Lin-Lin formi na osnovu rezultata, povecanje VA za
jedan stepen, tokom jedne godine, povezano je u prosjeku, sa 4,45 p.p. rasta BDP-a. Pored
toga, rezultati ukazuju na realnost znacaja kontrole korupcije na rast BDP-a.

Naime, CPI rezultati (indeks percepcije korupcije) se krecu od nula do 100, pri ¢emu
nula ukazuje na visok nivo korupcije, a 100 na nizak nivo. Na osnovu rezultata povecanje
indeksa percepcije korupcije tokom jedne godine za jedan poen, u prosjeku doprinosi vecem
rastu BDP-a za 0,28 p.p. Nasi nalazi ukazuju na nemaju veliki znacaj varijable, onako kako su
prikayane kroy WGI indikator, (Politicka stabilnost, Indeks ekonomskih sloboda Heritage,
Efikasnost vlade, Kvalitet propisa i Vladavina prava) za rast BDP-a.

Ovinalazi sugerisu da od tri elementa: glas i odgovornost, kontrola korupcije i efikasnot
vlade kao varijable koje su vise povezane sa javnim upravljanjem, odnosno reforma uprave,
glas i odgovornost i indeks percepcije korupcije obuhvataju zaostali uticaj reforme

administracije na rast BDP-a.
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Tabela 21. Osnovni model - SGMM dinamicki panel rast BDP-a

The dependent variable is real GDPGrowth in | PREFERRED ALTERNATIVE ALTERNATIVE

%, World Bank Data Base MODEL: MODEL: MODEL:
Two step System| One  step  System| Two step System
GM GMM GMM l

variables COEFFICIENTS | COEFFICIENTS | COEFFICIENTS

(SHORT EXPLANATION OF VARIABLE)

constant 0.55

(INTERCEPT TERM) 0.87 191 (0.47)
(1.07) (7.96)***

LGDPDrowth 0.67 049 0.57

(LAGGED DEPENDENT VARIABLE, 1% (5.15)%%* (7.31)%H% (3.10)%**

LAG)

LGDPDrowth 0.21 0.14

(LAGGED DEPENDENT VARIABLE, 2" (1.16) (1.27)

LAG)

VA 5.01 4.14 5.10

(Voice and accountability, 1 YEAR DIFFER- (2.02)** (1.73)* (2.01)**

ENCE)

CPI 0.28 0.20 0.20

(Corruption Perception Index, 1 YEAR DIF- (2.95)%* (2.80)** (3. 44yt

FERENCE)

PS 045 0.07 -0.20

(Political Stability and Absence of Violence, 1| (-0.76) (0.08) (-041)

YEAR DIFFERENCE)

GE -1.57 -3.15 -1.75

(Government Effectiveness, 1 YEAR DIFFER-| (-0.62) (-1.53) (-0.91)

ENCE)

RQ -1.21 -145 -1.22

(Regulatory Quality, 1 YEAR DIFFERENCE) (-0.44) (-0.84) (-0.58)

RL -0.21 -092 -0.24

( Rule of Law, 1 YEAR DIFFERENCE) (-0.06) (-0.42) (-0.09)

Heritage index ( Heritage Index , 1 YEAR DIF{ 0.07 0.03 0.10

FERENCE) (1.25) (0.43) (1.70)*

Time dummies No No Yes

Number of observations 133 133 133

Number of groups (countries) 19 19 19

Number of instruments 12 93 17

The F-test of joint significance 68.72 63.21 6103.02

Arellano-Bond test for AR(1) in first0.009 0.001 0.018

differences:

Hg: There is no first-order serial correlation in

residuals

Arellano-Bond  test for AR(2) in first) 926 0.398 0.909

differences:

Ho: There 1s no second-order serial

correlation inresiduals

Sargan test of over-identifying restrictions 0.441 0.930 0.723

Hansen test of over-identifying restrictions: 0.591 0.735

Izvor. Autor, Stata 15

Sli¢no, u specifikaciji 1 za TRADE, nasa preferirana specifikacija je procijenjena

pomocu sistema GMM u dva koraka, a dijagnostika sa rezultatima predstavljena je u

prethodnoj tabeli. Prema Arellano & Bond (1991), GMM procjenjivac zahtijeva da postoji

serijska korelacija prvog reda (ml test) ali da ne postoji serijska korelacija drugog reda (m2
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test) u razli¢itim rezidualima. Kao §to je primijeceno u tabeli, sa pl = 001 i p2 =0,376, ovi
testovi podrzavaju validnost specifikacije modela.

Drugo, sa Hansen/Sargan testom prekomjernog identifikovanja ogranicenja, testiramo
ukupnu validnost instrumenata. U naSoj preferiranoj specifikaciji, Hansenov test prekomjernog
identifikovanja ograni¢enja ne odbacuje nulu ni na jednom konvencionalnom nivou znacaja
(p-vrijednost=0,574, p-vrijednost=0,520); dakle, to je indikacija da model ima validnu
instrumentaciju. F-test zajedni¢ke znacajnosti pokazuje da mozemo odbaciti nultu hipotezu da

su procijenjeni koeficijenti na nezavisnim varijabilama zajednicki jednaki nuli (p=0,000).

Tabela 22. Osnovni model - SGMM dinamicki panel

The dependent variable is TRADE/GDP in %, World Bank Data Base PREFERRED MODEL:

Two step System GMM

variables
(SHORT EXPLANATION OF VARIABLE)

COEFFICIENTS

constant
(INTERCEPT TERM)

5.33 (2.58)**

LTRADE
(LAGGED DEPENDENT VARIABLE, 1*' LAG)

0.97(5.71) %%+

LTRADE
(LAGGED DEPENDENT VARIABLE, 2™ LAG)

-0.200(-2 58)F*

LTRADE
(LAGGED DEPENDENT VARIABLE, 4"LAG

0.13(0.81)

CPI
(Corruption Perception Index. 2 YEAR DIFFERENCE)

0.23(2.46)%*

(Regulatory Quality, 2 YEAR DIFFERENCE)

GE -1.08(-0.76)
(Government Effectiveness, 2 YEAR DIFFERENCE)

CC 0.66(0.36)
(Control of Corruption, 2 YEAR DIFFERENCE)

RQ 0.67(0.33)

Heritage index ( Heritage Index , 2 YEAR DIFFERENCE)

0.08(1.92)*

DummyEU 2.65(2.55)**
Time dummies Yes
Number of observations 14
Number of groups (countries) 19
Number of instruments 17

The F-test of joint significance 16125.93
Arellano-Bond test for AR(1) in first differences: 0.012

Hy: There is no first-order serial correlation in residuals

Arellano-Bond test for AR(2) in first differences: 0.376
Ho: There 1s no second-order serial correlation inresiduals

Sargan test of over-identifying restrictions 0.574
Hansen test of over-identifying restrictions: 0.520

Izvor: Autor, stata 15
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Ukratko, imaju¢i u vidu rezultate kriti¢nih dijagnostickih testova i provjera za Zeljene
specifikacije BDPrast i Trgovina (TRADE), postoji dovoljno dokaza da se zakljuéi da su ovi
modeli odgovaraju¢i mehanizam za generisanje statistickih podataka.

Kada je u pitanju odnos Trgovina/BDP, procijenjeni model sugeriSe da je odnos
Trgovina /BDP snazno autoregresivan, odnosno vazna determinanta Trgovina/BDP u tekucem
periodu je odnos Trgovina/BDP u prethodnom periodu (1. TRADE) sa procijenjenim efektom
postojanosti (1.35) zajedno sa visokim nivoom statisticke znacajnosti. Na isti nacin, Indeks
percepcije korupcije je ponovo znac¢ajan u modelu procijenjenog odnosa Trgovina/BDP. Ovi
nalazi su u skladu sa (Majeed, M. T, 2014)Naime, u srednjem roku, period od dvije godine,
povecanje CPI za jedan poen, doprinosi, u prosjeku, vecem odnosu Trgovina/BDP za 0,28 p.p.
Znacajna varijabla koja pozitivno uti€e na odnos Trgovina/BDP je Indeks ekonomskih sloboda
(Heritage Indeks) koji je u skladu sa nalazima Dimitrova K, (2012). Indeks ekonomskih
sloboda je godisnji indeks koji mjeri stepen ekonomskih sloboda u svijetu. U naSem uzorku
Indeks ekonomskih sloboda se krece izmedu -28.4 i 79,1. Na§ nalaz sugerise da povecanje
indeksa ekonomskih sloboda za jedan poen, tokom dvije godine, u prosjeku doprinosi vecem
odnosu Trgovina/BDP u % za 0,08 p.p. Na kraju, dami EU varijabla je zna¢ajna i pozitivna,
Sto sugeriSe da zemlje koje su u EU u prosjeku imaju bolji odnos TRGOVINA/BDP od zemalja

koje nisu ¢lanice EU iz Zapadnog Balkana i Turske.
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III SAVREMENA JAVNA UPRAVA
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1. Reforma javne uprave u kontekstu EU integracija

Principi i pravci razvoja Evropske unije postaju od sve veceg znacaja za Crnu Goru, s
obzirom da je zemlja dobila status kandidata za ¢lanstvo u Evropskoj uniji. U tom kontekstu,
strateski pravci razvoja Crne Gore trebaju da budu uskladjeni sa obavezama koje zemlja ima u
procesu integracije u ovu uniju. U najSirem smislu, proces pridruzivanja, a zatim i pristupanja
Evropskoj uniji podrazumijeva ispunjavanje tzv. kopenhaskih kriterijuma koji se odnose na:

- stabilnost institucija koje garantuju demokratiju, viadavinu prava, ljudska prava i
posStovanje i zastitu manjina;

- postojanje funkcionalne trzZisne ekonomije, kao i kapacitet zemlje da se nosi sa
pritiscima konkurencije i trzisnih snaga u okviru Unije;

- sposobnost zemlje da preuzme obaveze koje proisticu iz clanstva, ukljucujuci
postovanje ciljeva politicke, ekonomske i monetarne unije.

Dobijanjem statusa kandidata za ¢lanstvo u Evropskoj uniji, kontinuitet strateSkog
opredjeljenja na pristupanje EU i atlantske integracije (koje je Crna Gora ve¢ uspjesno
realizovala ¢lanstvom u NATO, juna 2017. godine) dovele su Crnu Goru do jednog novog
kvaliteta upravljanja drzavom, ali i upravljanja koje je potrebno unaprijediti. U okviru evropske
agende, vazan segment predstavlja reforma javne uprave.

lako je reforma javne uprave predstavljala vazan segment evropskih integracija, ona se
do skoro posmatrala viSe kao unutrasnje pitanje zemalja ¢lanica ili zemalja koje to zele biti.
Evropska komisija je prepoznala reformu javne uprave kao jedan od tri stuba procesa prosirenja
i na taj nain je stavila u isti nivo sa vladavinom prava i ekonomskim pitanjima®. Evropska
komisija je ocijenila da je uspostavljanje funkcionalne javne uprave jedan od glavnih izazova
procesa evropskih integracija, koji direktno uti¢e na sposobnost vlada da pruzaju javne usluge
1 podstic¢u konkurentnost i rast. Znacaj reforme javne uprave pojacale su i Ujedinjene nacije
(UN) koje su iste godine (2015) utvrdile ciljeve odrzivog razvoja do 2030. godine i kao jedan
od ciljeva (cilj 16) prepoznali potrebu za jakim institucijama. Nadalje, u Okvirnom
nacionalnom strateSkom dokumentu 2014-2020 za pretpristupnu podrSku napominje se: ,,Op§ti
cilj u ovom sektoru je da se Crna Gora podrzi u razvoju nezavisnih i efikasnih javnih sluzbi i
javne administracije u skladu sa evropskim standardima i najboljom praksom i da se

implementira program sveobuhvatne reforme upravljanja javnim finansijama, uklju¢ujuci

¥ Strategijom prosirenja EU 2015.godine
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podrsku ispunjenju zahtjeva EU o budzetskim okvirima, i poboljSanju ekonomskog upravljanja
u Crnoj Gori"*

Zakonom o ratifikaciji Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju izmedu Evropske unije
i njenih drzava c¢lanica s jedne strane i Crne Gore, s druge strane, koji je donijet
20.11.2007.godine, odredbom ¢lana 1 progisano je:*

a) kojim se podrzava napor Crne Gore na jacanju demokratije i vladavini prava;
b) doprinosi politickoj,ekonomskoj i insitucionalnoj stabilnosti u Crne Gore kao i stabilizaciji
u Regigau*.

Reforma javne uprave takode je u skladu sa ciljem Strategije za Jugoisto¢nu Evropu
2020, koja istice da je ,uspostavljanje transparentne, funkcionalne i efikasne javne uprave
meduresorska komponenta’ preduslov za ostvarenje bilo kojeg drugog cilja strategije*.

Kao S$to vidimo Strategijom proSirenja za 2015. godinu, Evropska komisija je
prepoznala reformu javne uprave kao ,,jedan od tri stuba procesa prosirenja“, te ocijenila da je
Luspostavljanje funkcionalnije javne uprave jedan od glavnih izazova procesa evropskih
integracija, koji direktno utice na sposobnost vlada da pruzaju javne usluge i podsticu
konkurentnost i rast™.

Sa druge strane, reforma javne uprave (centralni i lokalni nivo) je jedna od najvaznijih
1 najzahtjevnijih strukturnih reformi koje nasa zemlja treba da sprovede, ne samo zbog EU
integracija vec prijavega zbog unapredjenja kvaliteta Zivota gradjana. Crna Gora je napravila
odredene iskorake u pravcu stvaranja efikasne, ekonomicpg, servisno orjentisane javne uprave
koju karakteriSe rast povjerenja gradana u njen rad, ali jo$ uvijek nije na nivou evropskog
prosjeka (Crna Gora se po stvarnoj individualnoj potrosnji ( AIC) i bruto domaceg proizvoda
( BDP) po stanovniku, mjereno standardom kupovne mo¢i, nasla na 60 odsto,odnosno 50 odsto
prosjeka EU u 2019. godini).

»~Proces proSirenja nema za cilj samo pristupanje Crne Gore Evropskoj uniji. Sustina
politike pro$irenja je transformacija druStva. Za proces prosirenja je mnogo vazniji reformski
proces koji prethodi postizanju cilja“ (Fabricio, 2018)*". Upravo u tom procesu se odigravaju
kljuéne drustvene promjene od kojih najvise koristi imaju gradjani.

o Jednaodtih promjena je i promjenau javnoj upravi. Reformom javne uprave ne postize
se samo jedan od klju¢nih stubova procesa evropskih integracija, ve¢ i sveobuhvatan proces,

koji treba unaprijedi cjelokupan sistem javne administracije u Crnoj Gori, a time i kvalitet

40 Evropska komisija (2014); Nacionalni okvirni strateski dokument 2014-2020, str. 20
M 1vod iz govora Sefa Delegacije Evropske unije u Republici Srbiji, ambasadora Sem Fabricia
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usluga koje javna uprava pruza gradanima. Gradani su glavni korisnici i glavni finansijeri
javnih usluga, ali su istovremeno nerijeto nezadovoljnji tim pruZenim uslugama®
Nezavoljstvo pruzenim uslugama nerijetko dovodi do pada povrenja u institucije sistema Sto
ni jed drustvu ne ide u korist.

lzvjestaj o Balkanskom barometru RCC 2019. pokazuje da Crna Gora stoji najbolje u
smislu percepcije efikasnosti javnih sluzbi, pri ¢emu je 66% ispitanika u anketi sklono da se

saglasi ili je saglasno da su javne sluzbe efikasne. (RCC, 2020)

Grafik 19. Stepen zadovovljstva pruzenim javnim uslugama

SEE  ER
Albania [T
Bosnia and Herzegoving
Kosovo® IS
Montencgro I
|
Republic of Narth Macedonis IR
Serbia  [IEKERE
o 3 100
Potpuno nesaglasan Patpuno saglisan
Sklon da se ne suglisim Ne mamiodhija da odgovor
m  Sklon da se saglhsim -

PG Lo dsagles W | don't know/refuse to answer
m Tend to agree

Izvor RCC, Balkanski barometar 2019%3

.Sto se ti¢e povjerenja gradana u sluzbe javne uprave na centralnom nivou, prema
Izvjestaju EU o napretku Crne Gore za 2019. godinu, anketa je pokazala da je doslo do
povecanja zadovoljstva, koje je tada bilo na 66% u poredenju sa 42% u 2017. godini.** Isto
tako, anketa Balkanskog barometra RCC za 2019. godinu pokazala je da je reformski proces
na svakom nivou zadovoljavajuci, a da su unutar regiona, gradani Crne Gore (51%)
najzadovoljniji efikasno$¢u procedura javne uprave.*> Ukupan rejting razli¢itih indikatora je
relativno loSe ocijenjen (ve¢inom odmah ispod ocjene 3), medutim, crnogorske brojke su ipak
malo bolje od prosjeka JIE, iako se ¢ini da je Kosovo jedina zemlja koja je prosla bolje od Crne

Gore.

‘- 1 knjiga javnih usluga, Centar za evropske politike, "0[8
43 hrtps:/ .rec.int/seeds/files/RCC_BalkanBarometer_ Publ
44 lzvjestaj o napretku 2019, str.l4.

5 |zvjestaj o implementaciji Akcionog plana za Strategiju reforme javne uprave 2016-2020, 2019, str.4
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Grafik 20. Kako biste stepenovali sljedeca pitanja (svi ispitanici — N=6120, ocjene od 1-
5, udio u ukupnom, prosjecno)
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Izvor: RCC Balkanski barometar 2019%

lIako je pitanje javne uprave uvijek bilo unutraSnje pitanje drzava ¢lanica EU, ipak
postoji opravdan interes EU za administrativne kapacitete drzava c¢lanica kako bi se
obezbijﬁl primjena prava EU, ali i osigurao jednak tretman svih gradana.

Izyjestaj Evropske komisije o napretku Crne Gore za 2019. godinu i 2020.godinu®’
pokazao je da je Crna Gora "umjereno spremna za reformu javne uprave”, te da je dobar
napredak u 2019.godini postignut u oblasti srednjoro¢nog planiranja politika, zaposljavanja
zasnovanog na zaslugama, te racionalizaciji organizacije drzavne uprave. Dok je jaka politicka
volja jo$ uvijek potrebna za efikasno bavljenje depolitizacijom javne sluzbe, potrebno je
osigurati optimizaciju drzavne uprave i efikasno sprovodenje upravljacke odgovornosti,
uklju¢ujuci delegiranje u donosenju odluka, navodi se u Izvjestaju. Dvije preporuke Komisije
iz 2019. ostale su na snazi.

U narednom periodu, Crna Gora bi trebalo da:

e _izradi i donese novu Strategiju reforme javne uprave (PAR) i upravljanja javnim
finansijama (PFM) sa realnim ciljevima, na osnovu rezultata evaluacije prethodne
Strategije, i procjene i 2019. PEFA,*

e nastavi sa optimizacijom javne uprave kroz efikasnu primjenu plana;

liwww.rec.int/seeds/files/RCC_BalkanBarometer_PublicOpinion_2019.pdf, str. 94
+7 hutps:/fwww eu.me/ mn/pregovori-o-pristu panju/dok ume nti-pregovori/categor y/ 57-izvjestaji-o-napretku
* Strategija je donesena na sjednici Vlade u decembru 2021.godine
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e poboljsa pristup gradana javnim informaci'ﬁma dovrsavanjem Zakona o pristupu

informacijama u skladu sa SIGMA principima javne uprave®.

Zakljucno sa 2019. godinom ali i kroz vec¢inu prethodnih godina, crnogorska reforma
javne uprave je uglavnom ostvarila odredeni napredak, ukupno, dok je u nekoliko aspekata
zabiljezila dobar napredak. Glavno u napretku konstatovanog u sukcesivnim izvjestajima EU
o napretku zabiljezena je u oblasti inkluzivne politike zasnovane na dokazima i razvoja
zakonodavstva 1 uces¢a javnosti u procesu donosenja odluka, posebno od uvodeﬁ javnih
rasprava za drzavne strategije (osim nacrta zakona), i pojasnjenja uslova za uceS¢e. Medutim,
komparativna analiza izvjeStaja EU za period 2016-2019 pokazuje ograni¢en napredak u smislu
ﬁzultata u upravljanju ljudskim resursima i generalno u upravljanju javnim finansijama,
uprkos znacajnim uloZenim naporima u ovim oblastima (npr. usvajanje prethodno pomenutog
zakona).

Napredak je ostvaren iu oblasti informati¢ko drustvo. Crna Gora je otvorila Poglavlje

— Informatic¢ko drustvo i mediji 2014.godine. Pregovori se vode u okviru ,,Poglavlja 10”.
Poglavlje 10 donosi brojne benefite za gradjane Crne Gore, kako za pruzaoce, tako i za
korisnike usluga. Koristi od ovog poglavlja se ogledaju u Sirokom pristupu internetu (teZnja je
da se svakome, bez obzira na fizi¢ku udaljenost obezbijedi brzi internet pristup), elektronskim
komunikacijama (mobilna i fiksna telefonija), velikom broju elektronskih servisa i usluga u
cilju efikasnijih i brzih procedura (registracija privredna drustva, zakazivanje pregleda,
elektronska identifikacija), zastita maloljetnika od neprikladnih sadrzaja, uz obavezno
oznacavanje koji su programi primjereni za koji uzrast, promovisanje nacionalne i evropske
kulturne bastine i sli¢no.

Digitalizacija je oblast kojoj i EU pridaje veliki znacaj §to kroz strateska dokumenta,
direktive, smjernice i pravila, a Sto kroz finansijsku podrsku ovog sektora. Ovakav pristup
potkrijepljen je i strateskim opredjeljenjima,Evropske unije, koja je digitalizaiju prepoznala
kao jednu od centralnih razvojnih tac¢aka. ,,U planovima razvoja Evropske unije za narednih
desetak godina e-uprava zauzima znaCajno mjesto kao sredstvo za stvaranje bolje uprave, u
najsirem smislu, kako bi se modernizovale institucije 1 procesi i stvorilo adekvatno okruzenje
1 ljudski resursi u javnoj upravi, kako bi se postigla bolja uprava i uvecalo javno dobro*.
(Novakovi¢, J. 2010, str.43).

Veliki broj drzava u Evropi je tokom 1994 i 1995.godine izradio planove i politike rada za

razvoj elektronskih komunikacija u svojim drustvima. Pojam e-Evropa je lansiran u decembru
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1999 godine kako bi Evropska unija osigurala sve koristi od promjena koje donosi

informaciono drustvo. Glavni ciljevi e-Evropa su da svakom gradjaninu, svaki dom i $kola, sva
preduzgga i administraciju priblize digitalnom dobu i omoguce in pristup internetu. Tokom
2000.godine Evropska unija je za drzave ¢lanice odredila razvojne ciljeve nazvane ,,Lisabonska
Strategi'a“. (Novakovié, J. 2010, str.44).

Najopsezniji 1 najrelevantniji strateski dokument EU je Digitalna decenija Evrope:
digitalni ciljevi za 2030" a koji je predstavljen 9. marta 2021. Dokument postavlja viziju
digitalne transformacije Evrope do 2030. Takode je predstavljen kao Digitalni kompas i
fokusira se na cetiri glavna aspekta: vjeStine, infrastruktura, vlada i biznis. Veoma vaZan
dokument predstavlja i Ewka strategija podataka® kao osnova za uskladivanje prema
evropskiciljevima, kao i Evropska agenda vjestina®' sa ciljevima koje treba postic¢i do 2025.
Godine, Akcioni plan za digitalno obrazovanje®? koji je razvijen kako bi se pojednostavile
akcije za postizanje ciljeva evropﬁih zemalja u digitalnom podrucju za period 2021-2027.
Evropska industrijska strategija®® objavljena je 10. marta 2020. godine. Pod uticajem krize
COVID-19 bilo je neophodno inoviranje kako bi se postigla relevantnost i efikasna podrska
drzavama EU u njihovoj tranziciji na zelenu i digitalnu ekonomiju. Budu¢i da evropska
industrijska strategija naglasava i podrzava inovacije u razliCitim ekosistemima, malim i
srednjim preduzecima (MSP) i fokusira se i na start-up preduzeca, ovaj dokument takode
predstaﬂajedan od najvaznijih EU dokumenata.

Ekonomsko-investicioni plan za Zapadni Balkan, ima za cilj da ,unaprijedi
dugorocan privredni oporavak regiona, podrzi zelenu i digitalnu tranziciju, regionalnu
integraciju i konvergenciju sa Evropskom unijom”. Plan ¢e podrzati odrzivo povezivanje,
ljudski kapital, konkurentnost i inkluzivan rast, kao i dvojnu zelenu i digitalnu tranziciju.

Pored navedenih strate$kih dokumenata EU, veoma vazne su i uredbe i direktive EU
koje ureduju ovu oblast. Evropsko zakonodavstvo je definisano za ovu oblast RJU, $to nije
slucaj %kompletnom reformom koja je kao §to smo vidjeli vise unutrasnje pitanje ¢lanica.

Evropska unija je u svoju pravnu tekovinu i politike inkorporirala UN Agendu odrzivog

razvoja 20307 i jedan je od vodeéih medunarodnih subjekata u njenoj implementaciji.

49 Strategija digitalne transformacije Crne Gore
3 Ihid
ibig
2 Ibid

d
%Hec europa.eu/commission/presscorner/detail'en/IP_20 1811

35 hitps://www .un.org/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/RES/70/1&Lang=E
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U godisnjem Izvjestaju Evropske komisije za Crnu Goru 2021°° konstatovano je da
Crna Gora ima isti nivo spremnosti (umjereno spremna) i isti nivo ostvarenog godiSnjeg
napretka (ograniten napredak) kao u proslogodisnjem izvjestaju za Poglavlje 10. [zvjeStajem
je konstatovan pozitivan trend kada su u pitanju zakonodavne izmjene u dijelu informacione
bezbjednosti i aktivnosti u pogledu unapredenja e-usluga™’.
Prema SIGMA monitoring izvjeStaju za 2021.godinu Crna Gora je ostvarila odredeni

napredak u reformama u oblasti pruzanja javnih usluga i upravljanju ljudskim resursima, dok

su reforme u drugim oblastima zastale.

2. Status reforme javne uprave u Crnoj Gori

U prethodnom, a narocito u periodu od 2015. do danas aktivnosti u Crnoj Gori su bile
usmjerene u pravcu kreiranja kvalitetnijeg normativnog okvira i njegove pune implementacije,
reorganizacije drZzavne uprave, uspostavljanja kvalitetnijeg sistema lokalne samouprave, ali
istovremeno i kreiranju novih elektronskih usluga, njihove promocije, jaanju principa
transparentnosti rada javne uprave i dr. Vece ili bolje re¢iznacajnije koraka u ovom segmentu
Crna Gora pocinje ostvarivati od 2004.godine . Tako da reformu mozemo podijeliti u Cetiri

faze

Slika 3. Faze reforme u Crnoj Gori

|

PUT REFORME JAVNE UPRAVE U CRNOJ GORI

Strategijs o upravnim stvarima — definiie
novi sistem javne uprave

e https://www.gov.me/dok umenta/b5f98cf3-6a6-476b-9216-3 133¢67a8886
37 Strategija digitalne transformaije Crne Gore do 2026 godine.
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Izvor. Autor

1. [faza- period od 1990 do 2002. kada je donesena prva Strategija upravne reforme preslo
se na novi koncept organizacije,

2. II faza- period od 2002 do 2006. kada je obnovljena nezavisnost §to je zahtijevalo
takodje drugacije uredjenje,

3. III faza- period od 2015 do 2016. Evropska komisija prepoznaje proces reforme javne
uprave kao treci stub pregovaranja pored ekonomije i vladavine prava,

4. 1V faza - period od 2016 .po prvi put u istoriji se obrazuje ministartvo javne uprave kao

koordinator procesa reforme. 3

Posto reforma javne uprave jedan od temeljni stubova procesa integracije Crne Gore u

EU, Crna Gora je reformu javne uprave prepoznala kao jednu od prioritetnih oblasti, koja moze
pomoci da se stvori osnova za dalje politicke i ekonomske reforme i za primjenu pravila i
standarda EU.>

Pomenutim strategijama prepoznati su znacajni izazovi i nedostaci u efikasnosti i
djelotvornosti procesa javne uprave i pruzanja usluga, kreirajuci relativno dobre mjere da se
javnoj upravi omoguci da tezi principima dobre uprave i djelotvorno transponuje i
implementira pravnu tekovinu.

mStrategija do 2020.godine je imala Sest prioritetnih oblasti (organizaciju i odgovornost
u sistemu javne uprave®, pruzanje usluga®, sluzbenicki sistem i upravljanje ljudskim

62
*

resursima®, razvoj i koordinaciju javnih politika®, posebna pitanja sistema lokalne

samouprave®, stratesko upravljanje procesom reforme javne uprave i finansijska odrzivost®?).

% Vlada Crne Gore, 9.2.2022, doni jela je novu strategiju reforme do 2026. Kako se ona oslanja na prethodnu i aktivnosti koje

su bile u prethodnim strateSkim dokumentima, taj period u ovom radu necemo tretirati kao posebnu fazu razvoja, vec kao

nastavak IV faze.

¥ Ibid, p40.

80 Ciljevi: Unaprijedena kontrola nad zakonitoSéu i cjelishodnoiéu rada organa javne uprave; Efikasnije ostvarivanje prava

na slobodan pristup informacijama: Qjacana upravljacka odgovornost na nivou srednjeg menadZmenta u organima drZavne

uprave

oI Ciljevi: Unaprijedena efikasnost, efektivnost i zadovoljstvo gradana kvalitetom pruZenih upravnih usluga; Obezbijedena

interoperabilnost registara 1 dostupnost podataka 1z registara za korisnike: Portal eUprave predstavlja jedinstvenu tacku

pristupa elektronskim uslugama koje nude organi uprave sa visokim stepenom Korisni¢kog iskustva i korisnitkog

zadovaljstva

2 Ciljevi: Ojacane profesionalne sposobnosti starjeina organa i visokog rukovodnog kadra sa jasno utvrdenim

kriterjjumima za njihov izbor; I Poveéana konkurencija 1 smanjena diskrecija pri odlucivanju o izboru kandidata kroz vecu

transparentnost i manji broj kandidata na listi za kona¢an izbor; Unaprijedeno upravljanje ljudskim resursima i

uspostavljanje efektivnog sistema za pracenje i optimizaciju broja zaposlenih i mjerenja kvaliteta njihovog rada

% Ciljevi: Uspostavljen sveobuhvatan i racionalan sistem planiranja, koordinacije i pradenja realizacije vladinih politika:

Povecana upotreba analitickih alata za izradu zakonodavstva 1 bolji kvalitet konsultacija izmedu aktera prilikom izrade
litika:

‘E‘OCiljevi: Unaprjedenje funkcionisanja jedinica lokalne samouprave i jaCanje njihovih kapaciteta: PooStriti i racionalizovati

kriterijume za formiranje novih opitina; Obezhijediti finansijsku odrZivost, te dobar finansijski kapacitet opitina

uravnoteZenjem prihoda lokalne samouprave sa njihovim poslovima i zakonskim obavezama

% Objectives: Efikasno upravljanje i koordinacija Strategijom 2016-2020 omoguéava postizanje veéine ciljeva
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Implementacija prethodne strategije se finansirala iz manjim dijelom i vladinog budzeta
i dominantno iz sektorske podrSke EU budzetu za RJU, a planirani su i isti izvori finansiranja
za trenutno vazecu strategiju.

Kako je trenutno vaZzeca strategija pripremljena u decembru 2021.godine, a donesena
pocetkom 2022. godine, nije moguce govoriti o efektima ove strategije, ve¢ cemo se vise
fokusitrati na prethodnu strategiju. Ovo iz razloga viSe Sto i jedna i druga strategija u konacnom
imaju isti cilj - stvaranje efikasne i servisno orjentisane javne uprave, a ni aktivnosti nijesu
mnogo razli¢ite, sustinski posmatrano. Takodje, za novu strategiju ne postoje trenutno
raspolozivi zvani¢ni podaci koji bi se mogli koristiti i na osnovu kojih bi se mogao odrediti
stepen napretka.

Kada je rije¢ o pruzanju usluga, fokus Crne Gore je bio na unapredenju eUprave i
kreiranju elektronskih usluga. Uspostavljen je jedinstveni informacioni sistem za elektronsku
razmjenu podataka izmedu drzavnih organa i organa drzavne uprave®

Kao §to se moze vidjeti iz grafika u nastavku, preko 60% ispitanika prili¢éno pozitivno
ocjenjuje blagovremenost procesuiranja zahtjeva za informacijama, kompletnost pruzenih

informacija i njihovu isplativost™’.

Grafik 21. Stavovi ispitanika ( zemlje JIE)

" EREFEFETTEEEFEE R EEEEE
FH

HEREHEETTERFEEEEPEEE

o IIEJ .3 ‘n h ‘E.Skln;:lua::s:flmnlnsim ® --".lpmwm“"‘“"'m (5 l@ lﬁ:l lﬂ Eo ma .m

Ne znamfodbija da odgovon

o]
o

[+
=]

4

[=]

Sklon da se saglasim | | & B c A B c
| |
SEE Albania Bosnia and Kosovo® Montenegro Republic of Serbia
Herzegovina Morth Macedonia
m Totally disagree L Totally agree
Tend to disagree W 1DK/refuse to answer

W Tend to agree

Izvor: RCC, Balkanski barometar 2019
Medjutim, ne postoji sistemski mehanizam pracenja javne uprave u oblasti pruzanja

usluga. Resorna ministarstva su nekada s vremena na vrijeme sprovodila ad hok ankete o

56 &VRe u Poglavlju o digitalizaciji
67 s:iwww.rec.int/seeds/files/RCC_BalkanBarometer PublicOpinion 201 9.pdf, str. 94
8 heps:/iwww.rec.int/seedsffiles/RCC_BalkanBarometer_PublicOpinion_2019.pdf, str. 94
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zadovoljstvu gradjanima, kako bi se uspostavio trend promjene zadovoljstva korisnika javnih
usluga. Upravljanje kvalitetom u javnoj upravi je na vrlo niskom nivou. Samo nekoliko
pojedinacnih organa uvelo je standarde upravljanja kvalitetom ili sprovodi ankete o
zadovoljstvu potroSaca. Dakle, sistem upravljanja kvalitetom ne postoji na sistemskom nivou.
Istrazivanje sprovedeno na regionalnom nivou kao dio projekta WEBER, pokazalo je da 80%
gradjana kaZze da nemajwoguénosti da izraze svoje misljenje o kvalitetu usluga.

Kada govorimo o Indeksu djelotvornosti upravljanja, komparativna analiza godi$njih
podataka u periodu 2005-2018 pokazuje veliku fluktuaciju podataka uz vecu stabilnost u
protekle 3 godine, i ipak odredeni pad u 2018. godini kada su obavljena posljednja mjerenja.

Grafik 22. Rangiranje djelotvornosti upravljanja

Crna Gora — Djelotvornost Vlade

-0.2

-0.4
2005 2007 2009 2011 2013 2015 2017
. 012 2014 2016 2018
Izvor: GlobacEconomy .com. Svjetska banka

Dodatni podsticaj i podriku za jatanje intenziteta reforme predstavljao je nansijski
sporazum izmedu Vlade Crne Gore i Evropske Komisije o Godi$njem akcionom programu za
Crnu Goru za 2017. godinu, dio 2 — Sektorska budzetska podrska (Sector Budget Suppget)®.
Navedeni program podrazumijevao je direktnu pretprisutpnu podrsku u vrijednosti od 15
miliona eura, od ¢ega 12 miliona eura je bila direktna budZzetska podrska strukturirana u tri
transe, dok je 3 miliona eura tehnicke podrske. Samo prva transa, u iznosu od 4 miliona eura,
uplacena decembra 2018. godine, je tzv. fikasna transa, dok su druge dvije trane varijabilne,

odnosno zavisile su od stepena ostvarenja postavljenih indikatora.

% SBP je relativno novi instrument Evropske komisije koji i je i dalje u fazi usaglaavanja sa nacionalnim
standardima i procedurama u zemljama u kojima se sprovodi, dok je predmet kriticke analize 1 mehanizam
definisanja indikatora, te nemogucnost pregovora o njihovom prilagodavanju.
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Prva varijabilna transa u iznosu od 2,077 miliona isplacena u novembru 2019.godine od

raspolozivih 4 miliona.

Slika 4. Finansiranje reforme javne uprave

b

FINANSIRANJE REFORME

Tehnitka podrika

koja ce pomodi ostvarivanju Direktno usmjereno u

prioritetnih reformskih ciljeva | BUDZET
upravijanju procesom reforme
A - _..‘..
15 mil €
Sektorshks
budietska podrika

Direkitna budistska podrika <& pomod driavi da modemizuje javnu upravu, pobofjia upravijanje
ljudskim resursima, razvije mehanizme transparentnosti, unaprijedi prufanje wusluga | izgradi
kapacitete u Jdriawmim ustanovama neophodne za proces pregovors s Evropskom unijom |
uskladivanje nacionalnog zakonodavsiva sa pravnom tekovinom Evropske unije.

Izvor: ﬁor na osnovu podataka MJU

Sistem e-participacije poboljsan je u skladu sa Uredbom o izboru predstavnika NVO u
radna tijela organa javne uprave i Uredbom o sprovodenju javnih rasprava u pripremi zakona i
strategija. Vlada Crne Gore je pokusala preko eportala da unaprijedi ovo stanje. Stanje je
unaprijedjeno na nacin stoje kreiran poseban podportal eParticipacije, koji objezbjeduje
proaktivno uéescée gradana. Dobar podat je da raste broj objava na ovom portalu, pa je tako u
2015.godigi bilo 62 objave, a 207 u 2020™.

.Vlada je takode uspostavila mehanizme e-konsultacija i druge alate, dok su nacrti
zakonodavstva i druge povezane informacije o javnim raspravama i drugim aktivnostima
dijeljene na veb stranicama instigdcija. Pored toga, projekti ,.eParticipacija®, ,.ePeticija™.”
Medutim, analiza dokumentacije pokazali su da, uprkos naporima ministarstava da objave
pozive, obavijeste javnost o konsultacijama o izradi zakonodavstva i kreiranju politike, ili da
organizuju javna rasprave i druge obavezne javne pozive, sistem eParticipacije nije iskoriScen
onoliko koliko je mogao biti.”" Ovo nije samo slu¢aj sa Crnom Gorim, evropski projekat

EUPACK, pokazao je da direktno ucesce gradjana u kkreiranju politika je prilicno slabo u

mvr§ni izvjestaj Strategije informacionog drudtva 2016-2020.
I Srednjoro¢na evaluacija Strategije reforme javne uprave 2016-2020.u Crnoj Gori, 2020.godine
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zemljama EU. Cini se da samo veoma mali broj uglavnom nordijskih zemalja karakterise
snazno ucesce gradjana, dok je u zemljama juzne, centralne i istocne Evrope ucesée gradjana
tradicionalno nerazvijeno. lzvjestaj o napretku za 2019. godinu pokazao je da ,portal
eParticipacije nije dovoljno kori§¢en u Crnoj Gori, pri ¢emu je podneSen samo jedan komentar
tokom aave 2019. Godine” .

Kada je rije¢ o indeksu elektronske participacije’® (eng. e-participation Index), koji
procjenjuje upotrebu elektronskih usluga kojima javna uprava pruza informacije gradanima,
interakciju sa stejkholderima, tj. svima koji imaju interes da onlajn pristupaju ovim uslugama
1 ucesce subjekata u procesu donosenja odluka i kreiranju politika i propisa, status Crne Gore
se takode promijenio. U 2020. godini pozicija Crne Gore prema ovom p(ﬁazatelju
znacajno(alarmantno) je opala u odnosu na 2016. godinu kada je stupila na snagu Strategija
razvoja digitalnog drustva 2016-2020. Crna Gora je sa 17. mjesta u 2016. godini presla na 100.

mjesto u 2020. godini i vratila se na nivo koji je imala 2010.godine.

Tabela 23. Rangiranje Crne Gore na osnovu Indeksa elektronske participacije

Indeks elektronske 2020 2018 2016 2014 | 2012 | 2010
participacije
Rangiranje CG 100 64 17 49 60 100

Izvor: Strategija digitalne transformacije Crne Gore do 2026

ako je Crna Gora od 2017. godine od 2018. godine uspjela da ostvari pozitivan trend
kada je rijec o procentu propisa koji su predmet javne rasprave, jer je povecan sa41,5% u2017.
godini na 64.8% u 2018. godini, ovaj trend je opao u 2019. godini, kada su sprovedene
konsultacije za 57% propisa.” Nazalost i ovaj trend je zabrinjavajuéi, od strane Vlada nije bilo
adekvatnog odgovora na ovako zabrinjavajuéi trend, $to nije dobro sa stanovi$Sta unapredenja
ﬁansparentnosti u Crnoj Gori. Sa druge strane, zainteresovane strane za javnu raspravu navode
izazove u nedovoljnom motivisanju gradana i organizacija civilnog druStva i aktivhom
koriééenjbmehanizama konsultacija, iako oni postoje.

.Kada je rije¢ o transparentnosti i ukljucenosti u procese kreiranja javnih politika,

vaznu ulogu ima i portal ,,Glas gradana — ePeticije” koji omogucava javnosti da utice na proces

72 L, str. 32

73 ps://publicadministration.un.org/egovkb/en-us/Data/Country-Information/id/ 1 14-Montenegro
7 |zvjestaj o implementaciji Akcionog plana za Strategiju reforme javne uprave 2016-2020, 2019. str.33
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kreiranja javnih politika, plﬁm podnosenja elektronskih peticija Vladi Crne Gore. Od kada je
kreiran portala podneseno je 61 peticija, za koje je glasalo preko 15.000 gradana ( podatak iz
2020, jer inovirani nije dostupan).

~Jedan od najvaznijih koraka kada je rije¢ o unapredenju sluzbeni¢kog sistema i
upravljanja ljudskim resursima bio je donoSenje i puna primjena Zakona o drzavnim
sluzbenicima i namjestenicima od jula 2018. Pored toga, niz podzakonskih akata i drugih vrsta
dokumenata je usvojen nakon donosenja zakona. Normativni paket predvidao je zaposljavanje
1 napredovanje po zaslugama u Citavoj javnoj upravi, a postoji saglasnost medu
zainteresovanim stranama da takva zakonodavna rjeSenja mogu donijeti potrebne novine i
kvalitet funkcionisanju javne uprave. Sistem zapoS$ljavanja na pocetku strategije je bio bez
jasnih kriterijuma za evaluaciju ili postojanje diskrecionog prava izbora kandidata, posebno
kada je rije¢ o zapos$ljavanju i izboru rukovodilaca drzavnih organa i viSeg menadZzmenta,
Vlada uz podrsku SIGMA ulozilo je znaajne napore u jacanje sistema da bi postao
modernizovaniji i prijem¢iviji potrebama javne uprave. Jedan od prvih koraka bila je izrada
Nacrta okvira kompetencija, koji je identifikovao pet kompetencija koje treba procijeniti pri
izboru i imenovanju, kao i izrada podzakonskog akta kojim se daju jasne instrukcije za proces
odabira i profesionalni razvoj rukovodilaca organa”.” Ovaj okvir je dodatno ojacan 2019.
godine, kada je razvijen priru¢nik o kompetencijama za rukovodioce organa i osoba u kategoriji
viseg menadzmenta, kojim su date insﬁjkcije u vezi sa kompetencijama, okvirom
kompetencija, postupcima evaluacije, itd. Medutim, novi Zakon o drzavnim sluzbenicima i
namjestenicima nije obuhvatio ¢lanove o ovom konkretnom pitanju, tako da takve vrijednosti
za 2019. godinu nijesu dostupne’™ , izmedju ostalog i iz razloga 3to je ovo pitanje drugaéije
regulisalﬁ u novom zakonsko rjesenju koje uredjuje ovo pitanje. U skladu sa ¢lanom 48 ovog
zakona, odluku o izboru kandidata donosi lice iz kategorije visoko rukovodnog kadra, nakon
intervjua sa sva tri kandidata koji su usli u uzi izbor (ovakvo rjesenje donosi napredak u oblasti
upravljacke odgvornosti o ¢emu ¢emo viSe govorite u dijelu rada koji je posvecen ovom
segmentu).

U cilju unapredjenja transparentnosti prOﬁsa zaposljavanja kao jedna od aktivnosti u
procesu reforme javne uprave bilo je uvodjenje elektronskog testiranja kandidata, koje je
kreiran da obuhvaﬁelektronski pisani test koji se sastoji od teoretskog i prakti¢nog dijela. Ova
mjera donijela je znacajne rezultate i znaCajno povecala povjerenje u javnu upravu, uprkos

Cinjenici da se broj onih koji produ test smanjio, ve¢ u prvim krugovima testiranja. U ovoj

4
7s MJU (201 8); 2Njestaj o implementaciji Akcionog plana za Strategiju reforme javne uprave 2016-2020, 2017, str.32.
76 MJU (2020); |zvjestaj o implementaciji Akcionog plana za Strategiju reforme javne uprave 2016-2020, 2019 str.26
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oblasti, ovo je bio dobar rezultat, posto obezbjeduje da sistem moze odabrati najbolje kandidate

bez pristrasnosti, a zainteresovane strane Sirom spektra institucija saglasne su da je ovo donijelo
pozitivne rezultate.

Uprkos odredenom napretku u smislu zaposljavanja, rezultati ispod optimalnih
ostvareni su u smislu ocjene uspjesnosti i okvira kompetencija za zaposlene u javnoj upravi.
lako je dosta ulozeno u poboljSanje okvira procjene uspjesnosti, ovaj segment jo3 nije dovoljno
razvijen. Nazalost jo§ uvijek lica koja se biraju na pozicijama visoko rukovodnog kadra ne
zadovaljavaju vrlo Cesto uslove definisane okvirom kompetencija za te pozicije. Veliki
problem predstavlja i izbor ovih lica koja nijesu ,.iz sistema” pa su njihova iskustva i znanja sa

radom u upravi vrlo ograni¢ena.

Grafik 23: Kretanje BDP-a u odnosu na promjenu broja zaposlenih u javnom sektoru
(centralni nivo ukljuéujudi i vojsku)

====Broj zaposlenih - centralninivo = ==g=Realni rast BDP-a
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Izvor. Autor.

I pored velikog (prekomjernog) broja zaposlenih u javnoj upravi nazalost nema kadra
po principu ,,dobar kadar na pravom mjestu”. Vrlo Cesto se deSava da na nekim poslovima
nema dovoljno zaposlenih drZzavnih sluzbenika dok je na nekima taj broj prekomjeran. NaZzalost
ovaj problem se usloznjava kada ga stavimo u kontekst posmatranja za parametrom
eckonomskog rasta. ,.Efikasno upravljanje kadrovima je vazno za uspostavljanje kvalitetne

javne uprave i ima snazan uticaj na privredni razvoj zemlje” ( Savic, N. 2007, 410). U Crnoj
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Gori, nazalost, broj zaposlenih na centralnom nivou nije pratio kretanje raste BDP. Posebno
zabrinjavaju podaci od 2016.kada dolazi do mnogo veceg rasta zaposlenih, a istovremneo uz
pad BDP.

Optimizacija javne uprava bio je jedan od veoma uzazovnih zahtjeva koji je bio pred
Vladom Crne Gore. Ovaj zahtjev je dominantno do$ao od Svjetske banke i Evropske komisije,
pa se i na ovom primjeru potvrdjuje da se reforma ,,pokretala” jednim dijelom i na osnovu
zahtjeva ,,sa strane”. Veliki problem je bio §to se nije znao tacan broj zaposlenih u javnom
sektoru, a nije postojalo ni jasnih funkcionalnih analiza. Ovo je opredijelilo Vladu za
nepopularni pristup koji se ogledao u linearnom pristupu i jednakom procentu smanjenja broja
zaposlenih u cijelom javnom sektoru.

Kao $to vidimo velika slabost procesa je bila nedostatak funkcionalne analize
ministarstava ili sektora koja bi pokazala jasan pregled funkcija, organizacija i ljudskih resursa
na nivou organa unutar svakog ministarstva ili njihov nedostatak, kao input za kreiranje
planova unutraSnje organizacije i sistematizacije po stvarnim potrebama institucija u pravcu
pune optimizacije javne uprave.

lako ocekivani ciljevi optimizacije (smanjenja) nijesu ispunjeni, ipak moZe se reéi da
vladine mjere za razvoj i implementaciju Plana optimizacije su dale neki pozitivan rezultat
prije svega su uticale na usporavanje u trendovima povecanja zaposlenosti u javnoj upravi.
Plan optimizacije je prestao da vazi 2020.godine i nakon toga nije donesen novi. U trenutku
pisanja ovog rada Vlada cak nije ni ne planira izradu jednog ovakvog dokumenta, iako
crnogorska javna uprava konstantno poveéava broj zaposlenih koji trenutni nivo BDP nikako
ne moze da iznese.

U Crnoj Gori je djelimicno prisutan klasiéni model javne uprava kada su ljudski resursi
u pitanju, koji je zasnovan na karijeri. Ovaj model ima za cilj da obezbijedi kretanje unutar
uprave izmedju razlicitih djelova uprave ( jo§ uvijek nije moguce iz lokalnom nivoa preci na
centralni-drzavni nivo), prije svega misleci na napredovanje u karijeri. Ovakav model je
prisutan u vecini drzava ¢lanica EU.

Pregled godi$njih izvjeStaja Uprave za ljudske resurse pokazao je ogroman broj obuka
za vise tema koje su implementirane okupljajuc¢i zaposlene u javnoj upravi. Na primjer, samo
u 2019. godini, bilo je 59 takvih obuka za ukupno 1076 ucesnika koji su pohadali opsti program
za profesionalizaciju drzavnih sluzbenika i namjeStenika ¢ija je svrha bila sticanje ili
unapredenje osnovnih znanja i vjestina za rad u drzavnim organima, i 43 obuke za sluzbenike

1 namjestenike lokalne samouprave, koje je pohadalo 755 pripravnika iz razliCitih zajednica u
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CrnojGori’’. Nazalost izostalo je obuka za visoko rukovodni kadarﬁkoje bi trebale piti podrska
ovom segmentu uprave. Prema podacima UZLJR zakljuCuje se da su za obuke angazovani
kvalitetni predavaci o razli¢itim temama, od kojih su za neke angazovani medunarodni eksperti
(npr. racunovodstvo). Trenutno, UZLJR ima tri(3) akreditovana programa i jo$ jedan u procesu

Crna Gora je ostvarila zna¢ajne pomake na razvoju i koordinaciji javnih politika, posto

akreditacije.

je tokom perioda 2016-2019 uspjela da uspostavi sveobuhvatan i racionalan sistem planiranja,
koordinacije i monitoringa implementacije vladinih politika. Najznacajniji napori u ovom
pravcu obuhvataju uspostavljanje i implementaciju tri mehanizma strateSkog planiranja:
pripremu misljenja u skladu sa Uredbom o izradi strateSskih dokumenata, mrezu drzavnih
sluzbenika za strategijsko planiranje kojom predsjedava Generalni sekretarijat Vlade, program
obrazovanja za strucno usavrSavanje drzavnih sluzbenika za strateSko planiranje, kao i izradu
i donoSenje prvog srednjorrﬁnog programa rada Vlade. Svaki od ova tri mehanizma i
srednjoro¢ni program rada pokazao je opipljive rezultate. Na primjer, kada je rije¢ o
mehanizmu koji se fokusira na pripremu misljenja, do jula 2019. godine, Generalni sekretarijat
Vlade pripremio je i dostavio ministarstvima 114 misljenja o strateskim dokumentima
(analizirano 41), kao i izvjestaje o implementaciji strateSkih dokumenata (analizirana 43).®

Pozitivan trend je nastavljen a do kraja godine bilo je jos 1ﬁ'§ljenja (5to sada cini 174
misljenja ukupno za 2019. godinu) i izvjestaja (72 ukupno).”” Jos jedan vazan napredak
postignut je u smislu sistematizacije strateSskih dokumenata, $to je omoguéeno koherentnijim
procesom planiranja. Podaci pokazuju da je na kraju 2019. godine bilo 97 sektorskih strategija
u poredenju sa 118 u 2018. godini. Prema komparativnim podacima koji su prikupljeni u
procesu evaluacije, ovim smanjenjem prvi put je zabiljezeno da je broj strategija pao ispod 100,
a od strane klju¢nih pruzalaca informacija ono je pomenuto kao kljuéni indikator poboljsanja
u oblashrazvoja i koordinacije javnih politika.

Regulatorni okvir za javne konsultacije u izradi i primjeni javnih politika uspgstavljen
je kroz Uredbu o nacinu i postupku sprovodenja javne rasprave u pripremi zakona (,, Sluzbeni
list CG'*, br. 12/12) i Uredbu o nacinu i postupku aﬁarfvanja saradnje organa drZavne uprave
i nevladinih organizacija, ( Sl.list CG, 41/18) koji su u pocetku predstavljeni kao dva

dokumenta a kasnije konsolidovani u jedan. Uredba definiSe uslove za sprovodenije efikasnih

77 Uprava za kEFRve Crne Gore (2020); Godiinji izviestaj 2019; str. |

78 MJU (201 9};ae§mj o implementaciji Akcionog plana za Strategiju reforme javne uprave 2016-2020 za period januar - jul
2019, str. 26

79 MJU (2020); |zvjeStaj o implementaciji Akcionog plana za Strategiju reforme javne uprave 2016-2020, za 2019, str. 30
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javnih rasprava u postupku izrade propisa, drugih akata, strateskih i planskih dokumenata i
uopste ﬁocesa konsultacije i saradnje.
Izvjestaj o monitoringu SIGMA 2019 konstatovao je napredak u svim glavnim

indikatorima koji se ti¢u pruzanja usluga kao Sto je predstavljeno na slici 6 u nastavku.

Slika 5. SIGMA indikatori pruZanja usluga 2018 - 2019

Indikatori

-2 3 4 5
PruZanje usluga orjentisanih prema gradanima I ‘
Pravicnost i efikasnost administrativnih procedura 0 ‘
Postojanje sredstava koja omogucavaju pruZanje javnih usluga (1] ’

Legenda: E\Irijﬁ-dnnsr indikatora 201 f’ Vrijednost indikatora 2019

[zvor: SIGMA/OECD

Takode je doSlo do unapredenja alata i sistema za mjerenje javnog mnjenja i
zadovoljstva ad ministrativnim uslugama. [ako je u prvim godinama implementacije Strategije
bilo sporadi¢nih i pokuSaja pojedina¢nih institucija da mjeri zadovoljstvo uslugama (npr.
Poreska uprava narucila je istrazivanje javnog mnjenja o nivou zadovoljstva poreskih
obveznika uslugama koje je pruzila ta kancelarija 2016. Godine, Glavni grad Podgorica je

ntinuirano vrSio aktivnosti mjrenja zadovoljstva pruZzenim uslugama za neke usluge).
Ministarstvo i SIGMA uradili su Nacrt metodologije za mjerenje zadovoljstva, kojom su
predvidena tijela zaduZzena za sprovodenje takvih mjerenja. NaZzalost nije se mnogo pomaklo
od ove ﬁtivno sti ni nakon dvije godine od ove Metodologije, iako se dosta govorilo o tome.

Crna Gora je primjetno pojacala svoj normativni okvir, ali i svoje kapacitetete pruzanja
usluga i postupke. Ve¢ od 2017. godine, zemlja je pocela da biljezi pozitivan trend u smislu
implementacije reformskog Zakona o upravnom postupku ( iako je bilo izazovana na pocetku
implementacije ali i usaglasavanje sekundarnog zakonodavstva koje nﬁlost ni nakon par
godina od pocetka primjene ovog zakona nije u potpunosti usaglaSeno); povecanja u broju e-
usluga na portalu eUprava, testiranju konsolidovanih informacionih sistema za elektronsku

razmjenu podataka, itd. Preciznije reCeno, donesen je zakonodavni paket, koji obuhvata Zakon
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o eUpravi, Zakon o izmjenama Zakona o elektronskoj identifikaciji, Zakon o izmjenama i
dopunama Zakona o li¢noj karti.*
Oslanjajﬁ se na dokumenta i politike i komparativne studije, prepoznati su sljedeci
noviji trentnovi u podrucju upravne reforme®':
- pruzanje usluga gradinaima i preduzecima uz pomoc digitalizacije
- unapredjenje centra za koordinaciju vladinih politika i integrisanje implementaije
politika
- razvoj politika na temelju podataka
- ekonomicnija i efikasnija javna uprava

- veca odgovornost i ucinak rukovodedi drzavnih sluzbenika

3. Odgovornost u javnoj upravi

»Ministar podnio ostavku nakon sluc¢aja korupcije”. ,,Direktor otiSao iz uprave zbog
krijuméarenja robe”. ,,Rukovodilac podnio ostavku zbog losih rezultata”. ,.Zbog nesavjesnog
rada otpusten iz javne uprave”... Ovo su samo neki od medijskih naslova koji su rijetkost na
Zapadnom Balkanu, uklju¢ujuéi i Crnu Goru. NaZzalost jo§ uvijek nemamo izgradjen sistem
odgovornosti, a stie se utisak da mnoge ona previSe i ne tangira. lako se odgovorna javna
uprava smatra temeljem demokratskog drustva, kod nas je jo$ uvijek dominantno na nivou
teorije. Kao rezultat naSeg istrazivanja u radu vidjeli smo da odgovornost nije iskljuéivo pitanje
demokratije ve¢ i pitanje ekonomije. Pa mu moZzemo dati i multidisciplinarni karakter. Stoga u
nastavku ¢emo posebnu paznju posvetiti odgovornosti u upravi u Zelji da se ona unaprijedi, a
narocito segment profesionalne odgovornosti.

Ne moZemo govoriti da je jedna uprava moderna, ako nije otvorena i transparentna.
OECD/SIGMA definiSe odgovornost rukovodilaca kao ,odgovornost za sve aspekte
upravljanja, od planiranja, izvje$tavanja i delegiranja do kontrola. Odgovornost menadzera
znati i jedno i drugo uskladenost sa pravilima i postupcima (uskladenost) i jasan fokus na
rezultate (u¢inke)”.

Sa stanoviSta javne uprave znacajna je definicija javne odgovornosti Medunarodne
organizacija vrhovnih revizorskih institucija (INTOSAI), koja glasi: ,,Obaveza fizickih ili

pravnih lica, ukljucujuéi javna privredna druStva i korporacije, kojima su povjereni javni

80 |bid, str.6
81 Modernizacija javne uprave — Analiza podloga za Nacionalnu razvojnu strategiju Republike Hrvtatske do
2030.godine, SB, 2019.godine, str. 5

141




resursi da odgovaraju za fiskalne, upravljacke i programske odgovornosti koje su im
dodijeljene i izvjeStavaju one koji su im dodijelili odgovornosti i ovlaséenja.*

Odgovornost na svim nivoima je klju¢ni koncept za uspostavljanje praksi dobrog
upravljanja u javnojupravi.,,Odgvornost je jedan od pojmova koji ¢ine temelj covjekove druge
prirode (kulturne-li¢nosti) i ljudskih odnosa u zajednici. Kao viseslojan i viSeznacaj pojam
odgovornost se moze sagledati s razli¢itih pristupa: filozofskog, moralnog, pravnog, politickog
i drugih. Odgovornost je veoma kompleksan pojam. Problematiku dodatno komplikuje Sto u
enegleskom jeziku i jeziku biznis zajednice postoji vise termina za ogdovornost (
responsibility, accountability, ownership of the result, etc), koje se kod nas prevode na isti
nacin i Cesto stavraju zabunu na $ta se tatno misli , pa ih je teSko preesti na na$ jezik ( Rije¢
odgovornost obnovili su filosofi krajem 18.vijeka- medju prvima Paskal i Volter- a njena
upotreba postala je ¢esta u 19.vijeku. Istorija ove rije¢i medjutim mnogo je starija: nastala je u
starom Rimu, ta¢nije u rimskom pravu. Rimski pravnici su odgovarali onima koji su trazili
poravni savjet. U dana$njme Sirem znacenju odgovornost je sposobnost obavljanja poslova i
uloga bez zapovijesti, nadzora i kontrole hijerarhijski nadredjenih (rukovodilaca, Sefova...), ali
i sposobnost razlikovanja pravilnog od pogresnog” (Cupic, C ). ,,.Odgovornost kao pojam na
primjenu funkcionisanja politickih institucija prvo je pocela da se koristi od francuske
revolucije. Najprije je odgovornost u okviru politi¢kih institucija utemeljena idejom odgovorne
vlade. Ta odgovornost razvila se i uveéala do danagnjih dana)” ( Cupié, C).

Odgovornost moZe da bude:

1. idividualna
2. kolektivna
3.
Individualna odgovornost odredena je normama i ona je formalizovana li¢na
odgovornost. Kolektivna odgovornost moze da bude opsta i solidarna. Prema sadrzaju
odgovornosti i nac¢inu kaznjavanja i posljedicama razlikuju se politicka, kriviéna, grdjanska i

disciplinska odgovornost.

Mehanizmi odgovornosti su fokusirani na finansijske aspekte funkcionosanja javne
uprave, ukljucujuéi internu finansijsku kontrolu i eksternu reviziju. MoZe se dodati i dobra
regulacija javnih nabavki, koncesija i javno-privatnog partnerstva sa modernizovanim i ICT

podrzanim postupcima javnih nabavki. (Kopri¢, 1. 2019)
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Za ukupnu odgovornost u javnoj upravi kljuéna je i menadZerska odgovornost. Zato ne

¢udi §to je poseban segment u okviru SIG

prepoznata kao veoma vazna ja reformu javne uprave.

Tabela 24. Izvod iz SIGMA Principa javne uprave

SIGMA Principi javne uprave

principa javne uprave upravo odgovornost

Odgovornost Upravljanje javnim finansijama
Cjelokupna organizacija | Operativni okvir za Svaka organizacija u
centralne vlade je unutrasnju kontrolu Jjavnom sektoru sprovodi

racionalna, slijedi
adekvatne politike i

definiSe odgovornosti i
ovlas¢enja, a njegova

unutra$nju kontrolu u
skladu sa ukupnom

odgovornost” se
naglaSava podsticanjem
rukovodilaca i nadzornih
organa i delegiranjem
dono3enja odluka na njih

finansijskog upravljanja
olak3avaju razvoj
odgovornosti
rukovodilaca kroz
adekvatno delegiranje i
izvjeStavanje.

Princip propise i omogucava primjena od strane politikom unutrasnje
adekvatnu unutrasnju, budzetskih organizacija | kontrole.
politicku, pravosudnu, uskladena je sa
dru§tvenu i nezavisnu zakonodavstvom
odgovornost.
Svaka organizacija je
Efhvezna da sprovodi
unutrasnje kontrole,
uklju¢ujuéi:
Zakoni 1 propisi koji - imenovanje
: T reguliSu budzetsko i kvalifikovano
Upfavljaﬁl‘{c T {regzorsko uredenje sluzbenika za %‘mans ije
izvjeStavaju o svom radu L " s A
e Ty upravljanje sredstvima na visokom nivou u
putem Jasmh.llm_]a Evropske unije, okviru organizacije, sa
odgovornosti; - J = ’
o upravljatka l_)udzctsko rac unovodstvo ovlascenje_m za ‘
Podprincip | 7 1 druge aranzmane sprovodenje unutrasnje

kontrole u cijeloj
organizaciji; -
utvrdivanje budzeta za
nadlezne rukovodioce,
uz delegiranje i
raspodjelu
odgovornosti u skladu
sa zahtjevima
unutrasnje kontrole;

- odredivanje ciljeva za
sve vide i srednje
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rukovodioce unutar
organizacije;

- osiguravanje redovnog
dostavljanja informacija
o upravljanju
odgovaraju¢im nivoima
u organizaciji.

Izvor: Ministasrtvo finansija Crne Gore, 2020.

Kao i kod Strategije reforme javne uprave 2016-2020, i kod StrategithJU do
2026.godine, ova oblast zauzima zna¢ajno mjesto, Sto je bilo i za ocekivati, jer je jacanje
nadleznosti i odgovornosti menadzera jedan od klju¢nih elemenata za obezbjedenje dobrog
upravljanja u javnoj upravi. U poredenju sa svojim susjedima na Zapadnom Balkanu, Crna
Gora, prema SIGMA monitoring izvje$taju za 2021 .godinu, pokazuje da ,,Crna Gora premasuje
regionalni prosjek u oblasti odgovornosti*. Za koordinaciju ovih aktivnosti zaduzeno je
Ministarstvo finansija koje je i preprimilo jos 2019.godine Naﬁt metodologije za delegiranje
ovlascenja, koja je donesena 2020.godine, a nﬁon donosenja Uredbe o delegiranju poslova i
zadataka finansijskog upravljanja i unutrasnje kontrole u javnom sektoru.*” Ipak, trendovi koji
se ticu procenta ministarstava koja su formalno delegirala nadleznosti i ovlas¢enja za donosenje
odluka rukovodiocima organizacionih jedinica jo$ su niski, sa 12% u 2019. godini®, $to

pokazuje da cilj od 90% do 2020. nije bilo moguée ostvariti

U Crnoj Gori znacajan iskorak u ovoj oblasti uc¢injen je donoSenjme novog zakona o
drzavnim sluzbenicima i namjestenicima u 2017.godini, a stupio je na snagu 2018.godine (
SLlist CG, 272018). Ovim zakonom u ¢lanu 5, stav dva definisano je da je Drzavni sluzbenik
odgovoran za zakonitost, stru¢nost i efikasnost svog rada, nadalje ¢lanom 46.definisano je da

omisiji za provjeru znanja i sposobniosti prilikom zapoSljava nja nekog lica ¢lan je
predstavnik drzavnog organa koji je po pravilu rukovodilac organizacione jedinice u kojoj se

vrsi popuna radnog jesta. Sa ¢im je znacajno otklonen politicki uticaj starjeSina organa.

Prema Petersu ,,dobra administracija je birokratija koja dobro funkcioniSe, ona koja ima

kapacitet da podrzi vladu i njene partnere da usmjere drustvo i privredu ka kolektivnim

82 Reforma Ministarstva javne uprave (2020); Izvjestaj o implementaciji Akcionog plana za Strategiju reforme javne uprave
2016-2020, 2019, str.16
& MIU (2020); Izvjedtaj o implementaciji Akcionog plana za Strategiju reforme javne uprave 2016-2020, 2019, str. 18
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ciljevima, demokratska je tezi vladavini prava, odgvorna je i nema korupciju kao element
efikasnosti politickog sistema™ ( Peters, 2012).

U okviru upravne odgovornosti, javni sluzbenici i organi uprave pod]ijeilﬁuizu
ustavnih, zakonskih i administrativnih pravila i postupaka, koje propisuju organi. Fokus
administrativne odgovornosti je na tome da se stvari rade ispravno, dok je za upravljacku

odgovornost vazno raditi prave stvari kako bi se efikasno i efektifno postigli Zeljeni rezultati**.

11
Slika 6. Kljuéni elementi upravljatke odgovornosti

MENADZERSKA ODGOVORNOST

ODGOVORNOST

OVLASCENJE

/E)dBOVD"“"St 23 | Odgovornost za\\ 4 Uloge Ovlaicenje za 3 '/]_<apacitet da se Kapacitet dase

| rezulff_ﬂe,_ zakonske i rukovodioca donoienje biraju detaljni pj raviia

Yj.ostvarivanje proceduralne fisno deRabani odluka planovi za refursi:na

ciljeva politike | hopravilnosti, u proplsima | prenesenoc na ostvarivanje (zaposleni

. mjerena greke i omatke i ternin razlicite ciljeva fin:.:si‘ska'

indikatorima propisima menadzierske sredst]va
ostvarenja nivoe imovinai

(delegiranje)

AUTONOMUA

Formalna
—— decentralizacija
iste 7 i
upravljanja -
izvjestavanja Podnoienje B n::‘ini sjtarika
koji obezbjeduje raéuna/ :r.;lml?lnafl]a it
.flfnansqs!t.e i odgovornost ka z:[g;;zn;: 2 (pravilo da su :
i onlnac.ue © vi3im nivoima u ki sve odluke u Redovni Precizno
rezultatima hijerarhiji i B rukama minisira menitoring defln:sane i
visim nivoima akétanim ) stavljeno van (fokus na finalne | ogranicene ex-
menadimenta stejkholderima eepionie snage rezultate) ante kontrole
\ j L/ ge) J \_ J

Izvor: SIGMA/OECD Menadzerska odgovornost u Zapadnom Balkanu, Paper No.58, 2018.godina

U skladu sa ¢l. 6 Zakona o upravljanju i i unutrasnjim kontrolama u javnom sektoru (Sluzbeni

list Crne Gore, br.75/18) definisan je koncept upravljacke odgovornosti u Crnoj Gori.

Upravljacka odgovornost se ¢lanom 6 definiSe: ., Za ostvarivanje poslovnih ciljeva subjekta i

8 Metodologija za prenoSenje poslova i zadataka finansijskog upravljanja i unutradnjih kontrola u javnom
sektoru, Vlada Crne Gore, septembar 2020, str.13
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uspostavljanje i razvoj unutrasnje kontrole u subjekfu, u skladu sa ovim zakonom odgovoran
je rukovodilac subjekta.*
Rukovodilac subjekta, odnosno rukovodilac organitzacione jedinice duzan je da ciljeve iz svoje
nadleznosti ostvaruje upravljanjem sredstvima na pravilan, ekonomican, efikasan i efektivan
nac¢in®.

Upravljacka odgovornost podrazumijeva da su rukovodioci duzni da ostvaruju ciljeve
iz svoje nadleznosti i da pri tome upravljaju na efikasan i efektivan nacin, kao i da budu

odgovorni za svoje postupke u pruzanju usluga i najboljem koris¢enju resursa.

Slika 7. Upravljatka odgovornost

MINISTAR

|
| I

GENERALNI GENERALNI
DIREKTOR DIREKTOR

GENERALNI

DIREKTOR

Izvor: Ministarstvo finansija Crne Gore

U skladu sa dobrim principima upravljaéke odgovornosti ﬁo‘im)dﬂac prenosi
ovla§éenja, a na taj nadin i odgovornost za realizaciju ciljeva, na niZze nivoe upravljanja i
zadrzava kontrolu u svojim rukﬁa kroz sistem izvjeStavanja, bez kontrolisanja svakog
pojedinacnog poslovnog procesa.
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Slika 8. Za Sta su rokovodioci odgovorni?

MENADZERSKA

ODGOVORNOST

Izvor: SIGMA/OECD Menadzerska odgovornost u Zapadnom Balkanu, Paper No.58, 2018.godina

atraju¢i tradivionalni na€in upravljanja fokus je obi¢no bio na upravljanju i
kontroli 1zvr§enja budZeta, kao i zakonskih zahtjeva. Manje paZznje se posvecivalo ispunjavanju
ciljeva i standarda uspjeSnosti kao i postizanju efikasnosti i efektivnosti u koriScenju javnih
finansija. Koncept upravljatke odgovornost namece obavezu budZetskim korisnicima da
obezbijede ne samo troSenje sredstava za odredene namjene i svrhu, ve¢ i njihovo efikasno i
efektivno koris¢enje. Ovaj princip najbolje se vidi u okviru ,,programskih budzeta®. Programski

budzet je poc¢eo sa primjenom u Crnoj Gori.

Nacelo upravljacke odgovornosti je osnova dobre uprave i razraduje odnos izmedu

nadleznosti i odgovornosti:
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e ne postoji odgovornost bez ovlaséenja (ovlascéenje kao preduslov odgovornosti);

e nema odgovornosti bez izvjeStavanja (izvjestavanje kao nuzna posljedica
odgovornosti);

o nikakva odgovornost ne bi trebala biti dodijeljena ili prihvacena bez neophodnih
resursa;

e sveobuhvatni i konacni autoritet i odgovornost ostaju na najvisem politickom i
administrativnom nivou u subjektima javnog sektora;

e najvisi nivo rukovodstva (ministri, drzavni sekretari, pomocnici ministra) su ovlasceni

i odgovorni za sve aspekte funkcionisanja subjekta i njegove rezultate.

Da bi se implementirala puna upravljacka odgovornost, ali i programski budzet kao
vazna ,,alatka“ ovoh sistema, ,rukovodioci organizacionih jedinica moraju razumijeti svoje
ciljeve, analizirati povezane rizike i uspostaviti kontrole koje ¢e umanjiti rizike na prihvatljiv
nivo, jer oni najbolje razumiju svoje operativne i finansijake rizike i treba da preduzmu mjere

za ublaZzavanje tih rizika uspostavljanjem dobrih kontrola“ ( MF, 2020) .

3.1. Preduslovi za uspostavljanje odgovornosti

Postoji nekoliko preduslova koje bi trebalo ostvariti da bi se uspostavio kvalitetan
sistem upravljacke odgovornosti. Prema Metodologiji Ministarstva finansija Crne Gore to su:

., Prvi preduslov se odnosi na organizacionu strukturu, koja bi trebalo da osigura
sprovodenje strateskih ciljeva organizacije. Postavljanje ciljeva podrazumijeva i definisanje
jasnih indikatora uéinka za svaku organizacionu jedinicu i djelokrug rada.

Drugi preduslov podrazumijeva uspostavljanje sistema odgovornosti i prenosenje
ovlaséenja koja moraju biti jasno definisana i formalizovana za svaki nivo upravljanja u
organizaciji, ukljucujuéi i vidove komunikacije i saradnje sa organizacionim jedinicama u
okviru subjekta. Ovlascenja se prenose svim nivoima upravljanja.

Treci preduslov odnosi se na adekvatan sistem treninga i obuka za rukovodioce i
zaposlene neophodnih za sticanje znanja i vjeStina za obavljanje radnih zadataka i ostvarenje
zadatih ciljeva.

Cetvrti preduslov odnosi si se na uspostavljen sistem finansijskog upravljanja i kontrole
koji u svakoj organizaciji treba da posluzi kao prvi korektiv za pravilno postovanje poslovnih

procesa i procedura® ( Ministarstvo finansija Crne Gore, 2020.).
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3.2. Izazovi za razvoj odgovornosti

Postoje mnogi izazovi za uspostavljanje ogovornosti u upravi a narocéito profesionalne
ili upravljacke. Kao prvi izazovom namece se nedostatak iskrene volje od straen donosilaca
odluka da se ovaj nacin rada u upravi implementira. Svi govore o odgovornosti a malo njih bi
je primjenilo, naroc¢ito ako ona doti¢e neke licne interese. Stoga, izazovi i poteskoce za
uspostavljanje i razvoj upravljacke odgovornosti ogledaju se, prije svega, u nedovoljnom
razumijevanju upravljacke odgovornosti od strane rukovodilaca subjekata ili pogresnog
tumacenja. U praksi postoji razumjevanje da rukovodilac subjekta moze biti odgovoran u
potpunosti samo ako sve odluke donosi samostalno i ako nadgleda izvrSenje svakog
pojedinacnog poslovnog procesa, donoSenje finansijskih i poslovnih odluka. Ovakav sistem
dovodi do preopterecenosti rukovodilaca subjekata zbog potrebe da se odobre sve odluke i
potpisu sva dokumenta koja se Salju izvan subjekta, a to dovodi do kaSnjenja u donoSenju
odluka ili izostanak odgovarajuée paznje kada je rije¢ o strateSkim pitanjima i to sve zbog
nedostatka razvijenih mehanizama za prenos nadleznosti i odgovornosti. Takode, ovakva
praksa dovodi do situacije da se zaposleni otuduju od svog djelokruga rada, ne identifikujuci
se sa ciljevima organizicije i ne snose¢i odgovornost za svoje rezultate, buduéi da na njih nijesu
prenijeta jasna ovlas¢enja i odgovornosti.

Efekat koji se stvara u ovakvom sistemu dovodi do izbjegavanja zaposlenih da preuzmu
dio odgovornosti, kao i da uCestvuju u procesu donoSenja odluka. Smanjeno ucesce ili
nedostatak istog dovodi do demotivisanosti zaposlenih $to ostaje kao prepreka daljem razvoju
i profesionalizaciji javne uprave.

Ovakvim pristupom dolazimo do smanjenja organizacione efikasnosti, kao i slabljenja
odgovornosti rukovodilaca na nizim nivoima i drugih zaposlenih i neadekvatnog trosenja
resursa. Glavno pitanje se odnosi na visoko rukovodni kadar i njihovo nerazumijevanje koliko
budzetskih sredstava imaju na raspolaganju ili na koji nac¢in mogu posti¢i ciljeve iz svoje
nadleZnosti.

~Potpisivanje svih dokumenata od strane rukovodioca organa, ne znaci da se rad
subjekta kontroliSe na pravi na¢in. Sve odluke i potpisivanje svih dokumenata ne daju kontrolu
nad poslovnim procesima u subjektu, ve¢ upravo suprotno, buduéi da rukovodilac subjekta
nece biti u mogucnosti da posveti vrijeme strateSkim pitanjima ili pitanjima opSteg nadzora i
kontrole” ( SIGMA). Donosenje i usvajanje odredenih odluka od strane rukovodioca subjekta
zahtijeva poznavanje tehnickih i specifiénih detalja, koje posjeduju rukovodioci na nizim

pozicijama. lako su menadzeri na niZzim pozicijama ili drugi zaposleni ukljuceni u proces
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donosenja odluka, oni nemaju pravo na donoSenje kona¢ne odluke, 5to dovodi do nedostatka
odgovornosti i neadekvatnog razvoja ljudskih resursa.

Rukovodioci subjekta posebno treba da shvate prednosti prenoSenja ovlaséenja i
odgovornosti. Sa jasno definisanim sistemom prenoSenja ovlaS¢enja i uspostavljanjem
odgovarajucih linija izvje$tavanja, ukljuujuci i jasne ciljeve i1 pokazatelje u¢inka, rukovodilac
moze da zadrzi opstu ulogu nadzora i kontrole i da ostvari mnogo vise, uzevsi u obzir da se bez
dnevnih administrativnih poslova moze jasno fokusirati na strateski okvir i postizanje ciljeva
subjekta. Takva organizacija moZe rukovodioca subjekta u razumnoj mjeri uvjeriti da ce ciljevi
biti ostvareni u skladu sa planiranim budZetom, da ¢e poslovni procesi biti efektivno i efikasno

sprovedeni, da se relevantni zakoni i propisi postuju i da se odluke donose u javnom interesu.

4. Transparentnost javne uprave

Rije¢ transparentost poti¢e od latinske rije¢i transparens, §to znaCi prozirnost, trans-
kroz i parepe , pokazati se”. 1z ovog konteksta, a Siroko prevedena, javna uprava bi bila ona
koja sve svoje aktivnosti, informacije, podatke, politike...u¢ini dostupnim javnosti.

Transparentnost je jo$ jedna kvalitativna dimenzija za opisivanje razlika i sli¢nosti
sistema javne uprave. Otvaranje vladinih procesa, postupaka, dokumenata i podataka za javnu
kontrolu i uklju¢ivanje javnosti sada se smatra osnovnim elementima demokratskog drustva.

Transparentnost znaci uéiniti javne podatke i informacije dostupnim javnosti, naporima
javno-pravnih organa, dok otvorenost znac¢i omogucéavanje povratnih informacija, komentara,
predloga i kritika gradjana (Musa, A. 2011).

Mnogo reformi je sprovedeno i pokrenuto u EU zemljama. To je jedan od klju¢nih
oblasti reforme javne uprave, posebno u zemljama Centralne i Isto¢ne Evrope i Juzne Evrope.

Posebno mozemo razlikovati tri tipa reformi:

1. borba protiv korupcije i promovisanje etike medju kreatorima politika i sluzbenika,
2. myjere za jacanje pristupu informacijama u posjedu javne uprave

3. myjere za povecanje odgovornosti vlade

Transparentnost je klju¢ dobre javne uprave, ali i znacajan mehanizam za borbu protiv
korupcije. U fokusu reforme javne uprave mora biti transparentnost i otvorenost uprave. Pored

znacaja transparetnosti javne uprave kao nezaobilazne karike u svakom demokratskom drustvu
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vidjeli smo da je transparentnost i ekonomsko pitanje. Kroz ekonometrijski model pokazali
smo da je transparentnost javne uprave jedna od determinanta reforme javne uprave koja utice
na privredni razvoj. Stoga ¢emo, kao i u prethodnom dijelu gdje smo govorili o odgovornosti,
u ovom dijelu se fokusirati na transparentnost javne uprave. Kako je transparentnost Sirok
pojam, u ovom dijelu rada ¢emo dati osvrt na transparentost javne uprave a posebnu paznju
¢emo posvetiti i alatima koji omogucéavaju veéi nivo transparetnosti u javnoj upravi, kao sto su
otvoreni podaci. Ovo iz razloga jer otvoreni podaci predstavljaju vezu imedju transparentne,
elektronske, odnosno savremene javne uprave.

Transparetnost bi trebalo biti jedan od kljuénih elemenata svake dobre uprave, a
naroCito je znacajna za manje razvijene drzave u kojima je neefikasna javna uprava i percepcija
korupcije velika. NaZalost vrlo €esto to nije tako. O transparentnosti se ¢esto samo govori ali
na djelu izostanu rezultati. Zato se posebna paznja u reformi javne uprave mora posvetiti
upravo ovom segmentu. Stoga ne ¢udi $to je i u SIGMA principima dobrog upravljanja ova
oblast nezaobilazna.

U Crnoj Gori je transparentnost prepoznata kroz sva strateSka dokumenta kojima se
tretira reforma javne uprave. Medjutim problemati¢no je $to se transapretnost dosta usko
posmatra i tretira kroz slobodan pristup informacija, iako su veoma znacajni i neki drugi
elementi, a naroCito sto je rije¢ o terminu koji je mnogo S$iri od toga ali i $iri od pojma
otvorenosti. Medjutim, ne moZemo a da se ne osvrnemo na ovaj segment jer se sa njim
utvrdjuju osnovne matrice ponasanja kada je u pitanju transparentnost u javnoj upravi.

“Slobodan pristup informacijama od javnog znacaja je nezamjenjiv instrument za
vrenje kontrole nad radom organa vlasti i uslov za kvalitetno i efikasno ostvarivanje drugih
ljudskih prava i sloboda. Ovo pravo gradanima otvara put da bez posrednika, stvarno i
odgovorno ucestvuju u vrienju javnih poslova i u procesu donosenja odluka. ,Pravo na
slobodan pristup informacija izvodi se iz korpusa tradicionalnih politickih i gradjanskih prava
posebno utvrdenih i uobli¢enih tokom gradjanskih revolucija krajem XVIII vijeka, te ono danas
proisti¢e iz najvaznijih dokumenata Ujedinjenih nacija i Savjeta Evrope”” (Milenkovi¢, D.
2003).

Crna Gora je medu prvim potpisnicama Konvencije Savjeta Evrope o pristupu
sluzbenim dokumentima. Zakonodavni okvir u oblasti prava na pristup informacijama u Crnoj
Gori ustanovljen je jo§ 2012, a odredbe Direktive EU o ponovnoj upotrebi informacija javnog

sektora preuzete su izmjenama ovog zakona iz 2017. godine.
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Zakon o slobodnom pristupu informacijama® iz 2012. godine predstavlja pravni okvir
1 osnov za otvorenost i transparentnost organa vlasti. Zakonska obaveza organa vlasti jeste da
proaktivno objavljuju informacije na svojim internet stranicama i da redovno azuriraju vodice
za slobodan pristup informacija. U narednom periodu Crna Gora ¢e biti u obavezi da nacionalni
zakonodavni okvir uskladi sa Konvencijom Savjeta Evrope o pristupu sluzbenim dokumentima
(koju je ratifikovala Crna Gora), koja je stupila je na snagu 01.12.2020. godine, kao i
Direktivom (EU) 2019/1024 o otvorenim podacima i ponovnoj upotrebi informacija, kako bi
se dodatno ojacala transparentnost i legitimitet organa vlasti.

Slobodan pristup informacijama, kao i otvoreni podaci predstavljaju veoma vazne
segmente procesa reforme javne uprave i prepoznati su dominantno u strateSkim dokumentima
koji su u vezi sa RJU, ali i u vezi sa razvojem informacionog drustva.

U kontekstu jacanja otvorenosti javme uprave u prethodnom periodu, shodno
aktivnostima iz Strategije reforme javne uprave 2016-2020. godina, ali i Zakona o slobodnom
pristupu informacijama i Strategiji razvoja informacionog drustva do 2020.godine uspostavljen
je portal otvorenih podataka*®. Par godina kasnije, tacnije 2019. godine MJU i Privredna
komora realizovale su aktivnost uspostavljanja ¢vorista otvorenih podataka (HUB) koji

doprinosi unapredenju ekosistema otvorenih podataka koji su potencijal.

4.1. Otvoreni podaci

Kada se govori o otvorenim podacima, tesko je zaobiéi procjenu vrijednosti koju je dao
European Data Portal, a prema kojoj ¢e do 2025.godine, vrijednost otvorenih podataka dostici
od 199.51 do 334.20 milijardi eura®’. O ekonomskoj moéi otvorenih podataka govori i primjer
Velike Britanije, koja ima stecenu vrijednost od otvaranja podataka na nivou 0.5% rasta BDP-
a godiSnje.

Portal otvorenih podataka u Crnoj Gori uspostavljen je u cilju efikasnijeg ostvarivanja
prava na slobodan pristup informacijama, i doprinosi koris¢enju podataka u komercijalne i

nekomercijalne svrhe putem zajednickog kataloga metapodataka. Cilj je ojacati proakativno

8 Zakon o slobodnom pristupu informacijama ("Sluzbeni list CG", br. 44/12 1 30/17). link ka dokumentu:

https://www.gov.me/dokumenta/f9dcedea6-e2b9-4bla-a80c-e243a073d7b4

centralno mjesto za objavljivanje informacija u posjedu javne uprave i omogucava lako pretraZivanje podataka u
otvorenom, odnosno masinski ¢itljivom formatu. Trenutno je na portalu Otvorenih podataka nalazi 133 data setova od
strane 20 institucija iz 15 razli¢itih oblasti. Crna Gora je postala ¢lan evropske porodice otvorenih podataka i otvoreni
podaci sa crnogorskog nacionalnog portala od juna 2020. godine su dostupni na evropskom portalu otvorenih podataka

8 The European Data Portal in 2020 | data europa.eu
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objavljivanje podataka u organima vlasti, ukljuujuci objavljivanje evidencija u maSinski
citljivom formatu (eng. open data), uz istovremeno poboljsanje kvaliteta u reaktivnoj
transparentnosti gdje organi na zahtjev objavljuju informacije od javnog znacaja.

Potreba za objavljivanjem podataka dodatno je podstaknuta u toku i nakon pojave
COVID 19 pandemije, koja je uticala i na promjenu rada javnog sektora okrenuvsi ga vise ka
otvorenosti i potrebi za §to ve¢im objavljivanjem podataka. Ovo je dijelom uticalo i da se portal
otvorenih podataka viSe koristi. Ovakva politika prepoznata kroz gore navedena dokumenta
rezultirala je da se na crnogorskom portalu otvorenih podataka svakodnevno povecavaju setovi
dostupnih podataka, ali i broj preuzetih podataka. Ono §to zabrinjava to je svakako kwvalitet i
ta¢nost podataka ( npr. u okviru oblasti ,,Uprava* podaci Lista opstina stoji da je Opstina Tuzi
i dalje opstina u sastavu Glavnog grada).

Crna Gora ima stvoren zakonodavni i strateSki okvir za razvoj portala otvorenih
podataka i za podsticanje objave otvorenih podataka.

Podaci na portalu su dostupni u formi excel, cvs, xml, json. Ponovna upotreba podataka
podrazumijeva moguénost preuzimanja, distribucije, prilagodavanja, povezivanja sa drugim
podacima, integrisanja u poslovne procese, proizvode iusluge i dr. Njihovim objavljivanjem u
otovorenom formatu podaci postaju dostupni Sirem krugu korisnika.

U pogledu reaktivne transparentnosti, potrebno je smanjiti broj zahtjeva za pristup
informacijama, uz istovremeno proaktivno povecavanje koli¢ine i kvaliteta informacija koje
objavljuju organi, ali i unapredenje portala otvorenih podataka u vidu uvodenja high value data
setova (skupova podataka povezanih sa vaZznim koristima za drustvo i privredu kada se ponovo
koriste) i dinamickih data setova (tj. setova u realnom vremenu).

Uprkos velikim potencijalima otvorenih podataka, oni su jo§ uvijek relativno

neiskoriséen resurs u Crnoj Gori. Otvoreni podaci sa crnogorskog nacionalnog portala dostupni

su i na evropskom portalu otvorenih podataka (https://www .europeandataportal.eu/en).

U svijetu je prisutana inicijativa o otvorenim podacima u posljednjih 15 godina. Rijec
je o relativno novoj inicijativi ali veoma znacajnoj naro¢ito sa stanovista razvoja digitalizacije
imajuci u vidu da su podaci u centru digitalizacije. Prvi portal Open data uspostavile su SAD
2009.godine. Sest godina nakon toga EK je uspostavila Evropski portal otvorenih podataka (
2015.).

Otvaranjem podataka institucije obezbjedjuju visi nivo javnosti rada, ali i pruzaju
gradanima i privredi nove moguénosti u smislu da od podataka stvore nowvu ekonomsku

vrijednost, kao $to su npr: nove aplikacije, vizuelizacije, mape, projekti...
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Pozicija drzava u oblasti open data u svijetu moze se pratiti preko posebnih indikatora

ili indeksa, a kljuéna su dva: Global Open Data Index i Open Data Barometar.

Imajuéi u vidu da se Crna Gora ne nalazi u posljednjem rangiranju Open Data

Barometra, u nastavku ¢emo se fokusirati na Global Open Data Index (GODI).

U GODI izvjestaju za 2016/2017.godinu Crna Gora je rangirana na listi od 94 zemalja.

Rije¢ je o indeksu koje pokazuju kako vlade objavljuju otvorene podatke.

e N S R~

S e e =
L S

Ocjena zemlje utvrdjuje se na osnovu 15 data setova lli indikatora i to:
drzavni budzet ( Government Budget)

nacionalni statisticki podaci (National Statistics)

Javne nabavke ( Public Procurement)

nacionalni zakoni ( National Laws)

administrativne granice ( Administrative Boundaries)

nacrti pravnih akata ( Draft Legislation)

kvalitet vazduha ( Air quality)

kvalitet voda ( Water Quality)

nacionalne mape ( Nationla maps)

. vremenska prognoza ( Weather Forecast)

. registar kompanija ( Company Register)

. rezultati izbora ( Election Results)

. lokacije ( locations)

. potrosnja drzavnog budzeta ( Government Spending)

. viasnistvo zemlje ( Land Ownership)

Prema GODI-ju u 2016/ 2017. Crna Gora se nalazi na 49. mjestu ( od 94 zemlje) i iza

je Hrvatske (44), Srbije ( 41) i Albanije (47), a ispred Makedonije (52), Bosne i Hercegovine
(58) i Kosova (58).

GODI data setovi (indikatori) predstavljaju dobru osnovu drzavama za utvrdjivanje

liste podataka koji su u posjedu drzavnih organa i koje bi trebalo objavljivati na portalu open

data
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4.2. Rezultati kvantitativnog istrazivanja

Da bi se sagledali stavovi organa javne uprave sprovedeno je kvantitativno
strazivanje®. Kvantitativno istrazivanje (putem upitnika) sprovedeno je na uzorku od 47
ispitanika.®

Na osnovu dobijenih nalaza utvrdeni su glavni nalazi kvantitativnog istraZivanja.”

Sprovedeno istrazivanje je, izmedju ostalog, imalo za cilj da sagleda koliko su ispitanici
zainteresovani za otvorene podatke. Prvo pitanje u upitniku odnosilo se na to kako dolaze do
informacija koje su u posjedu javne uprave. Ponudjeno je 6 mogucih odgovora.

Najvise ispitanika je odgovorilo da do informacija dolazi putem sajta ( 89.4%), putem
telefona (40.4%), licno zahvaljujuéi kontaktima (46.8%), pozivanjemna ZSPI ( 14.9%), preko
portala otvorenih podataka (4.3%) i neSto drugo (4.3%, od ¢ega 50% putem standardnih

pretrazivaca, a 50% preko specijalizovanih portala).

88 IstraZivanje je sprovodila konsultansta kuéa CEED iz Podgorice, u éijem timu je bio i doktorand kao vodeéi ekspert,
Upitnik u prilogu 1.

Imajuéi u vidu profil postojecih i potencijalnih korisnika otvorenih podataka, kao 1 aktuelnu epidemioloiku situaciju u
zemlji, anketiranje je organizovano online, uz prethodno upoznavanje sa istrazivanjem i ciljevima istraZivanja. Kako bi se
ispunio dizajnirani uzorak, korisnici su nasumi¢no odabrani i kontaktirani da pristupe linku i popune upitnik. Upitnik je bio
dostupan i popunjen u Google upitniku. Kako bi se pratilo izvrienje uzorka, svi odgovori su bili anonimni i analiza podataka
je vriena kumulativno bez izdvajanja pojedinaénih odgovora. analiti¢ari CEED tima izvriili su analize podataka ukljucujuci i
doktoranda.

“ Od ukupno ispitanih najvide je bilo iz privatnog sektora 22 ili 48.8%, zatim iz akademskog sektora 10 ili 21.3%, civilnog
drustva 7 ili 14.9%, slijede medijisa 5 ispitanika ili 10.6%, javni sektor na drzavnom nivou 2 ili4.3% 1 javni sektor na lokalnom
nivou 1 ili 2.1%.

Najvisi ispitanika je bilo sa fakultetskim obrazovanjem (19), 40.4%, zatim sa zvanjem magistra nauka (15), 31.9%, zvanjem
doktora nauka (12), 25.5% 1 1 ispitanik ili 2.1 % sa srednjom $kolom.

0Od oblasti obrazovanja najzastupljeniji su bili 1z dru$tvenih nauka 17 ispitanika ( 36.2%), IT 11 ispitanika ( 23.4), inZenjering
i fizika 5 ispitanika (10.6) isto toliko 1 iz oblasti politickih nauka, javne politike ili pravnih nauka iz kategorije neSto drugo 4
ispitanika (8.5%) 1 iz umjetnost 1 humanistickih nauka 3 ispitanika ( 6.4%).

Na upitnik su najviSe odgovorali ispitanici u starosnoj dobi od 31-40 godina, 22 ispitanika ili 46.8%, 41-50 godina, 16
ispitanika ili 34%, starosti od 23-30 godina 7 ispitanika ili 14.9% i preko 50 godina, 2 ili 4.3%.

Vide od polovine ispitamka su Zenskog pola (59.6%).
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Grafik 24. Kako dolazite do informacija koje su u posjedu javne uprave
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Grafik 25, Koje pretrazivace koristite?

s Standardni pretrazivaci (Google)

m Preko specijalizovanih portala (companywall, Binfo, boniteti.me)

Posto je vazno bilo saznati da li su u prethodnih 12 mjeseci koristili portal otvorenih
podataka, postavljeno je i ovo pitanje u formi dihotonog pitanjai pozitivno je odgovorilo 34%,

dok je negativno odgovorilo 66% ispitanika.

Grafik 26. U prethodnih 12 mjeseci da li ste koristili portal otvorenih podataka?
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Sa druge strane u pogledu zadovoljstva ponudjenim setovima podataka na portalu open
data njih 62.5% je djelimi¢no zadovoljno i veoma zadovoljno 6.3% dok je 18.5% djelimi¢no

nezadovoljno, a 12.5% veoma nezadovojno.

Grafik 27. Jeste li zadovoljni sa ponudenim setovima podataka na portalu?
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One koji su djelimi¢no zadovoljni i veoma nezadovoljnji pitali smo za razloge
nezadovoljstva. Na pitanje koji su razlozi za nezadovoljstvo ni jedno od ponudjenih odgovora
nije se posebno istaklo, ve¢ su gotovo svi odgovori jednako ocijenjeni a to su: neazurnost,
nedovoljno dostupnih baza podataka, nejasnoca sajta, nema podataka koje interesuju

ispitanike.
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Na direktno pitanje koliko su za vas vazni otvoreni podaci, znacajna vecina ispitanika
se opredijelila za odgovor “izuzetno vazni’- 93.4%, dok 4.3% smatra da su “donekle vazni”,

a svega 2.1% nije moglo da procijeni koliko su vazni ili da ne znaju.

Grafik 28. Koliko su po vasem misljenju vazni otvoreni podaci?

Ne znam/ne mogu da procijenim rlz.l

: 3 936

Donekle vaini r2 4.3

Donekle nevaini 0
Nevaini 0
0] 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

Imajuéi u vidu profil ispitanika ne ¢udi §to je visoko u prioritetima i znac¢ajno mjesto
nasla nauka sa 83% pozitivnih odgovora i 17% negativnih. Zatim slijedi zdravlje sa 78.7%
pozitivnih odgovora i 21.3 negativnih. Odrzivi razvoj i turizam je sljedeca oblast koju su
ispitanici istakli kao znacajnu sa 76.6% pozitivnih i 23.4% negativnih. Interesantno da je
visoko u priotitetima i uprava sa 72.3% pozitivnih i 27.7%. Ispitanici su najmanje
zainteresovani za oblast saobracaj i pomorstvo sa svega 42.6% pozitivnih i 57.4% negativnih
odgovora, pravda spada takodje, u oblast za koju ne postoji neko znacajno intersovani sa51.1%
pozitivnih i 48 9% negativnih odgovora, slijedi poljopriveda, energetika i rudarstvo sa istim

procentom pozitivnih 53.2% i negativnih 46.8%.
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Grafik 29, Kada razmiSljate o sopstvenom interesovanju za otvorene podatke, za
podatke u kojim kategorijama ste zainteresovani?
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Dalje smo ispitanike pitali za koju vrstu podataka ste najviSe zainteresovani. Najveci
broj pozitivnih odgovora dobilii su podaci o uslugama ( npr.o detalji o uslugama koje pruzaju
drzavni organi) sa 97.7% i negativnih 2.1%, znacajan broj pozitivnih odgovora su dobili
statisticki podaci sa 95.7 % 14.3% negativnih. Slijede podaci o lokacijama sa 85.1% pozitivnih
i 149 % negativnih i podaci o realnom vremenu ( podaci o uslugama janog prevoza), 83%

pozitivnih i 17% negativnih.

Grafik 30. Za koju vrstu otvorenih podataka Vlade ste zainteresovani?
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Zbog znacaja portala open data a i eventualne potrebe za njegovim unapredjenem pitani
su ispitanici kako su zadovoljni sa portalom. Gledano ukupno, prosjecna ocjena je 3.5 §to se
moze ocijeniti kao dobro.

Ono §to je vazno i sa stanovniStva ovog rada da je velika vec¢ina ¢ak 87% uglavnom
zainteresovani za otvorene podatke a 10.9 % djelimi¢no zainteresovani. Niko od ispitanika nije
odgovorio da nije zainteresovan za otvorene podatke. Za one koji su manje zainresesovani

pitani su koji je razlog za to, i dominantni odgovor je bio da ne razumiju o ¢emu se radi.

Grafik 31. Da li ste zainteresovani za ,,otvorene podatke”?
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Kada smo ispitanike pitali da li bi drzava trebala da organizuje obuke o otovrenim
podacima, 70.“% je odgovorilo potvrdno sa da, 8.5% ne, dok je neopredijeljenih bilo 21.3%.
Grafik 32. Da li smatrate da bi drZava trebala da organizuje obuke za koriS¢enje

Portala open data za korisnike?
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Kvalitativno istrazivanje (fokus grupe) koristili smo za preispitivanje i procjenu
stavova, motiva i misljenja ispitanika o predmetu istrazivanja. Za razliku od kvantitativnog,
kvalitativno istrazivanje omogucilo je dublje razumijevanje problema i motiva ponasanja
korisnika Portala otvorenih podataka.

Sagovornici su jednoglasni da otvoreni podaci nijesu iskori§¢en resurs u Crnoj Gori,
kao i da portal otvorenih podataka nije dovoljno promovisan. Jedan broj ¢lanova koji su
ucestvovali u fokus grupama je prvi put ¢uo za portal, iako ovaj portal postoji ve¢ nekoliko
godina, a i sagovornici su osobe koje vrlo cesto koriste podatke iz javne uprave za obavljanje
svojih aktivnosti. Kao veliki problem sagovornici isti¢u i nerazumijevanje od strane donosioca
odluka o znaéaju otvorenih podataka i da otvoreni podaci dovode do efikasnosti u radu i vecoj
produktivnosti. Sagovornici isticu i da je veliki problem nedostatak interne komunikacije
unutar resora, pa se deSava da prilikom traZenja odredjenih podataka ti podaci im se dostave u

Stampanom obliku iako su oni dostupni na portalu ( ne upute ih na portal).

5. Elektronska uprava - motor reforme javne uprave

U prethodnim djelovima rada govorili smo o sva tri segmenta i njihovoj vaZnosti,
narocito segmentu transparentnosti i odgovornosti (novi obrazac ponasanja), dok ¢emo se vise
u nastavku posvetiti tre¢oj promjeni koja podrazumijeva novi na¢in upravljanja, tj. novom
na¢inu pruzanja usluga u smislu savremenih tehnologija.

Prednosti i manje organizacija poput javne uprave mijenjaju se s napretkom
tehnologije. Pojava elektronskih medija za prenos informacija mijenja nacin rada vlasti.
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Informacija je centralni aspekt vladinih aktivnosti i interno i eksterno, bilo da se radi o
stanovnistvu ili drugim vladama.

Zahvalju¢i revoluciji koju je izazvao internet, informacija postaje jeftinija Sto ima
velike implikacije na javnu upravu. [deja elektronske vlade razvija se jo$ uvijek. Zahvaljuci i
upravi vlade mogu da budu otvorenije i da bolje reaguju na zahtjeve gradana i da budu
pristupacnije.

Mogu se prepoznati dvije posljedice revolucije koju su izazvali internet i informacione
tehnologije.

- birokratije se transformisu integrisanjem implikacija informacione revolucije u svoje
operativne procedure, kao §to je postmoderna ravna organizacija.
-birokratije se zamjenjuju efikasnijim organizacijam bilo javnim ili privatnim.

UNESKO definise tri oblasti implementacije u smislu koris¢enja informacionih i
komunikacionih tehnologija:

- elektronska administracija - elektronska vlada koja koristi IKT za stvaranja djelotvornog
upravljanja politikama i praksama vlasti.
- elektronske usluge - razvijanje i postojanje interaktivnih javnih usluga,
- elektronska demokratija- aktivno i direktno angazovanje svih gradjana i politickom procesu i
upravljanju rezultatima vlasti ( Budd, 2008, 98).

Zasad praksa ukazuje na ¢injenicu da se rezultati lakSe postizu u prve dvije oblasti. Ali i
da su ocekivanja od DEG ( Digital Era Governance) bila pretjerana.

Nema reforme javne uprave beze elektronske uprave. Sagledavajuéi sta sve elektronska
uprava donosi novo u nac¢inu rada, kulturi i vjeStinamau javnoj upravi blizu smo stanoviSta da
kazemo da je rije¢ o novoj savremenoj teoriji uprave. Medjutim, kako to nije pretenzija ovog
rada i njegov fokus, zadrzacemo se za trenutno prihvaceni pristup da je elektronska uprava
»alat” ili ,,mehanizam” za kreiranje i funkcionisanje savremene javne uprave, odnosno dodali
bismo rije¢ je o ,,motoru” reforme javne uprave. ,Motor* iz razloga jer ne postoji ni jedan
segment u okviru reforme javne uprave koji bi trebalo unaprijediti a za ¢ije unapredjenje ne bi
mogla biti od pomo¢i euprava.

Jedan od najvaznijih segmenata za razvoj informaionog drustva predstalja razvoj
euprave, ovo se posebno pokazalo kao ispravno u vremenu pandemije.

»,Uprava se sve viSe posmatra ne kao organizacija ve¢ kao informaciona mreza. U
svijetu je 2000.godine bilo samo 361 milion korisnika interneta” ( Bregu, M. 2020). aakvo
posmatranje uprave komplikuje samo poslovanje u upravi jer ga ¢ini mnogo slozenijim. Mreza
je mnogo ,,fleksibilniji”, ali i ,,nestabilniji” sistem, nego Sto je to klasi¢na upravna organizacija.
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»Visok stepen konkurencije koji karakteriSe savremeno trziSte primorava poslovne
subjekte da tragaju za rjeSenjima kojima se bitno povecava ukupna produktivnost poslovanja,
odnosno u krajnjem, poboljsava konkurentska pozicija. U tom pogledu, s obzirom na visok
stepen primjene informacione tehnologije i na njoj zasnovanim sistemima, povecanje
produktivnosti u razvoju informacionih sistema predstavlja jedan od imerativnih zahtjeva
modernog poslovanja“ ( Lazovi¢, V. 1998).

Vidjeli smo da polako i u upravi poéinje se mijenjati model upravljanja i polako se sa
birokratskog ,.linijskog” upravljanja okrece ka nekim modernijim modelima organizacije kao

su npr. ,,mrezne organizacije”. Svemu ovome pogoduju i doprinose i globalni trendovi.
Globalno drustvo dovodi do nastanka globalne mreze, a globalna mreza i do globalne uprave.
U ovom procesu neizostavan element predstavlja elektronska uprava ( euprava).

»Zaceci koncepta e-uprava (elektronska uprava, digitalna uprava, online uprava) vezu
se za sredinu devedesetih godinagoélog vijeka kao posljedica razvoja i masovnosti upotrebe
interneta. E-uprava predstavlja online pruzanje usluga drzavnih organa i javnih sluzbi, a
podrazumijeva integraciju razli¢itih procesa javne uprave i novi tehnoloski pristup, kao i
preraspodjelu nadleznosti“. (Novakovié, J. 2010, Str. 9)

Uvodenje e-uprave dolazi do sljede¢ih promjena u funkcionisanju javne uprave, koje se
ogledaju u:
1. nacinu rukovodjenja,
nacinu razgovora i komunikacije,
nac¢inu donosenja odluka,
nacinu pristupa servisima,
nac¢inu obavljanja poslovnih transakcija,

nacinu obrazovanja,

S o)

nac¢inu prihvatanja povratnih informacija,
8. naéi&organizovanja i dostavljanja informacija.

~E-uprava je potrebna drzavnom aparatu da bi se rasteretio pritiska na Salterima, da bi
pojeftinio svoje usluge i time ucinio gradjane zadovoljnijima‘*(Novakovi¢, J. 2010, Str. 10).

Kada spustimo pric¢u na teren Crne Gore, nazalost moramo konstatovati da euprava jo§
uvijek nije prihvacéena i shvac¢ena na pravi nacin i posljedice toga su ve¢ vidjive. Ovaj problem
posebno je vidljiv kod donosioca odluka o ¢emu ¢emo nesto vise govoriti kasnije. Ali svakako
da prije nego $to budemo govorili o tome gdje smo sa elektronskom upravom i kavke su nam
mogucnosit, potrebno je prethodno analizirati da li postoji ambijent za razvoj euprave i koliko

se u tom pravcu odmaklo.
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Balkanski barometar za 2020.godinu pokazuje da 80 odsto menadZera na Zapadnom
Balkanu smatra digitalne vjeStine veoma vaznim za poslovanje, a 55 odsto firmi u regionu
obezbjedjuje neki oblik edukacije radi unapredjenja digitalnih vjestina svojih radnika.

~Evropska komisija procjenjuje da ¢e u buduénosti za skoro 90 odsto radnih mjesta biti
potrebno imati odredjene digitalne vjestine® ( Bregu, M., 2020).

Kao i u prethodnim poglavljima koristicemo primjer Crne Gore.
5.1. Osvrt na opsti razvoj digitalizacije

Prije gotovo dva vijeka bogatstvo u drustvima se dominantno sticalo zahvaljujuéi nafti,
celiku, zeljeznickoj infrastrukturi. K_I'Bﬁl 18. vijeka dolazi do pojave prve industrijske
revolucije. Koja je donijela svijetu prvu parnu masinu i oznacila pocetak do tada nezamislivog
ubrzanog ekonomskog rasta i razvoja. ,,Tako je I industrijsku revoluciju karakterisalo
koris¢enje vode tj. vodene pare kako bi se mehanizovala proizvodnja. Dzon D.Rokfeler (1839-
1937), osniva¢ kompanije Standard Oil, zaradio je bogatstvo vrijedno 200 milijardi dolara,
gledano po cijenama iz 2004 .godine™ (Begg, D,& Fisher, S, Dornbusch, R, 2010, 241 ).

Danas je potpuno drugacije i danas su najbogatiji ljudi na planeti oni koji se bave
poslovanjem u oblasti informacionih tehnologija. Bogatstvo Bila Gejtsa vlasnika kompanije
Microsoft, procjenjuje se na oko 40 milijardi dolara. Vec¢ina dobara i usluga koje kupujemo
zapravo su ponovljenje kupovine. Informacija se razlikuje od toga $to je ona gotovo uvijek
nova. Da smo je imali ne bi bilo potrebno da je kupujemo. Postoji toliko informacija da je teSko
znati odakle da se krene. Cinjenica da pla¢anje keSom gotovo da je zamrlo u mnogim
evropskim drzavama , jer su bankovne kartice uzele primat (Sli¢na situacija je i u Crnoj Gori
gdje se aktivno koristi457.394 plathih kartica prema podacima CBCG na kraju drugog kvartala
2019.godine), govori koliko se svijet brzo promijenio a i uslovi poslovanja.

Informaciona revolucija je u toku. U pitanju je veliko poslovanje koje mijenja Zivote
ljudi, ali i ekonomski zakoni i dalje nude pouzdan model na osnovu koga mozemo da
razumijemo $ta se zaparavo deSava. Do cetvrte industrijske revolucije-informacione revolucije,
prosao je dug put, ali da bi se bolje razumijela podsjeticemo se na prvu industrijsku revoluciju
koja je zapocela u Engleskoj.

Prvi uspjesi u indusrijskoj revoluciji ostvereni su velikim promjenama u proizvodnji
pamucnih tkanina, koriS¢enjem novih masina koje su pokretale vodenicka kola, a kasnije parne
masine. ,.Zahvalju¢i menahizaciji pamucne industrije, uveliko je povecana produktivnost

radnika, najprije u industriji tekstila, a potom i u drugim granama. Pokretacku snagu
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tehnoloskog napretka u ¢itavoj privredi ¢inile su inovacije koje su uvodili novi preduzetnici i
poslovni ljudi spremni da primjenjuju nove ideje. Ljudi su uoéili velike ekonomske moguénosti
koje pruza prihvatanje novih tehnologija nastalih u Engleskoj (krajem 2003.godine 49%
domacinstvaa u VB imalo je pristup interneta kuci, $to predstavljaju veliko povecanje u odnosu
na 9% lﬁiko_je zabiljezeno 1998. godine* ( Asemoglu & Robinson, 2012)) *!

Ubrzo je uslijedila industrijalizacija ve¢ine zemalja zapadne Evrope i SAD. Napredak
ostvarivan u Engleskoj, brzo se Sirio i na britanske ,,doseljenicke kolonije*- Kanadu, Australiju
i Novi Zelan

U 19.vijeku doslo je do brzog Sirenja finansijskog posredovanja i bankarstva, a to je bio
kljutni podsticaj za brz razvoj i industrijalizaciju privrede, naroc¢ito u SAD. SAD su u 19.
vijeku bile ,u politickom pogledu, najdemokratskije zemlje svijeta, a bile su naprednije i u
inovacija od drugih drzava. U SAD je 1818.godine bilo 338 banaka sa ukupnim kapitalom od
160 miliona dolara, a 1914.godine bilo ih je 27.864 sa ukupnim kapitalom od 27.3 milijarde
dolara. Na ovaj nac¢in se omoguéavao nesmetan pristup kapitalu preduzetnicima.

Nakon prve revolucije uslijedila je druga revolucija koja je koristila elektriénﬁergiju
kao kljuéni resurs za razvoj. Sredinom 19. vijeka uz primjenu ele. energije svijet je usao u
drugu industrijsku revoluciju, koja je trajala sve do 80-tih godina proslog vijeka kada je
analognu tehnologiju zamijenila digitalna i kada su kompjuteri i internet postali glavni pokretac
drustvenog ali i ekonomskta’azvoja.

Treca revolucija je koristila elektroniku i informacionu tehnologiju kako bi
atomatizovala proizvodnju. Danas zivimo u éetvrtoj revoluciji kﬁa se dobrim dijelom bazira
na trecoj revoluciji, a kljuéni resur su digitalne tehnologije. ,Informatika je nova nau¢na
disciplina ¢iji je tvorac Filip Drajfus (Philippe Dreyfus), 1962. godine, spojivsi dvije rijeci,
prva je bila informacija a druga automatika, i danas oznac¢ava nauc¢nu disciplinu koja se bavi
automatskom obradom informacija (podataka). Nastanak informatike povezan je sa pojavom
prvih elektronskih racunara (kompjutera) ranih pedesetih godina 20. veka. Razvoj tehnologije
itehnoloske inovacijeﬁje brzi, te su kompjuteri, a zatim i nastanak interneta, a sa internetom
i ,virtuelnog svijeta”. Pojava interneta sredinom 1990-ih dovela je do brzog Sirenja sistema e-

uprave, tako da su ve¢ 2014.godine sve 193 drzave ¢lanice UN imale nacionalne sluzbene

9! Patentni sistem, kojim se Stite svojinska prava na izumima, uredjen je Uredbom o monopolima, koju je 1623 godine donio
engleski parlament. Jedan od razloga za donoSenje bio je i potreba da se kralj ograni@ dodjeljuje,.patenina pisma™ po svom
nahodjenju i na taj naéin daje eksluzivna prava na odredene aktivnosti i poslove. Mnogi su se od svojih patenata obogatili.
Dobar pri mjer za to je Tomas Edison, pmmlaz@klriﬁne sijalice i osniva¢ kompanije DZeneral elektrie(GE) , koja je i
danas medju najvecim kompanijama u svijetu. U tom periodu 40% onih koji su registrovali neki od patenata imalo je samo
osnovno obrazovanje ili jo§ manje.
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internetske stranice: u 101 drzavi njihovi gradjani su mogli otvarati i line racune na internetu,

u73 li su predati poresku prijavu putem interneta, au 60 registrovati preduzece. Evidentno
je da Vlade drzava Sirom svijeta ulazu u digitalne tehnologije kako bi automatizovale osnovne
upravne poslove, osigurale kvalitetnije javne usluge i povecale stepen transparentnosti i
odgovornosti“( Syafska banka, 2019).

Pojam IV revolucije prvi je upotrijebio Klaus Svab (Klaus Schwab) direktor Svjetskog
ekonomkog foruma, 2015.godine. Ova revolucija pojavila se sredimo proSlog vijeka i
karakteriSe je spajanje tehnologije i brisanje jasnih linija izmedju granica fizicke, digitalne i
bioloske sfere. Vise od milijardu ljudi su poveﬁi mobilnim uredajima i pristupom znanja,
ovo se posebno jata u periodu razvoja inovacija kao $to su:

- vjestacka inteligencija,
- robotika,

- autonomna vozila

- 3D stampanje

- nanotehnologija,

- biotehnologija

- nauka o materijalima,
- skladistenje energije
- kvantno racunanje

Ove promjene pratile su i promjene na strani potrosaca, tako da i njihova uloga ali i

ponaéaﬁpoéinje da se mijenja. Glavne promjene na strani potrosaca su:
- rastuca transparentnost
- angazovanje potrosaca ( participacija)
- novi obrasci ponasanja potrosaca (zbog pristupa mobilnim telefonima)(

Begg&Fischer&Dornbusch, 2010)

Sve ovo tjera javne uprave da se mijenjaju i prilagodjavaju tome. I da mijenjaju nacin i
dizajn na osnovu kojeg isporuéuju usluge i proizvode i nacin na koji komuniciraju sa svojim
»potrosacima* tj. gradjanima.

Zato u posliednje vrijeme kljuéni trend u javnoj uporavi pocinje da se primjenjuje
formiranje paltformi koje kombinuju ponudu i traznju koje se lako koriste na smartfonovima i
stvaraju potpuno nove nac¢ine konzumiranja usluga. One smanjuju barijere za komunikaciju sa
upravom i dovode do efikasnije i kvalitetnije komunikacije sa gradjanima. Kljuc je $to dovode

do pozicioniranja gradjana u epicentar javne uprave i poboljSava nacina rada na koji ¢e oni biti
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usluzeni. Nove tehnologije i platforme sve viSe omogucavaju gradanima da se angazuju u rad
javne ugave, iznesu svoje misljenje,éak i da unaprijede nadzor javne uprave.

Digitalna ekonomija nije ekonomija oskudnih resursa nego ekonomija obilja,
ekonomija besplatnih stvari. Ona je vise od ekonomije jer predstavlja mrezu globalnih
aktivnosti. Zaynovana je na informacijama, znanju i idejama.digitalna ekonomija je u
konstarﬁom rastu.(Lazovi¢, V, Djurickovic, T. 2018, str 36).

Digitalna ekonomija kao naéin privrednog poslovanja koristi informaciono-
komunikacione tehnologije i internet uz upotrebu znanja iz oblasti: ekonomije, informatike,
telekonanjkacija, racunarstva, digitalne elektronike.

Danas se brojni klasi¢ni poslovi javne uprave obavljaju kroz informacione sisteme,
ukljucujuci i procese odluc¢ivanja u javnojupravi. Zato se danas sve cesc¢e govori i elektronskoj
upravi.

S druge strane, informatika, a posebno internet, omogucava interno- eksterni (prvi
usmjeren unutar javne uprave jedne zemlje, kao sloZene organizacione strukture i sistema, a
drugi ka javnim upravama drugih zemalja, pa i Sire) model labavih organizacionih upravnih

mreza, koje brzo nastaju ali mogu brzo, po potrebi, i da nestanu.

5.2. McKinsey - o ¢etiri zadatka za uspjeh digitalizacije

Istrazivanje kompanije McKinsey i svjetsla iskustvo u vezi sa digitalizacijom i
digitalnom transformacijom u javnoj upravi ukazuje na to da postoji pet glavnih zadataka koje
bi nacionalne vlade trebalo da izvrSe u cilju lakSeg pokretanja i prihvatanja digitalnih javnih
usluga. Struénu studiju kompanije McKinsey pod naslovom ,érvatska-novi izaziva¢ u u
digitalnom ringu*, uradjena je 2018.godine””. Analiza kompanija McKinsey u deset evropskih
zemalja pokazuje da kada nacionalne vlade obave ove zadatke i to valjano te zemlje mogu da
ostvare visok stepen usvajanja digitalnigh javnih usluga.

Zadatak 1: Definisanje jasne digitalne strategije i ciljeva

Vlade mogu da ostvare tri glavne prednosti od digitalizacije:

1. poboljsanje iskustva korisnika( gradjani),

2. vise produktivnosti i efikasnost, i

3. bolje ishode politika.
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Stoga je za nacionale vlade korisno da upoznaju drzavne organe s krovnom digitalnom
strategijom i prioritetima za razlicite vremenske okvire. Na ovaj na¢in one mogu da pomognu

da se obezbijedi da aktivnosti drzavnih oragna budu fokusirane i koordinisane.

Zadatak 2: Obezbjedjivanje zajednickih IT platformi

Usljed velikih tra’kova i sloZenosti posla, neprakti¢no je javna uprava sama razvija
neophodne tehnologije i upravljacku infrastrukturu. Centralne vlade mogu umjesto toga da
pomognu da se uspostave zajednicke IT platforme koje svi drzavni organi mogu da koriste.
Kompanija McKinsey posebno vaznim smatra obezbjedjivanje sljedede tri aplikacije:

1. elektronsko upravljanje identitetom,

2. lak pristup digitalnim uslugama za gradjane i

3. nesmetana razmjena podataka izmedju drzavnih organa.

Zadatak 3: Definisanje tehnickih standarda

Centralne Vlade su obi¢no najveci korisnici informacionih tehnologija, ali su njihovi
sistemi po pravilu rasuti na bezbroj drzavnih organa. Stoga bi centralne vlade mogle da igraju
centralnu ulogu u obezbjedjivanju interoperabilnosti, odnosno identifikovanju i upravljanju

odnosima izmedju razli¢itijh IT sistema i deinisanju principa i smjernica u pogledu nacina na

koji se sistemi razvijaju.

Zadatak 4. Olaksavanje promjena kroz zakone

Vazan nacin ubrzavanja digitalzacije javnih usluga jeste davanje formalnog pravnog
statusa ambicioznim ambicioznim ciljevima, poput obaveznog digitalnog pruzanja oﬁdjenih
usluga uku prikuplajnje podatajka gradjana koje se vrsi samo jednom. Centralne valde bi mogle
da pomognu putem skeniranja postojecih zakona kako bi se identifikovali problemati¢na
pravila i ponudile odgovarajuce izmejneuz istovremeno obezbjedjivanje digitalne spremnosti

novih pravila. Danska je npr uspostavila stalan odbor u cilju sprovodjenja ovog zadatka.

Zadatak 5. Inkubacija pilot projekata i razvoj kljucnih vjestina.

Najbolji digitalni radnici ¢esto zaobilaze poslove u javnom sektoru zbog relativno
niskih zarada, rigidnih karijernih putanja i biroktatskih radnih kultura. Kao posljaedica toga
drzavni organi ¢esto prvenstveno zayise od eksternih pruzaoca usluga jer su njihove interne
sposobnosti i dalje na niskom nivou. Efekti ulaganja u ovaj sektor su ¢esto vidljivi tek nakon

nekoliko godina usljed cega se politicari na vlasti nelako odlu¢uju na ovakve korake.
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Formiranje jedinica ﬁ digitalizaciju sa znaCajnim brojem zaposlenih i sredstava i stabilni
mandatom. Gradjani su se vremenom navikli da imaju i ofekuju vrhunske usluge od strane
privatnog sektora. Ukoliko ne dobiju istu vrsu usluga i od drzave njihova ukupna podrska
javnim institucijama ¢e se mozda smanjiti. Sa druge strane privredna drustva koja se suocavaju
sa ve¢im administrativnim opterecenjme zbog zastarelih analognih drzavnih usluga mozda ¢e
percipitrati zemlje koje zaostaju u digializaciji kao manje atraktivha mjesta za poslovanje.
Imajuci sve to u vidu uloga centralnih vlada u promovisanju digitalizacije je jasna a utvrdeno
je ida postoji potencijal za njhov uticaj.

Prema ovoj studiji dititalizacija moﬂti novi pokretac rasta Hrvatske, jer stvara potencijal za
znatan doprinos hrvatskog BDP-a. Snaznim fokusiranjem na digitalizaciju u Hrvatskoj se do

2025.godine moze generisati 8.3 milijarde eura BDP-a.

5.3. Osnove za modernizaciju crnogorske javne uprave

Savremeni trendovi zivota u Crnoj Gori zahtijevaju i savremenu modernu javnu upravu.
Savremena javna uprava i savremena drzava nijesu viSe samo moguce opcije ve¢ su postale
nuznost uspjeSnog razvoja. Da bi crnogorska javna uprava mogla da zadovolji danasnje
potrebe gradana i privrede ona se mora mijenjati i pratiti njihove zahtjeve. Vrijeme klasi¢nim
biroktraktski uprava je iza nas, a ispred nas je vrijeme kada birokratizaiju zamjenjuje
digitalizacija. Ovo bi trebalo biti logi¢ni slijed dogadjaja kada imamo u vidu brzinu rasta IT
sektora u svijetu a i kod nas. Broj ljudi na Zapadnom Balkanu koji uopste ne koriste internet
znacajno se smanjio na 11% sa 26%, prema istraiivaﬂ'u Balkanbarometar u 2019.godini.

I pored gore iznesenih ¢injenica, naZalost, javna i privatna ulaganja u istraZivanje,
razvoj i inovacije u Crnoj Gori su malog obima. Crna Gora je jo§ uvijek skromni inovator , §to
potvrdjuje i Evropska tabela uspjesnosti u inovacijama za 2020. godinu. ﬁi uvijek su na nesto
nizem nivou izdvajanja iz budzeta Crne Gore za istrazivanje i razvoj. Sa stopom od 0,50%
BDP-a ulozenog u istrazivanje i razvoj (2018. godine, posljednji dostupni podaci), potrosnja
Crne Gore predstavlja nesto vise od jedne petine prosjeka EU-28 (gdje je potrosnja iznosila
2,18% E)P-a u 2018. godini).

Crna Gora je prva zemlja kandidat za ¢lanstvo u EU koja je donijela Strategiju pametne
specijalizacije(2019-2024). aStra‘[egija je donesena u 2019.godini. Ovim strateskim
dokumentom potvrdeno je snazno usmjerenje drzave ka izgradnji i jacanju odrZivog sistema

istrazivanja i inovacija, koji podrazumijeva stimulisanje sinergije nauke i privrede u jasno
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odredenim prioritetnim sektorima razvoja podsti¢u¢i na taj nacin ekonomski rast i razvoj
drzave.

Normativno posmatrano, Uﬂrethodnom periodu u Crnoj Gori unaprijedila je zakodavni
(normativni) okvir. Donesena su dva zakona - Zakona o inovacionoj djelatnosti i Zakona o
podsticajima za istrazivanje i razvoj inovacija - koji pruzaju osnovni zakonodavni okvir za
inovacije. U junu 2021 osnovan je Fond za inovacije, odlukom Vlade Crne Gore.

Ipak, sistem upravljanja i inter-institucionalne povezanosti u oblasti nauke i inovacija,
¢ak i nakon punog aktiviranja predvidenih institucionalnih mehanizama, ima manjkavosti u
dijelu previse siroko deﬁnianih nacionalnih oblasti djelovanja u okviru strateskih prioriteta,
kratkoro¢nog planiranja (komentar Evropske komisije u prilogu uslovnom prihvatanju
Strategije pamﬁﬁe specijalizacije) kao i nedovoljno razudenog nacionalnog inovacionog
sistema. Centri za podrsku u oblasti digitalne transformacije ekonomije potrebni su mnogim
malim i srednjim preduzec¢ima da u novim okolnostima poslovanja uzrokovanih pandemijom
integrisu online poslovanje sa tradicionalnim metodama.

Ljudski resursi u istrazivanju i inovacijama jos uvijek su nedovoljni. Zvani¢ni podaci
iz 2018. godine ukazuju da je ukupan broj istraZivaca u ovoj godini bio 1.596, odnosno 479
istrazivaca FTE. Potrebno je znacajno i kontinuirano povecanje broja istrazivaca, preduzetnika,
inovatora i njegovanje kreativnosti, kritickog misljenja i sposobnosti za rjeSavanje problema —

Crna Gora ima jako dobro digitalnu povezanost. Na osnovu podataka Agencije za

pored unapredenja kvaliteta bazi¢nih znanja i vjestina.

elektronske komunikacije i postansku djelatnost, na kraju 2020. godine dostupnost brzog
Eiroko;a'asnog pristupa je iznosila 80%.

Pokazatelj penetracije Sirokopojasnih priklju¢aka u odnosu na broj domacinstava iznosi
93,19%93.l§r0k0 pojasne mreze interneta velikih brzina imaju vazan uticaj na uvodenje
inovativnih usluga, $to znaci da je na cijeloj teritoriji drzave potrebno obezbijediti kvalitetnu
komunikacionu infrastrukturu i $irokopojasne mreze nove generacije. Povecanje dostupnosti i
zauzimanje mreza veoma velikog kapaciteta ¢e omoguciti Siroku upotrebu proizvoda, usluga i
aplikacija na jedinstvenom digitalnom trzi§tu.

U odnosu na istrazivanje iz 2019. godine, doslo je do smanjenja ucesc¢a digitalno

nepismenih, kada ih je bilo 16,0%. U odnosu na isto istrazivanje, moze se zakljuciti da je doslo

do povecanja broja ispitanika/ca koji su procijenili da im je nivo znanja, odnosno vjestina u

_a

% Zavrini izvjeStaj o realizaciji Strategije razvoja informacionog drudtva Cme Gore 2016-2020.
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koriS¢enju interneta na ,srednjem nivou, sa 32,0% na 41,7%.U odnosu na 2019. godinu,
znatajno povecan broj gradana koji koriste e-usluge sa 27% (u 2019) na 65% u 2021.

uporedujuéi sa rezultatima istrazivanja iz 2019. godine.

Grafik 33. Broj gradana koji koriste e-usluge

Ne koristi e-
usluge, 34.90

I
Koristi e-usluge,
65.06

Medjutim i dalje je to na malom nivou, naro¢ito ako pogledamo podatke
Balkanbarometra iz 2019 godine, gdje se navodi da samo 9% gradjanja Zapadnog Balkana
koriste usluge euprave.

Sve ovo nam daje za pravo da konstatujemo da uprava ima osnova za inovacije i
digitalizaciju i morala bi to iskoristiti. Stoga se uprava mora prilagodavati promjenama jer
promjene ¢e svakako doci samo je pitanje hoce li uprava biti spremna da ih apsorbuje.
Prihvatanje promjena je nuzno i da bi se mogla ispratiti desavanja u okruZenju, ali i da bi se
bilo u korak za zemljama cClanicama EU. Najbolji put za modernizaciju je ulaganje u
istrazivanje i inovacije, kao i u digitalizaciju kao nezaobilzni ,.alat” moderne i savremene javne

uprave.

5.4. Stanje digitalizacije u Crnoj Gori

Pojam digitalizacije posljednjih godina nezaobilazna je tema iu Crnoj Gori, a naroc¢ito
kada se govori o reformi javne uprave. Tema je postala posebno aktuelna nakon pojave
pandemije prouzrokovane pandemijom COVID 19. I dok neki smatraju da je Crna Gora
napravila znacajne pomake u ovoj oblasti, drugi su misljenja da se moglo i trebalo mnogo vise
uraditi.

Svakako, vise se pri¢alo o digitalizaciji u Crnoj Gori nego §to se uradilo. Stiée se utisak
da su donosioci odluka u prethodnom periodu u Crnoj Gori vise bili deklerativno za

digitalizaciju nego Sto se to na djelu pokazivalo. To se najbolje moze vidjeti kroz ¢injenicu da
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se za mnoge usluge jo§ uvijek dugo ¢eka uredovima, da mnoge usluge nije moguce elektronski
realizovati, da postoje zakonske barijere, nedovoljno obu¢en kadar za ovu vrstu poslova i
mnogi drugi.

Ispitivali smo stavove zaposlenih u javnoj upravi u vezi sa elektronskim uslugama™.
Prvo §to su pitani bilo je koji su razlozi za malo koris¢enje elektronskih usluga. Cinjenica je da

i kada postoje usluge one se malo koriste.

Grafik 34. Razlozi za koriSc¢enje elektronskih usluga

w . 96.7%
Nijesam imao/la potrebu g

%o

Nijesam upoznat/a sa moguénostima EZZ.D%

Elge mi odgovara da zavriim posao u direktnom .10.2%
1

kontaktu sa ljudima, nego elektronskim putem
. . . - . %
Nemam povjerenja da ce posao biti zavrien 14.0%

Nemam dovoljno tehnickih znanja da koristim te ﬁﬁ @
usluge 18.

2.3%
Pokuiao/la sam da koristim, ali se nijesam snadao/la l 3.0%

M IstraZivanje 2021. M IstraZivanje 2019.

Izvor: Ceed Counsalting sa autorom
Dalje je ispitivan stav o prednostima eusluga:

.Prednosti e-usluga javne uprave u odnosu sa drugim oblicima komunikacije
96,7% - e-usluge skracuju vrijeme i stede novac.

72,0% - e-usluge pruzaju vecu fleksibilnost i dostupnost.

13,4% - Olaksava proces trazenja i dobijanja usluge."

Nazalost duzi vremenski period donosioci odluka su za neuspjeh u digitalizaciji
nerijetko optuzivali ,,crnogorski mentalitet*. Oni tvrde da nedostaje upravo razumijevanje kod

ljudi u Crnoj Gori koje drugim razvijenim drzavama omogucava da napreduju u digitalizaciji

% Istrazivanje sprovodio CEED counsulting Podgorica u saradnji sa autorom
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i umjesto toga rukovode se uvjerenjima koju su u suprotnosti sa uspjeSnos¢u u oblasti
digitalizacije.

Sa druge strane postoji mi$ljenje da je problem §to vlast jednostavno ne zna Sta je
potrebno za uspjesnost digitalizciaje i vodi se pogresna politika u ovoj oblasti. Ipak je rijec o
sistemskim problemima koji traze sistemaska rjeSenja. Politika se kreirala tako da odgovara
manjem broju ljudi, a ne rijetko i po principu ,,supermarketa“, kako kome sta odgovara.

Vlast mora imati odgovornost prema gradjanima. Rezultati istrazivanja ukazuju na
jednu veoma vaznu ¢injenicu, a to je da su gradjani proaktivniji kada je u pitanju digitalizacija
od javne uprave i da naZalost javna uprave ne prati potrebe gradjana kada je ova oblast u
pitanju. Gradjani su spremni, hoce da koriste ali im se to ne pruza na nac¢in koji bi njima olaksao
i unaprijedio kvalitet Zivota.

Jedan od klju¢nih preduslova za razvoj digitatalizacije uprave predstavlja postojanje
politicke volje kod donosilaca odluka. Ne samo kod nasa nego i generalno vlada je (uz saradnju
svih aktera u drustvu) prepoznata kao glavni pokreta¢ i regulator razvoja euprave. Prepoznajuci
znacaj razvoja euprave na najvisem nivou u jednom sistemu, sa svim prednostima koje ¢e
donijeti jednom drustvu, njen razvoj ¢e zavisiti od konkretnih aktivnosti pretocenih u zakone,
uredbe ali i strategije sa jasnim ciljevima i zadacima koje ¢e podrzati ove inicijative. U Crnoj

Gori kao $to smo vidjeli postoji izazov u ovom segmentu.

5.4.1. Indikatori uspjeSnosti u digitalizaciji

Da bi se objektivno sagledalo stvarno stanje po pitanju digitalizacije u Crnoj Gori, u
nastavku ¢emo prezentovati ﬁcoliko globalnih indikatora kojima se mjeri stepen razvoja dig-
italizacije u nekoj drzavi. Ovakva i slicna istrazivanja periodi¢no sprovode i objavljuju
razli¢ite medunarodne institucije i organizacije. Tako npr, prema DQL indeksu, koji mjeri
digitalni kvalitet Zivota, za 2021.godinu koji analizira (obuhvata) 110 zemalja ( u odnosu na
2020. godinu povecan je broj sa 85 zemalja), Crna Gora je samo za dvije godine pala za 27
mjesta i nalazi se na posljednjem mjestu u Evropi ( 78 mjesto). Indeks inace obuhvata pet
osnovnih , stubova‘“u okviru kojih je 14 indikatora. Osnovni ,,stubovi® su:

- pristupacnost internetu,
- kvalitet interneta,
- e-infrastruktura,

- e-bezbjednost

173




- ﬂupmva.
Prema istrazivanju Ujedinjenih nacija (UN eGovernment Survey 2020)°*, Crna Gora se

na listi svjetskog razvoja e-uprave nalazi na 75. mjestu (od ukupno 193 zemlje) kada je rije¢ o
Indeksu razvoja e-uprave’® UN-a za 2020. godinu i biljezi pad za 17 mjesta od prethodnog

istrazivanja sprovedenog 2018. godine.

Tabela 25. Rangiranje Crne Gore na osnovu indeksa razvoja e-uprave

Indeks razvoja eUprave | 2020 2018 2016 2014 2012 2010

Rangiranje CG 75 58 47 45 60 100

Izvor: Strategija digitalne transformacije Crne Gore do 2026

Prema istrazivanju Ujedinjenih nacija, u¢inak Indeksa elektronskih usluga pokazuje da
Crna Gora ima ne samo rezultate koji su znacajno ispod prosjeka podregiona (juzne Evrope),
vec i ispod svjetskog prosjeka (u Crnoj Gori ovaj indeks iznosi 54,12%, dok je svjetski prosjek
56,2%""

Sa druge strane, anketa UN koja mjeri poboljsanje razvoja eUprave Sirom svijeta kroz
indeks razvoja eUprave (EGDI) pokazuje da su neke od najrazvijenijih zemalja EU u smislu
digitalizacije, kao $to su Danska, Finska, Estonija, Belgija, u grupisa ,,veoma visokim EGDI*,
dok Crna Gora dostize drugi najvisi nivo, ,,visok EGDI*. Posto se skala rezultata EGDI sastoji
od cetiri poena, moze se zakljuciti da Crna Gora na svjetskoj mapi pripada grupi zemalja sa
visim nivoom digitalizacije. U 2016. godini zahvaljuéi skoru od 0.6733, Crna Gora je bila na
drugom mjestu medju Zﬁnljama Zapadnog Balkana, $to je ukazivalo na veoma brz razvoj
euprave u Crnoj Gori. Osim toga, crnogorski Indeks onlajn usluga (OSI) koji mjeri nivo
pruzanja onlajn usluga kao ,,visok", isto kao u oblasti e-participacije, iako je u odnosu na ovo
posljednje, rang Crne Gore pao sa viseg nivoa u 2018. godini, ¢ime se biljezi odredeni stepen

regresije u vezi sa ovom uslugom.”®

9 https://publicadministration.un.org/egovk b/en-us/Data/Country-Information/id/ | [ 4-Montenegro

Indeks razvoja e-Uprave (eng. e-Government Development Index (EDGI)) je kompozitni indikator koji se sastoji od tri
indeksa: Indeks elektronskih usluga (eng.Online Service Index - OSI), Telekomunikacioni indeks (eng. Telecommunication
Index - TI) 1 Indeks ljudskog kapitala (eng. Human Capital Index - HCI).

o7 Procjena digitalne zrelosti Crne Gore: 2021: E-gov Academy
98 Ujedinjene nacije (2018); Anketa eUprave Ujedinjenih nacija, 2018, str.l1 16
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Zabrinjavajuce je da je doslo do pada napretka Crne Gore u procesu unapredjenja e —
uprave. Ovo iz razloga §to nije dovoljno uradjeno na ovom polju, ali i iz razloga da navedena
istrazivanja zapravo mjere relativan napredak drzava u procesu unapredenja e-uprave, tako da
je pad pozicije Crne Gore na UN medunarodnoj listi i rezultat reformi koje sprovode ili su
sprovele druge drzave. Dakle uprkos postojecim reformskim procesima u Crnoj Gori,koji su
nijesu dovoljni, vec¢i broj drugih drzava je ipak ostvario bolje rezultate i napredak, a samim tim
i rejting na ovoj listi, pa je neophodno u buduée sprovoditi mjere kojima ¢e se ova tendencija
promijeniti u suprotnom smjeru. U prevodu sporije se razvijamo od drugih drzava.

U prilog prethodno navedenim rezultatima govore i podaci da, iako u Crnoj Gori na
portalu e-uprave postoji 523 e-usluga, samo je 157 e-usluga razvijeno do nivoa 3 (online
popunjavanje i preuzimanje formulara), a jedini dostupni servis koji je razvijen do nivoa 4 (koji
predvida potpunu interoperabilnost registara) je servis koji omogucava online upis djece u
Skole i vrti¢e, kao i online upis studenata na prvu godinu fakulteta (ove usluge su poktrenute u
maju 2020. godine). Buduéi da uopste nema servisa na petom nivou (potpuna online usluga),
trenutno stanje ukazuje na nedostatak servisa na 4 i 5 nivou u postoje¢em crnogorskom sistemu
e-uprave. Elektronsko prijavljivanje poreza obavezno je od 2017. godine i vr§i se putem portala
Uprave prihoda i carina.”

Veliki iskorak u digitalizaciji Crne Gore donijela je nova elektronska licna karta.
»lzmjenama Zakona o licnoj karti propisano je da je licna karta elektronska javna isprava, kao
ida sadrzi sertifikat za elektronsku identifikaciju i sertifikat za kvalifikovani elektronski potpis.
Zbog pandemije izazvane virusom COVID-19, Ministarstvo unutradnjih poslova pocelo je sa
izdavanjem elektronskih li¢nih karata 1. juna 2020. godine, a do decembra 2020. godine izdalo
je 68.483 elektronske li¢ne karte gradanima Crne Gore” ( Ministartsvo unutrasnjih poslova,
Crne Gore 2021.godine) .

Interesantno je da nova li¢na karta sadrzi dva digitalna sertifikata:

1. sertifikat za identifikaciju i

2. kvalifikovani sertifikat za elektronski potpis kojim gradanin, prilikom pristupa

elektronskim servisima, moze dokazati identitet i elektronski potpisati dokument na

nacin koji ima isto pravno dejstvo kao svojeru¢ni potpis.

% UNDP (2020); Nadomak digitalne buducnosti za sve: Nacionalni izvjeitaj o razvoju po mjeri ¢ovjeka 2020, strana 91
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U Nacionalnom izvjestaju i planu za unapredenje Crne Gore (2020) utvrdeno je da
oko 70 hiljada gradana Crne Gore'", tj. nesto vise od 10% ukupne populacije, posjeduje eIlD
koji omogucava izvrSenje pomenutih radnji.

Li¢na karta kao novi elD nosilac je znacajan napredak u ovoj oblasti jer se moze
koristiti za usluge koje zahtijevaju najvisi nivo usluga od poverenja za gradane. S druge strane,
postoji i potreba za dodatnim i postojecim uslugama od poverenja koje se mogu Kkoristiti na
mobilnim uredajima (Sto trenutno nacionalna licna karta ne podrzava). Izrada EID prvi put je
prepoznata u Akcionom planu za sprovodenje inicijative za partnerstvo otvorenih vlada koji je
donesen 2018 .godine, za period 2018-2020.godine.

Pomenuli smo da postoji viSe EU dokumenat koji uredjuju oblast digitaliazcije od kojih
su najznacajniji:

- Strategija digitalne transformacije od 2022. do 2026.godine, sa jednogodisnjim
Akcionim planom za 2022- 2023 godinu.

- Agende za odrzivi razvoj za period 2020-2030 godine,

- Program pristupanja Crne Gore Evropskoj uniji 2021 — 2023

- Nacionalnom strategijom odrzivog razvoja u Crnoj Gori 2016-2030

- Pravcirazvoja Crne Gore 2018-2021. godine

- Program ekonomskih reformi za Crnu Goru 2022-2024. Godine

- Strategija reforme javne uprave 2022 - 2026. godine

- Strategija sajber bezbjednosti Crne Gore 2022 - 2026. godine

- Industrijska politika Crne Gore do 2019-2023. godine

- Strategija pametne specijalizacije 2019 - 2024. godine

- Strategija razvoja mikro, malih i srednjih privredna drustva u Crnoj Gori 2018
- 2022. godine

- Strategija za digitalizaciju obrazovnog sistema 2022 - 2027. godine

Razvoj elektronske uprave i digitalnog drustva u velikoj mjeri zavise od normativne
podrSke. Mnoga digitalna rjeSenja su dobila punu funkcionalnost tek kada su zakonski
prepoznata kao obavezujuca rjeSenja. Stoga mnogi smatraju da bi trebalo represivnije i¢i sa
rjeSenjima za digitalizaciju kojima bi se jasno utvrdilo da je neku uslugu u javnoj upravi
moguce realizovati jedino elektronskim putem. Upravo zato bi jedan od ciljeva normative u

ovoj oblasti trebao biti da se stvori prostor za intenzivniju primjenu elektronskog poslovanja,

100 prema najnovijim podacima dobijenim od MUP CG zakljucno sa 1.12.2021. godine, novu liénu Kartu izdatu nakon
30.3.2020. godine posjeduje 169 137 gradana/ki.
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da se izgradi povjerenje najSire javnosti kada je rije¢ o upotrebi i razmjeni elektronskih
dokumenata, upotrebi usluga od povjerenja u elektronskom poslovanju ali i da se postigne
konkurentnost na svjetskim trzistima.

Ono sa ¢im se svi slazu da digitalizacija u naredno periodu mora biti prioritet svake od
vlada, a naroCito u segmentu pruzanja usluga, a samim tim i klju¢ni segment procesa reforme
javne uprave.

Glavni rezultati u pogledu pruzanja usluga postignuti su u, pored novog Zakona o
upravnom postupku, u e-upravi.

Ukoliko drzave zele da samostalno kreiraju kvalitetne digitalne usluge, javnoj upravi

neophodna je podrska nacionalih vlada kako bi se obezbijedili odgovarajuci uslovi.

5.5. Analiza stanja elektronskih usluga

Razvoj euprave zapoceo je u Crnoj Gori 90-tih godina proslog vijeka. Kada su kreirani
prvi elektronski registri i realizovani prvi informacioni sistemi drzavnih organa. Ovaj period
koji je u tehnoloSkom smislu vaZan prije svega po razvoju interneta, obiljezio je u Crnoj Gori
i prvi sveobuhvatan strate$ki plan ta razvoj ICTa. ,Razvojeuprave u Crnoj Gori podrazumijeva
transformaciju poslovanja, ne samo poslovnih procesa u kojima se ostvaruju interakcija sa
gradjanima i privrednim subjektima, ve¢ i unutra$nju transforamciju procesa unutar javne

uprave. Ovaj proces se mora realizovati u kontinuitetu.* '"!

Slika 9. Faze rasta online usluga u Crnoj Gori '”?

Faza 5:

Faza 4 Besprekorna:

Transakciona:

puna integracija

Faza 3 korisnici mogu e-usluga preko
Interaktivna: stvarno platiti administrativni
korisnici mogu usluge i obavljati h granica
Faza2 preuzimati druge transakcije
Pojatana: obrasce, slati onlajn
povecavaju se imejlove
Vladine zvaniénicima i
Faza | stranice; biti interaktivni
Pojavna: mforn:'nacue preko
uspostavljeno je postaju interneta
dinamicnije

zvani¢no onlajn
prisustvo Vlade

10 Analiza stanja euprave u Crnoj Gori , 2018.godine.
102 Pet faza sazrijevanja onlajn usluga rilagodeno iz: Princely finedo i Mohini Singh (201 1); Determinante zrelosti eUprave u
tranzicionim ekonomijama Centralne i Istocne Evrope, Elektronski Zurnal e-Uprave, Volume 9, izdanje 2 201 |;
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Izvor: Vlada Crne Gore, Ministarsto javne uprave
Osnovni okvir za procjenu stanja u oblasti e-usluga moZe se primijeniti na javne usluge,
Sto za rezultat ima sljedece faze zrelosti:
e Nivo | -podaci o uslugama postoje u elektronskoj formi (tzv. informativni nivo)
e Nivo 2 - omogucena je jednosmjerna komunikacija, tj. obrasci se mogu preuzeti sa
interneta, ruéno popuniti i predati
e Nivo3 - omogucena je dvosmjerna komunikacija tj. obrasei se mogu popuniti i predati
putem interneta a javni servis ¢e pruziti uslugu ovlastenom korisniku
e Nivo 4 - mozZe se realizovati transakcija tj. usluge se mogu u potpunosti pruzati putem
interneta, podno3enjem popunjenih obrazaca ili podataka na obradu elektronskim
putem; rjeSenja drzavnih organa se takode dostavljaju elektronski
e Nivo 5 - razvijena je personalizovana usluga §to podrazumijeva da se cjelokupna usluga

moze obaviti putem interneta, automatski i proaktivno

Tabela 23. Pregled eusluga po godinama (elektronske ili informativne)

Godina | Ukupno Broj Elektronsk | Informativn | Pravna Fizitka | Javna

usluga | institucija | e usluge e usluge lica lica uprava
2016 192 30 110 82 73 97 22
2017 249 32 136 113 92 135 22
2018 563 50 175 388 344 196 23
2019 585 51 179 406 358 205 22
2020 575 50 187 388 342 211 22
Dec. 523 44 156 367 321 181 20
2021

e Izvor: Strategija digitalne transformacije Crne Gore do 2026.

U skladu sa Zakonom o elektronskoj upravi uspostavljen je internet portal e-Uprava (

www.euprava.me) koji predstavlja centralni i jedinstveni portal za prijem podnesaka u

elektronskom obliku. Informacije i usluge na Portalu se grupisu na viSe nacina u cilju lakSeg

pristupa Zeljenim uslugama.
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Portal e-uprave, ima preko 80.000 korisnika, implementiran je 2011. godine i u
pogledu tehnologije, ali i dobrog korisnickog iskustva zaostaje za savremenim trendovima.
lako je evidentan porast broja dostupnih usluga na portalu e-uprave, prema istrazivanju koje je
u okviru projekta “WEBER'"®” sproveo Institut Alternativa, samo tre¢ina gradana Crne Gore

je svjesna da su usluge koje pruza crnogorska Vlada dostupne u elektronskom formatu.

Grafik 35. Ukupan broj eusluga na Portalu euprave

INFORMATIVNE

ELEKTRONSKE USLUGE

o} 100 200 300 400 500 600 700

Izvor: MJU Crne Gore

Na portalu e-uprave'”*, koji je prepoznat kao centralna taka za elektronske usluge (e-
usluge) organa drzavne uprave, broj e-usluga je na dan 31.12.2020. godine iznosio 575, a
usluge je pruzalo 50 institucija. Od ukupnog broja usluga, 187 je elektronskih, a 388

informativnih.

103 by psd//institut-alternativa.org/

104 WWW el prava.me
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U toku 2021. godine biljeZi se blagi pad broja elektronskih usluga i do relevantnog
datuma (decembar 2021. godine) iznosi 523.

Portal sadrzi i Registar licenci, koji obuhvata 355 licenci, izdatih od strane 26
institucija. Od tog broja, 10 licenci je namijenjeno organima drzavne uprave, 295 pravnim
licima 1 50 fizickim licima. Najveci broj licenci koje su dostupne na portalu e-uprave, ukoliko
se posmatra sa aspekta nivoa sofisticiranosti usluga, jesu licence koje su razvijene do nivoa 1

(185), zatim slijede licence razvijene do nivoa 2 (145) dok je do nivoa 3 razvijeno 25 licenci.
5.5.1. Infrastruktura i podaci za e-usluge

Crna Gora je u prethodnom periodu radila na uspostavljanju infrastrukture za
digitalizaciju, jer ako nije obezbijedena pouzdana infrastruktura, setovi kvalitetnih i otvorenih
podataka i visok nivo automatske razmjene, nije moguce kreirati e-usluge u skladu sa
potrebama gradana i privrede, niti je moguce obezbijediti pristup korisnicima pod jednakim
uslovima. Klju¢ transformacije u pravcu digitalnog drustva, jeste u uspostavljanju kvalitetne
fizicko-tehnoloske infrastrukture, kao i u osiguranju dostupnih visokokvalitetnih podataka i
njihovoj pravilnoj upotrebi u cilju stvaranja nove vrijednosti. Podaci predstavljaju ogroman
resurs za poboljSanje Zzivota ljudi, rjeSavanje drusStvenih izazova, generisanje novog
ekonomskog rasta i obezbjedivanje konkurentske pozicije Crne Gore u procesu digitalne
transformacije, ali treba imati u vidu da upravljanje podacima postavlja izazove vezane za
povjerenje, privatnost, sigurnost i koriS¢enje podataka uz puno postovanje zakonskih normi i
etitkih principa.

Podaci u javnom sektoru generisu se i cuvaju u brojnim institucijama. Da bi Vlada
kontinuirano i kvalitetno pruzala usluge korisnicima, potrebno je da postoji infrastruktura koja
¢e omoguciti dostupnost pravih informacija u pravo vrijeme, $to zna¢i da se mora obezbijediti
puna interoperabilnost sistema kroz povezanost registara. Povezanost i interoperabilnost su
osnovni preduslov za kreiranje kompleksnih elektronskih usluga (nivoa 4 i 5) u potpunosti
uskladenih sa identifikovanim potrebama gradana i privrede.

Evropska strategija za podatke definiSe okvir za medusektorsko upravljanje, pristup i
koris¢enje podataka koji ima za cilj da olaksa upotrebu podataka za inovativno poslovanje. U

novembru 2020. Evropska komisija je usvojila Evropski akt o upravljaju podacima'®. Ova

105 Regulation of the European Parliament and of the Council on European Data Governance (Data Gov-
ernance Act) COM/2020/767 final

https:/feur-lex.europa.euw/legal-content  HR/TXT/7uri=CELEX %3 A52020PC07 67
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regulativa tezi unapredenju dostupnosti podataka u EU i to povetanjem razmjene javnih
podataka, jacanjem povjerenja u posrednike podataka, te jaéanjem mehanizama razmjene.
Takode, akt ukazuje da su interoperabilnost i kvalitet podataka, kao i njihova struktura,
autenticnost i integritet klju¢ni za iskori§tavanje vrijednosti podataka, posebno u kontekstu
primjene Al. Da bi upotreba interoperabilnosti bila podstaknuta u javnom sektoru i $ire,
neophodno je uvesti niz digitalnih alata kako bi se njena primjena ucinila Sto jednostavnijom.
Kroz odredbe ovog akta, Evropska komisija podstiée razmjenu podataka izmedu privrede i
Vlade u javnom interesu, podrzava razmjenu podataka izmedu privrednih subjekata
medusobno, posebno rjeSavajuéi pitanja vezana za prava na koriStenje zajednic¢ki generiranih
podataka. Takode, samo tamo gdje posebne okolnosti to nalazu, Evropska komisija tezi pristup
podacima uciniti obaveznim, pod praviénim, transparentnim, proporcionalnim ¥/ili
nediskriminatornim uslovima.

Zakon o upravnom postupku (ZUP)'* i Zakon o elektronskoj upravi'®” uveli su princip
prikupljanja podataka po sluzbenoj duznosti. Ova dva zakonska rjeSenja omogucavaju
efikasniji rad organa javne uprave i uticu na poboljSanje kvaliteta javnih usluga koje pruza
javna uprava, ali uvedeni princip dobijanja informacija po sluzbenoj duznosti nije dovoljno
primijenjen.

Kako je ZUP-om uvedena sluzbena odgovornost za razmjenu informacija, sada za to
postoji zakonska obaveza. Medutim, ovaj zakon ne zahtijeva upotrebu odredene platforme za
razmjenu ili dijeljenje informacija elektronskim putem, ali zato Zakon o elektronskoj upravi
propisuje da svi organi javne uprave koji vode evidencije i registre iz okvira svoje nadleznosti
u elektronskoj formi i upravljaju informacionim sistema su duzni da podatke razmjenjuju
elektronski preko Jedinstvenog sistema za elektronsku razmjenu podataka (JSERP).

JSERP stavljena je u funkciju krajem 2018. godine. Primarni cilj ovog sistema je da
obezbijedi komunikaciju izmedu postojecih sistema i brzu razmjenu informacija izmedu
gradana i uprave, omogucavajuci pruzanje usluga elektronskim putem i automatizovanu
razmjenu i upotrebu velikih koli¢ina podataka iz drzavnih registara. Osnovna funkcija
centralnog, interoperabilnog sistema je da institucijama pruzi jedinstvenu komunikacionu
platformu za sigurnu i pouzdanu razmjenu podataka i na taj nacin pruZzi osnovu za kvalitet i
brzu isporuku usluga”'®. U trenutku kada je pisan ovaj rad bili su povezani sljedeé¢i registri:

- centralni registar stanovnistva,

106 g1 list CG br. 56/14,20/15, 40/16, 37/17 )

107 SLlist CG, br. 72/19,
108 Strategija digitalne transformacije Crne Gore do 2026 godine, 2021, str.45

181




- centralni registar poreskih obveznika i osiguranika (Registar poreskih obveznika i
Registar zaposlenih),
- centralni registar privrednih subjekata,
- registar obrazovanja Crne Gore,
- registar korisnika materijalnih davanja,
- registar osiguranika Fonda zdravstva,
- registar otpada.
Neophodno je nastaviti sa prikljuc¢ivanjem svih najvaznijih registara koji se nalaze u razli¢itim
informacionim sistemima razli¢itih organa drzavne uprave. Radi se jednom od najvaznijih
dijeljenih servisa bez kojeg nije mogu¢ savremen razvoj elektronske uprave i elektronskih
usluga. Prije svega jer JSERP omoguéava da korisnik ne mora prilagati obavezne dokumente
iz drugih organa, vec se to realizuje “po sluzbenoj duznosti” u skladu sa Zakonom o upravnom
postupku.
Javna uprava mora da implementira odgovarajucu infrastrukturu za aktivnosti e-
ve i da koristi odgovarajuce tehnologije. Izbor odgovarajuée infrastrukture e-uprave
predstavlja jedan od klju¢nih faktora uspjeha svih vlada koje prelaze na digitalno poslovanje.
Od infrastrukture e-uprava neposredno zavisi kvalitet usluga sistema e-uprave pruzenih
korisniana u smishi brzine i odziva. (Novakovic, J. 2010, str.51).
Veoma vazno je imati na umu da savremena rjeSenja zahtijevaju odgovarajuci koncept
infrastrukture kao podrsku. Arhitektura digitalne infrastrukture Vlade Crne Gore zasniva se na

konceptu cloud infrastrukture na vise nivoa.
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ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Pojam reforme, uprkos svom kritickom mjestu u istoriji javne uprave, postao je za
mnoge drzave problem. To je problem jer je toliko zloupotrijebljen da je izgubio veliki dio
svoje vrijednosti. Posebno je problematitno jer nas, ironi¢no, drzi fokusiranim na proslost i
nesto ,,negativno® , umjesto da nas usmjeri na mogucnosti koje pruza buducnost i u ¢ijem
fokusu bi trebale biti aktivnosti reforme.

Reforma javne uprave, uz druge strukturne reforme, predstavlja vazan preduslov za
odrzavanje ekonomske stabilnosti i stvaranje osnova za odrziv i dugorocan privredni razvoj.
Drzava mora da iznadje i da formuliSe model (strategiju) privrednog razvoja, kako bi reforma
javne uprave bila uémkciji ostvarenja tog modela (strategije). Za postizanje odrZivog
privrednog razvoja 1 ukupnog progresa drustva potrebna je obrazovana, racionalna,
~domacinska*®, bolje motivisana javna uprava, uz istovremeno jacanje sistema transparentnosti
i odgovornosti za preuzete obaveze, pocev od nivoa rukovodenja, pa do svakog radnog mjesta
U javnoj upravi.

Sve ovo navedeno teSko je posti¢i bez prave i dobre reforme u javnoj upravi koji
podrazumijeva izmedju ostalog: povecanje transparetnosti procesa, povecanja stepena
profesionalne odgovornosti, pune implementacije donesenih propisa, pojednostavljivanja
kompliklovanih zakona, pojednostavljivanje procedura, elektronske usluge, unapredjenje
upravljanja u javnoj upravi, suzbijanje korupcije. Procjene Svjetske banke za neke od drzavau
okruzenju Crne Gore govore da bi reforme samo na ovom polju mogle doprinijeti rastu BDP
za (.9 odsto godisnje ( Svjetska banka, 2019). Reformama u Crnoj Gori mogao bi se podstaci
privredni razvoj ali Crna Gora ¢e ovo tesko postiéi bez kvalitetne javne uprave kao ,.alata” za
postizanje zacrtanog cilja. lako se u Crnoj Gori dugo govori o reformi javne uprave, deSavaju
se pronﬁne, ali te promjene idu sporo.

Integracija crnogorske ekonomije u evropski ekonomski prostor i globalno trziste je
preduslov njenog dugorocnog rasta i razvoja. To podrazumijeva prihvatanje i poStovanje
principa i normi koje ¢ine osnov evropske razvojne politike i globalnih razvojnih ciljeva. ,,.Da
bi Crna Gora dostigla status razvijene, dinami¢ne i moderne drzave njen razvoj dugoro¢no
treba da poéiva na koriS¢enju njenih komparantivnih prednosti koje bi, kroz poboljSanja u
oblastima znanja, nauke, tehnologija i inovacija doprinijele viSoj produktivnosti, a time i

povecanoj medjunarodnoj konkurentnosti zemlje. To su klju¢ni elementi modela razvoja Crna
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Gore na putu ostvarivanja dinamiénog, odrzivog i inkluzivnog rasta i ostvarivanja strateSkog
razvojnog cilja koji ¢ini rast Zivotnog standarda i poveéanje bogatstva svih gradana”'®.

Da bi Crna Gora dostigla evropski standard ili kvalitet Zzivota kojem bi trebalo svi da
tezimo moraju se prihvatiti i sprovesti reformski procesi u oblasti javne uprave. U radu smo
vidjeli da je prije vise od dvije decenije Crna Gora odlu¢ila da iza sebe ostavi planski na¢in
privredivanja i da se kroz proces tranzicije reformiSe, ali prije svega da reformise svoju
privredu. Proces reforme javne uprave je bio u drugom planu. Da bi vidjeli koliko se i da li se
postiglo u ovom segmentu, obuhvatili smo duzi vremenski period koji ukljucuje kompletan
proces tranzicije i u kontekst ekonomskih reformi stavili reformu javne uprave, kako bi lakse
ogli pratiti koliko su se ova dva procesa pratili i jesu li istim tempom i§li. U radu ukazujemo
da je sa stanovista cjeline reformi, tokmatranzicije, reforma javne uprave bila jednim dijelom
sporija od mogucnostikoje su bile za to, t]. da se odvijala sporije no §to su za to postojali uslovi.
Ono $to je evidentno, a na osvnovu prezentovanih podataka moze se zakljuciti da rezultati u
unapredenju kvaliteta javne uprave zaostaju za dostignuéima u ekonomskim reformama
(narocito u periodu prije 2004.), na primjeru Crne Gore, S§to bi znacilo da tranzicija
istovremeno nije garantovala, samo od sebe, i veéu efikasnost u javnoj upravi, barem ne u
mjeri u kojoj se to o¢ekivalo.

Kao sto se vidi u radu u Crnoj Gori se prvo sprovodila ekonomska reforma, a onda se
kasnije pristupilo i reformi javne uprave. Nije se prvo pristupilo stvaranju jakih i kredibilnih
drzavnih organa koje ¢e sprovesti reformu, ve¢ se javna uprava sistemski pocela razvijati sa
ekonomskim napretkom. Reforma javne uprave je bila slu¢ajni proizvod ekonomske tranzicije
i kvalitet javne uprave nije uvijek pratio privredni razvoj, $to je i potvrdjeno u radu. lako je
javna uprava, politicka institucija koja obavlja ekonomsku funkeiju. Takav trend nastavljen je
i do danas, jer se reforma sprovodila vise kao politicko pitanje (obnova nezavisnosti i ¢lanstvo
u EU), sporadi¢no kao mjera za odrzivost javnih finansija, a nikada kao vaZno pitanje odrzivog
privrednog razvoja. Posljedice takvog pristupa, ne postojanje jake drzavne organizacije,
naroc¢ito su vidljive danas.

Ovo potvrdujemo i u radu, izmedu ostalog i kroz kvalitativno i kvantitavinmo
istrazivanje koje je bilo fokusirano na jedan segment reforme (ali fundamentalan),
digitalizaciju i transparentnost. Istrazivanja su pokazala da u Crnoj Gori ne postoji dominantno
negativan stav po pitanju digitalizacije u Crnoj Gori, ali sti¢e se utisak da ne postoji dovoljno

razumijevanje u javnoj upravi o znacaju procesa digitalizacije kod donosioca odluka, kao i

109 Strateski prioriteti ekonomske politike Crne Gore za 2012.godinu.
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dijela zaposlenih po dubini, i uocava se strah od digitalizacije. Sublimirano, istraZivanje
ukazuje na veliki izazov u procesu digitalizacije, a to je obezbjedivanje pune posvecenosti
javne uprave ovom procesu, za koju se smatra da je izostala u prethodnom periodu. Umjesto
da bude pravi primjer i motor digitalizacije u drzavi, javna uprava je vrlo ¢esto koc¢nicar i neko
ko prvo unutar sebe ne koristi prednosti digitalizacije. Zapaza se da postoji veliki otpor
zaposlenih u javnoj upravi da predu sa ,papirnog” na elektronski na¢in rada, odnosno da
sprovedu reformske aktivnosti. Predstavnici javne uprave licno malo koriste elektronske
usluge. Sagovornici napominju da s obzirom da eusluge nijesu obaveza za koriS¢enje idalje
se preferira tzv model ,,face to face®, a to preferiranje dominantno dolazi od javne uprava.

Navedeno nam ukazuje da je u Crnoj Gori postojala i dalje postoji mnogo veca zelja i
odluénost kod donosioca odluka da se sprovedu ekonomske reforme, nego reforma javne
uprave. Takav pristup pogodovao je vecoj fleksibilnost, ali i manjoj stabilnosti u javnoj upravi,
Sto dugoroc‘&; posmatrano moze predstavljati veliki problem ako se nastavi istim pristupom. S
tim u vezi mozemo zakljuciti da ¢e u nﬁdnim godinama biti od velike vaznosti podsticanje
aktivnosti u dijelu reforme javne uprave posto se sa razvojem ovog segmenta mogu ocekivati
i bolji rezultati do sada ostvareni u oblasti ekonomskog razvoja, ali i na polju evropskih
integracija i generalnog rasta kvaliteta Zivota stanovnistva.

Zabrinjavajuce je da nalazi u radu ukazuju na nedostatke i u smislu opste prihvacene
definicije pojmova reforma javne uprave, ali i samog pojma javne uprave, iako javna uprava
predstavlja jedan od najzastupljenijih pojmova u svim nauénim disciplinama drustvenih nauka.
Jo§ uvijek se vode dileme §ta obuhvata javna uprave i koji su to njeni segmenti.
Multidisciplinarnost ovog pojma predstavlja dodatnu prepreku donoSenju egzaktnih teorijskih
zakljuc¢aka, pa i samog odredenja pojma javne uprave. Zbog upravo navedene kompleksnosti
pojma, u radu smo posli od definisanja generalne uloge drzave u ekonomskoj nauci, ali i
ponudili vise razli¢itih teorija koje su se bavile ovim pitanjem, kao i definicija. Poseban fokus
stavljen je na savremene teorije koje se danas primjenjuju, ali su i primjeceni njihovi nedostaci
koji nas navode na zakljucak da je potrebno kombinovati vise teorija da bi mogli postiéi ciljane
indikatore odnosno vrijednosti. Kriticki osvrt uradjen je narocito kod teorije novog javnog
menadZenta iz razloga §to je drzava specifi¢an sistem sa kojim nije moguce upravljati kao sa
privrednim drus$tvom, $to je u osnovi ove teorije.

tvrdili smo da poboljSanje sistema javne uprave zahtijeva dugoro¢nu posvecenost
reformii/ne uprave kako na centralnom tako i na lokalnom nivou.

U radu smo kroz istrazivanje pokazali da su gradani spremni da koriste prednosti

reformisane uprave ako bi znali da postoje, ako su jednostvane i olakSavaju im komunikaciju

185




sa javnom upravom. Sti¢e se utisak da nedovoljno koriS¢enje npr. eusluga od strane gradana
nije mentalitetski problem, veé¢ problem nerazumijevanja i komplikovanosti koris¢enja
eusluga, ali i zastarelosti postojeceg elektronskih usluga u upravi. Stav ,tesko je promijeniti
svijest ljudi* pokazao se kao izgovor za lose sprovodenje politika, ali da u stvarnosti ljudi su
spremni da prihvate promjene, ako su na bolje i ako olakSavaju procese javnom upravom.
Nepovjerenje u donosioce odluka jedna je od velikih prepreka reformi. Takodje, veliki problem
predstavlja §to veliki broj usluga koji se pruza gradjanima i privredi na prvom ili drugom nivou
sofisticiranosti. Eusluge koje su dostupne gradjanima i privredi dominantno su eusluge

Prepoznajemo da su uloZeni znacajni napori u razvoj nacionalnih kapaciteta za vodenje

informativnog karakreta.

reformi, izradu novih zakona i strategija, kao i upotrebu novih modela, praksi, metodologija i
alata. Medutim, dugoro¢na odrzivost mnogih intervencija je ugrozena internim i eksternim
faktorima, kao Sto su: fluktuacija zaposlenih u institucijama; ¢este promjene rukovodstva;
slabosti citavog sistema u upravljanju institucionalnom uspje$noSéu i mehanizmima
monitoringa; i ograniéeﬁl upotreba novostecenih kompetencija, vjestina i znanja.

Uocava se da na listi najvaznijih problema zaostaju nedovoljna transparentnost u
donosenju odluka, ne postojanje jasnog sistema odgovornosti, nedovoljna transparentnost na
svim nivoima, nedosljednosti i proizvoljno tumacenje i sprovodenje zakona od strane javne
uprave, kao i ¢esto prisutnog ,,ping-pong™ efekta, ali i preglomaznog javnog sektora. Javna
uprava u Crnoj Gori je medju vec¢ima sa zemljama sa kojima se uporedjujemo i logi¢no je da
nas§ BDP to ne moZe da izdrzi. | trenutno javna uprava nema kapaciteta da reformise privredu,
kako bi se BDP povecao. Sli¢na situacija je bila i tokom tranzicionog perioda kada je jednim
dijelom rast BDPa bio zasnovan na prekomjernoj javnoj potrosnji i licnoj potro$nji. Crna Gora
nije uspjela da smanji izdatke drzave i snizi u¢e$cée javne potro$nje na nivo priblizan poreskom
kapacitetu privrede. Cilj mora biti smanjenje javne potroSnje, pocevsi od smanjenja ucesca
troskova zarada javne uprave u BDP-u, ali i u ukupnoj potrosnji. Pozeljno bi bilo da se vrati

trend koji je dio prije 2020.godine kada su rasli izdaci za kapitalna ulaganja a
smanjivala se tekuca potroSnja, po principu ,.Paretovom optimuma”. U istom pravcu je i
stanoviste ekonomiste Petija koji je ubrajao: zemljoposjednike, kralja, ¢inovnike, skole i sli¢na
zanimanja. Svioni Zive na racun dohotka koji stvara proizvodnirad, dakle na racun tudjeg rada,
zbog toga prema njegovom misljenju, neproizvodni rad treba svesti na najmanju mogucu
mjeru.

Imajuéi u vidu tematsko odredenje ovog rada, osnovu analize ¢inila je reforma javne

uprave i njen uticaj na privredni razvoj. Kao $to smo vidjeli u samom radu, prethodno je
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analiziran teorijski osnov, dat je kriticki osvret na neke teorije, zatim odnos izmedju tranzicije
i unapredenja javne uprave, sve nam to je bila osnova za empirijsku analizu, kroz kreiranje
ekonomskterijskog modela za utvrdivanje uticaja reforme javne uprave na ekonomski razvoj.
Empirijsku analizu smo bazirali na upotrebi panel ekonometrijskog modela. Ovaj model je
posebno koristan jer predstavlja kombinaciju vremenskih serija i uporednih podataka.

Ekonometrijsko istrazivanje je pokazalo da reforma javne uprave s pravom nosi epitet
~kljuéne strukturne reforme®, jer pored neekonomskih koristi, daje znacajan doprinos
privrednom razvoju kroz nekoliko pokazatelja. Dakle, reformu treba posmatrati vise kao
ekonomsko pitanje. Na osnovu kreiranja sopstevnog modela, istraZivanje je potvrdilo hipotezu
da postoji pozitivna korelacija izmedu reforme javne uprave i privrednog razvoja i daRJU
ima znacajan uticaj na rast realnog BDP-a i obim trgovine. Zato bi donosioci odluka morali
drugacije posmatrati ulogu javne uprave u ekonomiji i bez apriori negativnog stava da je javni
sektor ,balast” razvoju, nego nastojati da se kreira, kroz proces reforme javne uprave, javna
uprava koja ée biti prava podrska i determinanta privrednog razvoja.

Ovdje predstavljeni rezultati pokazuju da kreatori politike u zemljama Zapadnog
Balkana treba da promijene model ekonomskog rasta i da predu sa rasta generisanog
potro$njom, na onaj model rasta koji ce se zasnivati na snaznijoj proizvodnji i izvozu. Stoga bi
zemlje Zapadnog Balkana trebale snaZnije da sprovode reforme javne uprave, koristeci
akumulirano znanje i sve mogucnosti postojecih reformi. Zakljucci Epreteino Zasnivaju na
onim varijablama koje, kako procjene pokazuju, mogu direktno uticati na privredni razvoj, kroz
stvaranje konkurentnije privrede koja bi dovela do rasta BDP-a, a samim tim i do povecanja
zivotnog standarda gradana. Ovo nije moguce posti¢i bez kvalitetnog upravljanja u javnoj
upravi. Jedno je sigurno, nema napretka u reformi javne uprave, ali ni bilo kojeg drugog
napretka bez kvalitetnih kadrova u upravi i to na svim nivoima, ali i talentovanih lidera koji ¢e
preuzeti upravljanje od sve veceg broja nepotrebnih i nestruénih rukovodilaca i zaposlenih. U
upravi ima ljudi koji su sposobni i vrijedni, ali mnogo manje ima onih koji mogu i umiju da
iskoriste to njhovo znanje.

Neocekivano beznacajan i negativan koeficijent vladavine prava u skladu je sa Buterin
et al. (2018) koji tvrdi da tokom velike privatizacije drzavnih firmi Zapadnog Balkana i novih
zemalja ¢lanica EU pravni institucionalni okvir nije uspio da sankcioniSe sumnjive procese
privatizacije koji su rezultirali velikim padom nacionalne proizvodnje.

Reforma javne uprave kojom bi se unaprijedila transparentnost i odgovornost

predstavlja izazov, ali njeno ostvarenje moguce je, i to je potrebno Crnoj Gori. Zato je potrebno
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preduzeti mjere da se unaprijedi efikasnost drzave, poboljsa transaprentnost i odgovornost
javne uprave na svim nivoima.

Unapredenje transparentnosti moglo bi pomo¢i da se otklone problemi sa
predvidljivoscu, a ovo se naroc€ito odnosi na javne rasprave prilikom donosenja javnih politika.
U Crnoj Gori postoje propisi kojima se ureduje nacin organizacije javne rasprave, ali i izrade
RIA ( analiza uticaja propisa) i uticaj na poslovno okruZzenje, ali nazalost u praksi to vrlo ¢esto
izostane. Nekada se deSava da SkupStina sama donese zakone, bez konsultacija sa Vladom i
javnoscu, Sto nije dob:

U Crnoj Gori ne koristimo efikasno drzavne resurse. Za isti novac dobijamo slabije
usluge nego druge zemlje. Prema pokazateljima kvaliteta usluga, zaostajemo za svim
zemljama Centﬂe i Istocne Evrope i na dnu se ,,guramo” sa drzavama okruzenja (BIH S.
Makedonija..). To se odnosi na katastar, pravosude, obrazovanje. Takodje, opsti kvalitet
drzavne administracije opada ipogorsava se sistem negativne selekcije. Zaposljava se sve vise
ljudi sa sumljivim diplomama, ali i nivo znanja je upitan.

Pokazali smo, na osnovu kvantitativnog i kvaliativnog istraZivanja u oblasti
digitalizacije i otvorenih podataka, da, pored navedenih indikatora koji znacajno ili djelimi¢no
uticu na ekonomski razvoj, veoma vazan segment predstavlja i alat ( termin koji se dominantno
koristio u radu), odnosno digitalizacija svih segemenata privrede, drzave i druStva.
Digitalizacija je klju¢ naseg uspjeha i segment u kome Crna Gora moze da iskoristi sve svoje
potencijale.da nadokadi propustene Sanse i propusSteno vrijeme i dostigne naprednije zemlje
EU i svijeta. E- uprava bi mogla da obezbijedi dosljednju primjenu propisa.

Nesprovodenje reforme javne uprave, ili usporavanje ovog procesa, doveo bi do
ogranicavanja ulaska novih kompanija na trziste, uz manje investicija i moguénosti otvaranja
novih radnih mjesta. Transparentna i odgovorna javna uprava dovela bi do veceg podsticaja za
ekonomski rast, a njima bi se svim kompanijama omogucili jednaki uslovi poslovanja.
Analizirano preko WGI Indikatora utvrdeno je da odgovornost znacajno uti¢e na ekonomski
rast. Crna Gora mora uloziti znacajne napore u povecanje odgovornosti, ali i kvaliteta
upravljanja javne uprave, ako planira da ostvari veéi rast i viSe prihode.

Pokazali smo da je neophodna ned vosmislena i sveobuhvatna politicka podrska reformi
javne uprave, kao politickom, ekonomskom i drustvenom prioritetu. Izgradnja javne uprave
koja je garant sistemske odrzivosti i prilagodljivosti potrebi snaznog drustvenog razvoja,
sposobnoj da na temeljima pravilne analize sistemskog okruZenja, razumije i sagleda razvojne
drustvene tokove i ponudi prave odgovore na izazove izgradnje zajednice i zaStite interesa

gradana i drzave. Izgradnji uprave koja rapolaze procesnom sposobnoc¢u obezbijediti snaznu
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participacija gradana i drugih drustvenih subjekata, otvorenost i dostupnost upravnog
stepenom podrske, poStovanje i povjerenje onih kojim je posveéena, sa ostvarenom
proceduralnom pravdom po najvisim medunarodnim standardima i dobrim praksama uz
obezbijedenu referentnu efektivnosti i efikasnosti u postupanju. Izgradnji uprave koja svojim
postupanjem doprinosi rastu blagostanja, sigurnosti i pravednosti u crnogorskom drustvu.

Ukazujemo da se realizacija reformskih mjera i aktivnosti fokusira na daljoj
racionalizaciji sadaS$njih javnih izdataka: kroz nastavak procesa optimizacije (broja
zaposlenih), funkcionalnu reorganizaciju, ukidanje nepotrebnih poslova i procedura,
ﬁegulaciju, snazenje institucionalnih kapaciteta za implementaciju reformskih procesa,
podizanjem nivoa osposobljenosti upravnih kadrova, uvodjenjem novih metoda i tehnika rada,
unapredenje elektronskog pruzanja usluga na centralnom i lokalnom nivou. Cilj je javna uprava
upodobljena potrebama crnogorskog administrativnog prostora, koja odgovara finansijskim i
opstim materijalnim moguénostima drustva. Efektivna javna upravu koja realizacijom svojih
politika zaista dovodi do Zeljenog, zadatog cilja, ostvamjuéiéuz najnize moguce troskove

Ostvarene budZzetske ustede usmjeriti na oblikovanje stimulatiw okruzenja za rad u
upravi, koje e privuéi i zadrzati najsposobnije kadrove. Dalje ojacati veze sa medunarodnom
zajednicom i u funkcionalnom i u institucionalnom smislu ukljuc¢iti Crnu Goru kao aktivnog
partnera savremenih medunarodnih integracionih proce

Nacelo uspjeSnosti javne uprave postavljeno je iznad problema veli€ine javne uprave.
ﬂljuéivi cilj smanjenja broja zaposlenih u javnoj upravi zamrzavanjem novog zaposljavanja
ne vodi podizanju nivoa kompetencija javnih sluzbenika. Fleksibilna politika zaposljavanja
prema kompetencijama i stvarnim potrebama pojedinih javnih cija (na osnovu cjelovite
funkcionalne analize) dovesce do vecée efektivnosti i efikasnosti javne uprave. Nuzne mjere za
povecanje uspje$nosti javne uprave Cine zakonske izmjene koje olakSavaju zaposljavanje
prema sposobnostima i otpustanje neposvecenog sluzbenika, zatim premjestaj po potrebi
sluzbe, obavezno usavrsavanje, interno testiranje ovladavanjem novih kompetencija tokom
karijere, ocjena prema rezultatima rada/ucincima pojedinaca i unutar organizacionih jedinica.
Stoga od njih ne treba odustati, ve¢ osigurati promisljeno i transparentno provodenje svih
mjera.

Nastaviti aktivnosti na jatanju kompetencija zaposlenih u javnoj upravi, ali jedan od
primarnih ciljeva mora biti ukljuéivanja privatnog sektorau ﬁnanﬁnjejavnih dobara i usluga
su. Takav pristup omogucio bi efikasniju alokaiju raspolozivih resursa i smanjenje troskova
pruzanja usluge, mijenjanje uloge javnog sektora od primarnog ponudaca javnih dobara i
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usluga do institucionalnog regulatora njihove ponude, smanjenje poreskog opterecenja,
smanjenje javnog duga.

Ulaganje u digitalizaciju mora biti imperativ svakoj vladi. lako,se efekti ulaganja u ovaj
sektor cesto vidljivi tek nakon nekoliko godina usljed cega se politicari naélasti nelako
odlucuju na ovakve korake, mora postojati razumijevanje za to. NaroCito jer su se gradani
vremenom navikli da imaju i ocekuju vrhunske usluge od strane privatnog sektora. Ukoliko ne
dobiju istu vrstu usluga i od drzave, njihova ukupna podrska javnim institucijama ée se mozda
smanyjiti, Sto predstavlja dodatnu opasnost i izaﬁv u periodu generalnog pada povjerenja u
javnu upravu. Sa druge strane privredna drustva koja se suocavaju sa ve¢im administrativnim
optere¢enjme zbog zastarjelih analognih drzavnih usluga mozda ¢e percipitrati zemlje koje
zaostaju u digializaciji kao manje atraktivna mjesta za poslovanje. Imajuci sve to u vidu, uloga
vlada u promovisanju digitalizacije je jasna, a utvrdeno je i da postoji potencijal za njihov
uticaj. Sada je vrijeme da se to i realizuje.

Stopa pﬁrednog rasta odnosno poveéanje opsteg drustvenog bogatstva ostaje kljuéni
dugorocni cilj. Logi¢no je pretpostaviti da ¢e sa povec¢anjem stope rasta rasti i dohodak, pa ¢e
to imati za posljedicu porast skolnosti ka Stednji u odnosu na sklonost ka potrosnji. Odnosno,
apsolupno posmatrano, povecavaju se i stednja i potro$nja, ali relativno posmatrano, sa rastom
dohotka, sklonmotroénji opada, a sklonost stednji raste.

Medju deset najvecih ekonomija Evrope je Poljska, prije svega zahvaljujuci jakom
privatnom sektoru. TrziSne ggforme dovele su privatni sektor u dominantan poloZzaj,( $to jos
uvijek nije sluéaj sa CG) 1 on sada ima 805totni udio u izvozu i zaposljavanju ( $to je
posebno znacajno sa stanovista RJIU) u BDP. Zbog toga privatni sektor je mogao da absorbuje
visak radnika u manje produktivnim podru¢jima javnog sektora i imao je vaznu ulogu u
stabilizaciji ekonomije i drustva kod sprovodenja reformi.

Poljski model razvoja bazirao se na povecanju produktivnosti, dinami¢nom izvozu,
snaznoj unutra$njoj potraznji, s obzirom na to da su veliko trziste od skoro 40 miliona ljudi, a
veliku ulogu u svemu tome iﬁale su istrane investicije i odli¢no iskoris¢avanje EU fondova.

Crnogorska mala i otvorena ekonomija orijentisana je na usluge i uglavnom je
usredsrijedena na turizam kao glavni izvor prihoda.

Preporuka je da se nastavi gﬁleralno sa sprovodenjem zapocetih strukturnih reformi
ukljucujuéi i reformu javne uprave i time doprinese prevazilazenju strukturnih neravnoteza,
Ciji cilj treba da bude rast zaposlenosti, povecanje konkurentnosti, oslobadanje potencijala za
biznis i pruzanje podrske inovarg"ama, ali i ne manje vaznim povecanjem kvaliteta javnih
usluga i ukupne priduktivnosti i konkurentnost ekonomije, i omoguéi dinamic¢an razvoj
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privatnog sektora, kao nosioca razvoja. Ove reforme, istovremeno, predstavljaju integralni dio
obaveza iz procesa pristupanja EU.

Lose upravljanje i slabosti javne uprave predstavljaju znacajne kocnicare crnogorske
privrede. lako se reforma sprovodi intenzivno od 2003. godine u nekim oblastima je doslo do
unapredenja stanja, ali mnogo vise do stagnacije ili ¢ak u nekim m segmentima do nazadovanja.
Da bi se ovaj trend promijenio mora se uloziti viSe napora u reformi javne uprave i ostvarivanju
konretnih rezultata a prije svega na obrazovanju zaposlenih kao i na jacanju odgovornosti koja
je jos uvijek na nezadovoljavaju¢em nivou.

Unapredenje efikasnosti javne uprave pomoglo bi stvaranju okruZenja pogodnog za
vecu produktivnost koja zaostaje u Crnoj Gori posljednjih deceniju, Crnoj Gori i dalje fali
efektivna i efikasna javna uprqva gdje se kadriranje obavklja na bazi potreba i sposobnosti.

Trzista su efikasna kada su konkurentna. Kod mnogih usluga koje pruza javna uprava
konkurencija nije moguca.

Ciljde da se neka usluga obezbjeduje na najefikasniji nac¢in po najnizim moguéim
cijenama. Uklanjanje prepreka koje drzava postavlja pred privredu omogucava kompanijama
da poslHu slobodnije, ali ih ne ¢ini konkurentnijim.

Crna Gora je jedna od zemglja koja je najizlozenija eksternim Sokovima, izazvanim
pandemijom i ratom u Ukrajini, s obzirom na veliki udio turizma u BDP-u i zaposlenosti.
(znacajan dio SDI dolazi iz Ruskle Federacije, kao i veliki broj turista kako iz RF, tako i iz
Ukrajing).

Crna Gora takode treba da se bori protiv korupcije, poboljsa vladavinu prava i jaca
institucije, kako bi promovisala konkurentnost. RjeSavanje ovih osnovnih ogranicenja,
preduslov je za uspjesnu transformaciju ekonomije. Crna Gora bi trebalo kreirati ekonomski
model koji ce se fokusirati na podsticanje privrednog rasta.

Kao $to smo vidjeli, nije bilo lako suzbiti hiperinflaciju, sagraditi infrastrukturu,
sprovoditi proces privatizacije, uvecati ekonomski rast, prosjecne zarade, itd. Medjutim danas
se nalazimo na novoj raskrsnici, na kojoj se treba odluciti u kojem pravcu ici. Iskustvo nam je
pokazalo da samo snazna politicka volja moze dovesti do sprovodenja kvalitetnih reformi i
usvajanja kvalitetnih politika, zasnovanim na EU standardima. Istorija nam govori da Crna
Gora moZe da sprovede ove reforme, i postigne, a mozda i preskodi, prosjecan zivotni standard
kvaliteta zivota u EU, ali i opominje da moramo pazljivo birati na koji na¢in i kojim tempom.
Generalno posmatrano ekonomija bi se morala bazirati na jakom privatnom sektoru koji mora

biti pokretac¢ 1 osnovica ekonomskog rasta, ali i da se unaprijedi stanje u pojedinim oblastima,
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kao Sto su: unparedjenje poslovnog ambijenta, unapredjenje konkurencije, rast investicija,
povedanje izvoza i smanjivanje platnobilansog deficita, povecanje produktivnosti.

Kvalitet javne uprave je element koji u znacajnoj mjeri opredjeljuje i nivo
konkurentnosti, te predstavlja vazan faktor ukupnog napretka drustva. S obzirom na to procesu
reforme javne uprave, kao kontinuiran proces, u postoje¢im uslovima treba dati novi zamah.

U Crnoj Gori, ali i regionu imali smo smjenjivost vlasti, ali nije se mnogo priomijenilo,
jer su oni, koji su dosli na vlast, jednostavno preuzeli gotovo iste matrice ponasanja, kada je u
pitanju javna uprava i stvorili isti ili slican sistem. NaZalost stice se utisak da nedostatak prave
politicke volje za promjene postaje matrica ponaSanja. Gradanima kao nekom kome bi uprava
trebalo da bude servis, tesko je da steknu stvarnu politicku mo¢ i mijenjaju na¢in funkcionisanja
drustva, pa samim tim ostaju u sjenci politi¢ara koji nazalost i dalje zauzimaju ,,epicentar*
javne uprave. Javna uprava postaje najveci poslodavac u drzavi, a samim tim i ,,lokomotiva“
razvoja, §to je neodrzivo na dugi rok. Javna uprava moze biti i jeste ( dokazano u radu) jedna
od determinanti ekonomskog rasta i razvoja, ali ne mozZe biti ,,lokomotiva®, ta ,Stafeta” uvijek

mora biti u rukama realnog sektora.

Trendovi stagnacije klju¢nih indikatora performansi drzave i kvaliteta rada njenih
organa, pokazuju potrebu za odrzivim reformama u javnoj upravi. Povjerenje u javnu upravu
ostaje opravdano nisko, ali sa potencijalom za rast. Saniranje ranjivosti privrednog sistema
Crne Gore trebalo bi da prate strukturne reforme u cilju obezbjedjivanje odrzivog privrednog
razvoja. Do sada se upravljanje budzetom ,guralo* u prvi plan reforme javne uprave,
dominantno zbog finsnijskih problema sa kojima se suoéavala Crna Gora, §to bi treabalo da se

promijeni u narednom periodu. Upravljanje budzetom jeste vazno za reformu ali ne i jedino.
Na kraju ¢emo drugacije interpretirati jednu ¢uvenu Samjuelsonu izreku ,, mi znamo

rjeSenje, ali ne i kako da do njega dodjemo*. Ipak, mi znamo rjesenje, ali znamo ikako da do

njega dodjemo.
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PRILOG 1

Upitnik za kvantitativno istraZivanje u vezi sa
otvorenim podacima (open data)

ZAINTERESOVANOST ZA OTVORENE PODATKE

1. Koliko su po VaSem miSljenju vaZni ,,otvoreni podaci“?
Izuzetno nevazni

Donekle nevazni

Donekle vazni

Izuzetno vazni

Ne znam/ne mogu da procijenim

opoos

2. Kako dolazite do informacija koje su u posjedu javne uprave?
Putem sajta

Telefonom

Li¢no, zahvaljujuc¢i kontaktima koje imam

Pozivanjem na zspi

Portal otvorenih podataka

Nesto drugo, navesti

o a6 o

3. U prethodnih 12 mjeseci da li ste koristili portal otvorenih podataka Vlade Crne

Gore data.gov.me?
a. Da
b. Ne (predi na pitanje 6)

4. Koliko ste zadovoljni sa Portalom otvorenih podataka?
Veoma sam zadovoljan/a

Zadovoljan/a sam

Nijesam zadovoljan/a

Potpuno sam nezadovoljan/a

Nijesam koristio/la, ne mogu da procijenim

oapow

5. Jeste li zadovoljni sa ponudenim setom podataka na Portalu?
a. Veoma zadovoljan/a

Djelimiéno zadovoljan/a

Djelimi¢no nezadovoljan/a

Veoma nezadovoljan/a

Ne mogu da procijenim

o oo o

6. Kada razmisljate o sopstvenom interesovanju za otvorene podatke, za podatke u

kojim kategorijama ste zainteresovani?

Da Ne

Obrazovanje

Zdravlje

Finansije (nacionalni i lokalni budzeti)
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Poljoprivreda

Pravda

Zivotna sredina

Nauka

Uprava

Saobracaj i pomorstvo

Rad i socijalno staranje

Ljudska i manjinska prava

Odrzivirazvoj i turizam

Energetika i rudarstvo

Statistika

Zastita potrosaca

7. Ukoliko postoje kategorije podataka za koje ste zainteresovani, a nisu navedeni u
prethodnoj tabeli molimo Vas navedite o kojim kategorijama podataka se radi?

8. Za koju vrstu otvorenih podataka Vlade ste zainteresovani?

Da

rezultatima)

Statisticki podaci (npr. statisti¢ki podaci o ostvarenim

usluge drzavnih organa)

Podaci o lokacijama (npr. lokacije na kojima se pruzaju razne

drzavni organi)

Podaci o uslugama(npr. detalji o uslugama koje pruzaju

javnog prevoza)

Podaci u realnom vremenu (npr. azurirani podaci o uslugama

Nisam siguran/a

9. Ukoliko postoje vrste podataka za koje ste zainteresovani, a nisu navedeni u
prethodnoj tabeli molimo Vas navedite o kojim vrstama podataka se radi?

10. Koliko su za Vas vaZni sljedeéi motivi da koristite otvorene podatke?

Uopste
nije
vazno

Nevazno

Ni
vazno ni
nevazno

Vazno

Veoma
vazno

Radoznalost

Bolje razumijevanje rada
drzavnih organa

Razvoj inovativne usluge/web
sajta

Ostvarenje profita

Doprinos mojoj lokalnoj zajednici
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Uticaj na Vladu da bude
ucinkovitija

Sticanje novih vjeStina

Uc¢initi drZzavne organe
odgovornijim

Unapredenje usluga za gradane ili
klijente

Kreiranje platforme za druge
ljude da mogu da rade na njima

Rjesavanje konkretnog problema

Zelim da budem prepoznat/a kao
neko ko kreira nesto korisno
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VASE VIDENJE OTVORENIH PODATAKA

11. Prema VaSem misljenju, koliko su vaZni sljedeci razlozi za objavu otvorenih
podataka?

Uopste Ni
nije Nevazno | vazno ni | VaZno
vazno nevazno

Veoma
vazno

Otvoreni podaci se mogu Kkoristiti
da se drZavni organi pozovu na
odgovornost

Otvoreni podaci se mogu Kkoristiti
u komercijalne svrhe

Za otvorene podatke placaju
gradani i zato treba da su dostupni
| gradanima

Otvoreni podaci se mogu koristiti
za razvoj web sajta sa povezanim
podacima

Otvoreni podaci se mogu koristiti
za osmisljavanje reforme javnih
usluga

Zahvaljujuéi otvorenim podacima,
kompanije mogu da razvijaju nove
usluge

Gradani mogu bolje da razumiju
rad drZavnih organa zahvaljujudi
objavljenim otvorenim podacima

Zahvaljujuéi otvorenim podacima,
gradani mogu bolje da ocjenjuju
rad drZavnih organa

Inovatori van javnog sektora mogu
koristiti otvorene podatke da
ponude bolje online usluge.

Naucénici i istraZiva¢i mogu
analizirati druStvene fenomene,
zahvaljujuéi objavljenim
otvorenim podacima

12. Ukoliko ste veé koristili ili bi koristili otvorene podatke u buduénosti, koja od
navedenih izjava najbolje pojaSnjava na koji nacin ste ih ili biste ih koristili?
Da | Ne

Donwloadovanje/preuzimanje otvorenih podataka
Razvoj web sajta

Razvoj web usluge ili aplikacije

Razvoj mobilne aplikacije

Za potrebe pripreme prezentacije, izvjestaja ili ¢lanka
Za potrebe aktivizma/drustvene kampanje
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Integrisanje otvorenih podataka sa postoje¢om aplikacijom/web
sajtom

Za vizualizaciju otvorenih podataka

Za potrebe statisticke analize

Planiram da u narednom periodu vise koristim otvorene podatke

. ew

13. U kojem formatu biste najvise voljeli da se nalaze podaci (moZete zaokruziti vise
odgovora):

a. CVS

b. XLS

c. XLSX

d. JSON_STAT

e. PX

f. TXT

g. ZIP

h. GEOJOSON

i. PDF

j- HTML

k. JSON

l. SQL

m. Neki drugi

KORISCENJE OTVORENIH PODATAK A

Samo za ispitanike koji su koristili otvorene podatke. Ako niste koristili otvorene
podatke, predite na pitanje 24.

14. Sta je bio fokus Vaseg projekta?

Razvoj web usluge ili aplikacije

Razvoj mobilne aplikacije

Za potrebe pripreme prezentacije, izvjestaja ili clanka

Za potrebe aktivizma/drustvene kampanje

Integrisanje otvorenih podataka sa postojecom aplikacijom/web
sajtom

Za vizualizaciju otvorenih podataka

Za potrebe statistiCke analize

Nesto drugo (opisite)

15. Jesu li objavljeni podaci blagovremeni ?

a. Jesu

b. Djelimiéno jesu
c. Nijesu

d. Djelimi¢no nijesu
e. Neznam
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16. Da li je upotreba objavljenih podataka jednostavna i lako obradiva?
a. Veoma jednostavna i obradiva

Jednostavna i obradiva

Nije jednostavna ni obradiva

Veoma komplikovana i neobradiva

Ne znam

o oo o

17. Za one koji nijesu zadovoljni koji je razlog za nezadovoljstvo?
a. Nepotpuni i netacni podaci,
b. Nije bilo to §to trazim,
c. Komplikovano je bilo za snalaZenje,
d. Nesto drugo, navesti

Preci na pitanje 26.

18. Da li ste zainteresovani za ,,otvorene podatke®?
a. U potpunosti

b. Djelimi¢no jesam
¢. Uglavnom jesam
d. Nemam gotovo nikakvih informacija

19. Za one koji nijesu. Pitanje zaSto nijeste zainteresovani
Ne interesuje me ta tema

Nema dovoljno informacija u medijima

Informacije o ovome su suvisne

Nepotpune

Proces je zatvoren

Ne razumijem o ¢emu se radi

Nejasna mi je terminologija

R o a0 o

20. Da li smatrate da bi drZava trebala da organizuje obuke za koriScenje Portala open
data za korisnike?

a. Da

b. Ne

¢. Nijesam siguran
d. Ne znam

21.Da li je Portal otvorenih podataka dovoljno promovisan u medijima?
a. Jeste
b. Nije
c. Neznam

OSNOVNE INFORMACIJE O ISPITANIKU/CI

22.Pol .
a. Zenski
b. Muski
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23. Godine starosti

24. Najvedi nivo zavrSenog obrazovanja

a.
b.
c.
d

Srednja skola
Fakultetsko obrazovanje
Titula magistra

Titula doktora nauka

25. Molimo Vas oznacite oblast obrazovanja?

S o Ao o

26. Opstina

Umjetnost i humanisticke nauke

IT

InZzenjering i fizika

Matematika

Politicke nauke, javne politike ili pravne nauke
Drustvene nauke
Statistika

Nesto drugo, navedite $ta

27. Zanimanje

SEre R0 A0 o

Student/kinja
Volonter/ka
Zaposlen/a
Samozaposlen/a
Vlasnik biznisa
Penzioner/ka
Poljoprivrednik/ca
Domacin/ca
Nezaposlen/a

28. Koji sektor najbolje odraZzava Vase angaZovanje?

~o a0 os

Privatni sektor

Javni sektor na lokalnom nivou
Javni sektor na drzavnom nivou
Akademski sektor

Civilno drustvo

Nesto drugo

29. Ukoliko imate bilo kakav dodatni komentar, slobodno navedite:
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1 Introduction

The study of public administration reform in recent sources uses a multidisciplinary
approach, which significantly includes methods of economic analysis, having in
mind that public administration reform is a key structural reform in one country
(administrative reform) and that all other reforms depend on it. The gap between
the need for public administration and state intervention and available resources is
significantly larger in the WB than in advanced countries. In 2020, the European
Commission (EC) presented its proposals for an enhanced accession process, to
provide a more credible EU perspective to the WB. At the core of the revised EU
accession process is an even stronger focus on fundamental reforms, starting with
the rule of law, the functioning of democratic institutions and public administration.
It is not only important for the WB countries to adopt certain rules (which are
predominantly set by the EC), but it is crucial to implement these rules, which is
one of the biggest integration challenges in these countries.

Although economic growth and its determinants have been the subject of numerous
theoretical and empirical research since the time of Adam Smith, only at the end of
the 20" and the beginning of the 21* century, the attention is being focused on non-
economic factors of economic growth, which are primarily reflected in political,
socioeconomic, legal and other factors. A good example of this is South Korea,
which has achieved remarkable economic development with an average growth rate
of 7% in the last five decades, mainly due to public administration reform (Onder
& Ulasan, 2016: 24).

Starting from this basic research idea, in this paper, we will analyse the gquality of
government through the quality of public administration, in relation to the achieved
economic and social results which synthetically represent the achieved gross
domestic product, foreign direct investments and trade, and where the quality of
public administration reform is set as a determinant of economic development of
the country. The main scientific contribution of this research is reflected in the fact
that it is expected to provide a detailed analysis of the problem that is of great
theoretical and practical importance for dynamizing the economic development of
the country. The lack of public administration reform can lead to a lack of positive
development effects.

In theoretical terms, this research will contribute through the systematization of the
existing knowledge, taking into the consideration the relationship between the
quality of public administration and macroeconomic performance of the country. It
also lays the groundwork for the further role of public administration reform,
especially in the EU accession countries and the European Administrative Area.
Through the subject of research, the paper will examine the impact of selected key
determinants on economic development on the example of the WB countries.
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The applied part of the research will study the impact of public administration
reform as a determinant of economic development of the country, bearing in mind
the achieved economic and social results represented by the attained level of several
key economic parameters, such as: real GDP Growth Rate and Trade Per Capita.
Based on the conducted research, this paper will prove that there is a considerable
positive impact of the public administration reform on the GDP growth and trade.

2 Literature overview

The public administration reform has been the subject of many studies, but very few
of them have viewed this area as a factor of economic development. Namely, in
economic papers and studies, the economic growth (both endogenic and exogenous
determinants of growth), which is a narrower concept than economic development,
has been a significant subject of interest of researchers from the period of Smith and
Richardo, to modern theories of economic growth. In the 1990s, the economic
growth theory focused on the importance of economic factors. The stability of
macroeconomic variables (inflation, real interest rates, exchange rate, population
growth, government consumption, investment) has been recognized as a significant
factor of economic growth (Barro, 1991; Akinsola & Odhiambo, 2017).

At the end of the 20" and the beginning of the 21* century, the attention has also
been focused on non-economic factors of the economic growth, primarily political,
socio-economic, legal, demographic and geographical factors. Many have dealt
with the factors of economic growth, however, there has been much less research
of those factors of economic development that do not belong to the economic sphere
itself. Having that in mind, the focus of the analysis is on the so-called non-
economic factors (primarily strong institutions, openness and favourable
environment for functioning and investment) that directly or indirectly affect the
economic development. Empirical results in the paper "Why Serbia's economic
growth is lagging behind" (Petrovi¢, Bréerevic, Gligoric M, 2019) show that
Serbia's economic growth is below the potential level, primarily due to weak
institutions - especially the rule of law and control of corruption.

Empirical research conducted over the past three decades at the EU level has
identified a number of economic and non-economic variables that have been
positively and statistically associated with the economic growth, such as: physical
and human capital, education and investment in education, economic openness,
foreign exchange, budget deficit and surplus, development of the financial system,
rule of law, efficiency of the state administration, employment, age structure of the
working age population, etc. (Bassanini & Scarpeta, 2001).

The impact of the public administration reform which, as an area of “action” to a
large extent affects the economic development through the economic and non-
economic factors, represents a very complex research issue, and as such, it must be
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viewed from several angles. Its complexity is especially pronounced in the context
of contemporary theoretical and empirical research in this field. In the
circumstances of the so-called social state and welfare state, there is a gradual
development of a new understanding of the position of the government. The
operation of this mechanism of the state in terms of efficiency is increasingly being
compared with the activities of the private sector organisations, gradually giving
birth to the doctrine of "new public management”, whose theoretical contributions
were made by Pollitt, Van Thiel and Homburg (2007). Governments are expected
to become more efficient, results-oriented and service-oriented, as well as to offer
more value with less investment. In that context, public administration bodies are
expected to have a higher degree of efficiency and effectiveness in relation to
private sector organisations (Markovié, 2017: 60). Over time, the paradigm of the
New Public Sector Governance shifts to a different form, and it is recognized as
"good governance", primarily because it cannot simply be seen as a sign of equality
in governance in the public and private sectors. The advantage of the state, its
economic advantage, in relation to a private company is that it finances its expenses
from taxes, namely from forcibly collected funds, while a private company must
sell goods or services to someone who is ready to buy them. Based on a concise
review of research in this area, we can conclude that the relationship between the
quality of public administration reform and its impact on development performance,
namely research on public administration reform as a determinant of the economic
growth and development, is not sufficiently studied. This area of research is
particularly important for the EU countries, as well as countries acceding to the
Union, such as the Western Balkan countries, where public administration reform
is one of the pillars of the EU enlargement strategy. Broad empirical literature
supports the premise that the critical importance of well-performing public
institutions, good governance reflected in sound pubic administration are pivotal for
a country’s development and growth. As noted by Matte (2016), public
administration institutions should ensure that resources provided to public service
are translated into maximization of the output growth. Kaufman and Krey (2004) in
their research find that countries that benefit the most from the developmental aid
are those with relatively good institutions and policies. Altay (1999) notices that
public sector has to solve allocative problem that should ensure that resources
allocated to the production/provision of public services would not be used in a better
way if they were allocated in the private sector. Acemogly et al. (2004) empirically
support hypothesis that differences in economic institutions are the key cause of
differences in economic development. Grindle (2004) argues that the long waited
good governance agenda should be replaced with good enough governance reforms
that would encourage development and reduce poverty. Nguyen et al. (2021) find
that governance and public administration quality have positive impact on income
and poverty reduction. Fadic et al. (2019) argue that in the context of Italy, there is
a strong causal effect of local public administration efficiency on firm-level labour
productivity growth. In final, Pham et al. (2022) argue that increasing the quality of
public administration will have a positive impact on economic growth, in the case
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of Vietnam, using Control of Corruption in the Public Sector, Public Administration
Procedures, and Public Service Delivery as variables that control for the effect of
the public administration reform.

The relationship between the openness, in terms of economic trade, and the public
administration reform analysed by Brunetti and Weder (1999) suggests that
countries that are more open have better public administration. Similarly, Abreo et
al. (2021) find that there is a significant impact of the institutional and regulatory
quality and the rule of law variables on the performance of exports in the case of
Colombia. Furthermore, Buterin et al. (2017) find a strong positive impact of the
quality of institutions on exports in the context of the new EU members. LiPuma et
al. (2013) argue that institutional quality contributes to better exports, especially in
the case of small, young companies. Farug (2011) finds evidence that a better
institutional environment, which resulted in lower corruption, more efficient
burcaucracy and more secure property rights, is associated with better export
quality. Bilgin et al. (2018) using 12 political risk measures (bureaucracy quality,
corruption, democratic accountability, government stability, internal and external
conflict, investment profile, law and order, military in politics, religious and ethnic
tensions, and socioeconomic conditions) find that there is a negative impact of the
political risk on exports. Finally, the findings of Wu, Li and Samsell (2009) support
the assumption that countries with highly rule-based governance environments have
larger trade volumes, compared to countries with the so-called highly relation-based
governance environments.

3 Research

Public administration reform is becoming one of the important determinants of
economic development of modern economic systems, and this scientific paper will
focus on understanding the key assumptions that affect the development dynamics.
Namely, the focus of the work will be the study of the contribution to economic
development through the prism of public administration reform.

Although the problem of the quality of public administration and its interaction with
macroeconomic factors that determine the development of a particular country is
analysed in the literature, there is no empirical study conducted on the example of
the existing and future EU members, which will be examined in this paper. So far,
the macroeconomic indicators have been predominantly used in this segment,
which, at first glance, seem reliable and very acceptable for comparisons. In
addition, a more complex and objective measurement should include some
qualitative indicators. The research through the created economic model includes
six governance indicators created by the World Bank. It is a set of indicators defined
by Daniel Kaufmann, and this set includes six sub-indicators, and within each is a
series of indicators that are monitored in the system. It is important to note that there
are other very direct indicators for public administration reform, such as measures
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of administrative reform which were employed by Neshkova and Kostadinova
(2012).

Each of these World Bank indicators is measured based on numerous sources as
well as targeted research and perception measurements. Through the created
econometric model, these indicators are placed in the context of several
macroeconomic indicators, primarily: GDP growth, trade, FDI, etc. The data were
analysed for the WB, but due to the need to analyse a larger sample and obtain more
realistic findings, data from a significant number of the existing EU members were
also used. We combined quantitative indicators with qualitative indicators and
assessments. Thus, a significant contribution is made to the already existing corpus
of studies on similar topics.

Based on the results of theoretical and empirical research, the basic hypotheses have
been determined. In this regard, and in order to critically examine the problem of
public administration reform in the WB, the research will set out two hypotheses
that will be tested by adequate economic methods. When defining hypothesis, we
were especially mindful that they are logical and related to the research of the
problem.

The main hypothesis of the research will be tested starting from the defined subject
and goal of the research.

HI1: If quality and sustainable economic development is desired in the WB
countries, it is necessary to implement a comprehensive and sustainable public
administration reform.

The research implies that public administration reform is approached as one of the
key determinants of economic development in modern economic systems, which
generally belongs to the category of non-economic factors, but also includes a
significant economic dimension of influencing the quality of development
performance of an economy. In order to understand and explain the importance of
public administration reforms as one of the determinants of economic development,
it is necessary to first explain the basic components and characteristics of public
administration, then analyse economic trends in the country and observe all this
through the prism of EU accession.

H2: The public administration reform contributes to the GDP growth, and this
contribution, through the implemented measures, is particularly significant in the
WB countries.

This hypothesis will provide an answer to the research question whether the public
administration reform contributes to the GDP growth, as well as which activities
are the most important in this regard. Proving this hypothesis implies the application
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of qualitative and quantitative research methods, with a focus on comparative
analysis, descriptive method and analysis of the content of the applied reform
measures in selected countries, namely creating a model that examines the
determinants of GDP growth with a special focus on public administration reform
(chosen referenced indicators of good governance, such as the synthetic WGI index
and its six components, with the inclusion of control variables such as the degree of
openness of the economy, the volume of investment, the level of education and
available human resources).

H3: The public administration reform contributes to foreign trade per capita, and
this contribution, through the implemented measures, is particularly significant in
the WB countries.

Broad literature analysis suggests that there is a positive impact of the public
administration reform, institutional quality or governance on the quality and volume
of exports. To this end, we can make a strong assumption that the quality of the
public administration reform, reflected primarily in the institutional quality, should
contribute to larger trade. This hypothesis will provide an answer is this the case in
the WB countries, as well.

An appropriate (efficient) econometric model will be used for the research process
and for proving the set hypotheses. Given the characteristics of the panel data and
the fact that empirical literature related to the analysis of the impact of institutional
indices on the GDP growth and trade lends support to the application of a one-way
fixed-effects and random-effect model as the starting point in estimating the validity
of the static panel-data model, we will start our research testing appropriateness of
these models.

3.1 Data and Summary statistics

We use the aggregated data from the World Bank. For the dependent variable, we
use data on real GDP Growth in percentage terms and Trade Per Capita in
percentage terms from the World Bank database covering the period 2009-2019.
We selected data for 19 countries (Albania, Bosnia and Herzegovina, North
Macedonia, Serbia, Montenegro, Malta, Cyprus, Latvia, Latonia, Poland, Czech
Republic, Slovakia, Slovenia, Croatia, Turkey, Estonia, Bulgaria, Hungary,
Romania). For explanatory variables, we use the World Bank data on the WGI
reporting the aggregate and individual governance indicators for over 200 countries
and territories for six dimensions of governance: Voice and accountability (VA),
Political Stability and Absence of Violence (PS), Government Effectiveness (GE),
Regulatory Quality (RQ), Rule of Law (RL) and Control of Corruption (CC).

As noted in Van Dooren (2018), the WGIs are probably the best known and most
widely used indicators for measuring public administration. Some of these
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dimensions deal with the public administration in the strict sense (defined as the
apparatus of implementation). Some dimensions reflect on the broader institutional
context of a country. Certain parts of the GE, the RQ and the CC indices treat the
public administration. Similarly, Brewer et al. (2007) rely especially on the
following three indices: VA, CC and GE, as a measure of public management. We
agree that indices such as GE, RQ, RL and CC are a direct reflection of the
perception of the quality of public services, that is, the quality of the public
administration reform reflected through the quality of policies, and the
government’s commitment in implementing such policies.

In the same manner, we are aware of the limitations of these variables as a proxy
for public administration reform. We agree with the qualification that »....To be fair,
searching for a ‘perfect’ measure of governance is undoubtedly an exercise in
futility, and it is unlikely such a measure will ever be developed« (Williams and
Siddique, 2008). However, we also support the premise that composite indices
datasets, such as the WGI index, belong to the set of »super indices« that provide
more accuracy due to their multifaceted diagnostics.

In addition, our : 7 incorporates the Index of Economic Freedom — the Heritage
Index (HEI), an annual index suring the degree of economic freedom in the
world's nations, as well as the Corruption Perceptions Index (CPI), an index that
scores countries on the perceived levels of government corruption by country.
Finally, we add dummy variable DummyEU controlling for the difference between
the EU and non-EU countries.




LEX Locnm JOURNAL OF LOCAL SELF-GOVERNMENT | 793
G. Jovetic, G. Djurovic & Z. Kalerié: Impact of the Public Administration Reform
on the Economic Development of the Western Balkans
Table 1:  List of variables
Variable and [Variable Definition Variable Source
expected sign
Independent Variables
CPI Corruption Perception Index-is an index which Transparency
ranks countries by their perceived levels of public  [International
sector corruption, as determined by expert
assessments and opinion surveys
PS5 (+) Political Stability Index- The World Bank
m database
DUMMYEU |Dummy variable takes value 1 if the country is EU  |Authors’
member, 0 otherwise calculations
(+} Voice and Accountability captures perceptions of  [The World Bank
the extent to which a country's citizens are able to  |database
participate in selecting their government, as well as
freedom of e sion, freedom of association, and
a free media. Estimate gives the country's score on
the aggregate indicator, in units of a standard
normal distribution, i.e. ranging from approximately
-25t0235.
GE (+) Government effectiveness captures perceptions of  [The World Bank
the quality of public services, the guality of the civil |[database
service and the degree of its independence from
political pressures, the quality of policy formulation
and implementation, and the credibility of the
ment's commitment to such policies.
RQ (+) egulatory Quality captures perceptions of the The World Bank
bility of the government to formulate and database
implement sound policies and regulations that
ermit and promote private sector development.
Estimate gives the country's score on the aggregate
indicator, in units of a standard normal distribution,
i.e. ranging from approximately -2.5to2.5.
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Variable and
ed sign

Variable Definition

'Variable Source

RL(+)

Rule of Law captures perceptions of the extent to
which agents have confidence in and abide by the
rules of society, and in particular the quality of
contract enforcement, property rights, the police,
and the courts, as well as the likelihood of crime
and violence. Estimate gives the country's score on
the aggre gate indicator, in units of a standard
normal distribution, i.e. ranging from

oximately -25w0235.

The World Bank
database

HERITAGEI(+)

The Index of Economic Freedom is an annual index
which measures the degree of economic freedom in
the world's nations.

The Heritage
Foundation

Dependent Variables

TRADE

Trade/GDP in %

The @m‘ld Bank

national accounts
data, and OECD
National Accounts
data files.

GDP Growth

Real GDP growth annual in %

orld Bank
national accounts
data, and OECD
National Accounts
data files.

Table 1 outlines a summary of selected data. The analysis of the standard deviation
size, levels of maximum and minimum values compared to the average points
toward strong heterogeneity in variables. Variables VA, PS5, and GDP Growth
indicate the highest level of heterogeneity, while the Heritage Index appears to
exhibit the smallest variation.

Table 2: Escriptivc statistics of explanatory variables and dependent variables

VARIABLE OBS MEAN STD.DEV |MIN MAX
CPI 152 49.96 9.43 31 74

PS 209 .38 0.61 -2.00 1.29
DUMMYEU 209 0 .68 0.46 0 1
TRADE 209 60.67 2907 21.19 163.12
VA 209 0 .46 0.74 -1.4 1.43
GE 209 0.50 0.52 0.74 1.56
RQ 209 0.69 0.46 -0.21 1.69
RL 209 0.43 0.55 -0.52 1.48
HERITAGE 209 65.06 8.48 284 79.1
GDP Growth 209 2.16 3.60 -14.84 1120

Source: Authors’ Calculations, Stata 15,
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To summarize data further, we present a correlation matrix showing correlation
coefficients between variables, as an input into a more advanced analysis. We
observe a high positive correlation between TRADE and institutional explanatory
variables, especially with the RL index, which is in lilifsgfith predominant literature
conclusions and general expectations (WTO, 2014). On the other hand, we do not
find strong correlation coefficient between the GDP Growth and institutional

explanatory variables. The strongest positive correlation is observed with RQ and
HEL

Table 3: !c}rrelation mAtrix

TRADE VA [PS [GE [RQ [RL [CC [ ¢ [ _ [cPI
2 =
g | 2
5| B
2| 8
s
@&DE 1.00
0 44 1.00
PS 0 66 0.49 [1.00
GE 0 .64 0.52 066 [1.00
RQ 0.65 0.57 064 |085 |[1.00
RL 0 .68 0.41 070 090 [0.88 [1.00
CC 0.56 0.39 1057 [087 [0.84 [092 [1.00
HERITAGE [0 33 0.34 038 [060 [0.71 |0.50 [049 [1.00
CPI 049 0.38 056 |0.85 [0.84 [0.91 [096 [0.49 |0.70 [1.00
GDP growth 003 |-006 [0013 |0.13 009 [005 [0.12 [004 [0.08

Source: Authors’ Calculations, Stata 1.
3.2 Estimation strategy and selection of the appropriate estimator

% baseline empirical specification can be implemented by several panel data
estimation strategies. The static panel-data specification can be estimated by: (i) the
classical OLS regression model, which assumes homogeneity across units and time;
(i1) the one-way fixed effects model that captures the effects of those variables that
are peculiar to the i-th country and are time-invariant; (iii) the one-way random
effects model, where the intercept is assumed to be a random draw from a large
population and is independent of the error term for a particular observation; (iv) the
two-way fixed effects model that considers both group and time effects, and (v) the
two-way random effects model that 's for random individual effects and time
effects. Empirical literature related to the analysis of the impact of institutional
indices on the GDP growth and trade lends support to the application of one-way
fixed-effects and random-effect model as the starting point in estimating the validity
of the static panel-data model.
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Fixed/Random effect static panel regression model that we will estimate is:

Yi = BIXLit + ...+ Pk XK. it + i + ui

(1)
Where:
i=l1.....
ni=1,....n and
t=1,...,T.

The @i are entity-specific intercepts that capture heterogeneities across entities and
uir 1s the error term. As observed in Table 3he case of the TRADE model, the
Hausman test rejects null hypotheses, ie., the Hausman test considers the fixed
effects model?nore appropriate. On the contrary, in the GDP growth models
specification, the Hausman test indicates that the random effect model is more

appropriate.

Given that the static panel-data estimation involves serious misspecification due to
significant persistence effects of the dependent variable (as presented in Table 4
residuals from the static panel-data estimation display serial correlation, which
indicates the need for a dynamic specification), we provide results from the static
panel fixed-effects model (TRADE) and random effect model (GDP growth) in
Table 4 for illustrative purpose only, without detailed explanation of the results.
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Table 4:  Panel regression analysis — fixed and random effects

TRADE fe TRADE re GDP growth fe  |[GDP growth re
VA -5.12{-1.28) -2.01(-0.54) -1.39 (-0.67) 007 (-0.14)
CPI -0.29(-1.45) -0.37(-1.69)* (0.23(2 26)+* 0.13 (1.55)
PS -0.31(-0.13) 1.16(0.44) A0.19(-0.12) -1.02 (-1.59 )
GE 318 (0.76) -2.200-0.48) -2.82(-1.31) -1.99(-1.48)
RO 5.0 1.23) 6.92(1.56) 1.55(0.74) 1.30{0.82)
RL 4. 140.79) B.13(1 46) 1 98(0.74) 243(1.43)
CC -3.15(-0.70) -2.300-0.46) -4.66(-2.01)** -3A3(-1.8T)*
Heritage Index 0.24(1.39) 0.271(1.49) 0040 .52) 0.03(0.75)
Constant @ 61.61(4.68H%  [STIFEO1)*  [-1003(-1 48) -5.84(-1.26)
Number of observations 152 152 152 152
R squared 0.09 0.32 0.05 0.10
F test 13604 F(18,125)= 195 |Wald chi2(8)
= 1312

Hausman test BO.53 p=0.00 439 p= 082

med Wald test for

oroup-wise

heterosked asticity

in fixed effect regression
model

chi2 [%12588.?1
p= I

Pesaran's test of cross
sectional independence

4.16, Pr = 0.00 Average absolute
value of the off-diagonal elements =

1195, Pr =000 Average absolute
value of the off-diagonal elements

alpha =005 : 043
alpha =001 : 0.66

0.556 = 0460
Frees' test of cross 4.578 3
sectional independence alpha = 0.100: 0.31 alpha=0.10: 03169

alpha=0.05: 0.4325
alpha=0.01 : 0.6605

data
HO: no first order
autocomrelation

1 an’'s test of cross 20,860, Pr=0.28 38158, Pr=0.0037
ﬁ:ﬂ independence

ooldridge test for Fi 1. 18)= 100.540
autocomelation in panel p= 0.00

Source: Authors’ Calculations, Stata 15.

The Wooldridge (2002) test for autocorrelation of residuals fr
fixed-effects (TRADE) estimation has been conducted. Under

=

e null hypothesis

e static panel

of no first-order correlation, the test produces p-value=0.00. The observed
autocorrelation of the residuals across various points in time indicates that a
dynamic panel data specification is a more appropriate econometric method.

We run a Pesaran (2004) test o! cross-sectional independence. Namely, as noted by
Hoyos and Sarafidis (2006), the “panel-data models are likely to exhibit substantial
cross-sectional dependence in the errors, which may arise because of the presence
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of common shocks and unobserved components that ultimately become part of the
error term, spatial dependence, and idiosyncratic pairwise dependence in the
disturbances with no particular pattern of common components or spatial
dependence.” Moreover, if the cross-sectional dependence is due to the unobserved
components that are correlated with the included explanatory variables, both
estimators will be biased and inconsistem.hc TRADE FE model, the test
strongly rejects the null hypothesis (p=0.00) of no cross-sectional dependence. In
addition, the average absolute correlation of the residuals is U.Smich is a high
value, providing additional evidence suggesting the presence of cross-sectional
dependence. Frees® test rejects the null of cross-sectional independence indicating
cross-sectional dependence in the errors, while Friedman's te st does not. Finally, the
static panel data specification suffers from heteroskedasticity problems (p=0.00-
rejected the null h}fp{} of group-wise homoskedasticity at any conventional
level), as indicated by the modified Wald test for group-wise heteroskedasticity in
the residuals of the fixed-effects panel data model.

Empirical specification GDP Growth estimated by Random effect according to
Pesaran's test {:-f'crc-ss-seclim]z$pendence in the errors, strongly (p=0.00) rejects
the null hypothesis (p=0.00) of no cross-sectional dependence. In addition, the
average absolute correlation of the residuals is 046, which is a high value, providing
additional evidence suggesting the presence of c:r{)ss-sm;}nal dependence which
generates biased and inconsistent estimators. Similarly, both Frees” and Friedman’s
tests reject the null of cross-sectional independence.

In sum, even though static Fixed and Random effects estimation strategies are
widely used in the empirical literature covering this topic, presented diagnostics,
strongly argues in favour of a dynamic panel data specification as a more
appropriate econometric method.

In the presence of slope heterogeneity (ie., different slope coefficients for each
cross-section unit) in panel data, which is a typical situation, the inclusion of a
lagged dependent variable in conventional FE and RE models causes biased and
inconsistent estimates (Pesaran & Smith, 1995). A partial solution is a group-mean
regression, which involves reducing the panel to a cross-section. This yields
unbiased and consistent estimates of long-run coefficients but at the cost of not only
the total elimination of dynamics but also of other great benefits of panel
estimations: sample size and corresponding efficiency; and controlling for
unobserved time-invariant group effects.

Another solution might be to estimate a purely static panel. However, estimating a
static model in the presence of dynamic relationships entails misspecification, as it
may be observed from the above-described diagnostics of FE and RE models.
Therefore, following a good practice where most macroeconomic variables display
persistence effects or sluggishness, and being aware that the static model will not
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capture the short and long-run impacts of the independent variables on the
dependent variable, we use the dynamic panel model:

Yit = oYit — 1+ BXit + ui+ it 2)

Yit = aYit-1+pXit+uiteit (3)

Where:

1(=1...N) depicts cross-section groups,

t(=1...T) shows periods (2009-2019),

Xit 1s a Ixk wvector of k control variables identified as important

determinants of GDP Growth and Trade to (GDP VA, P5,GE, RQ,RL and

CC.
In addition, we incorporate the HEI, an annual index meas the degree of
economic freedom in the world's nations, as well as the CPI, an index that scores
countries on rceived levels of government corruption by the country), ui is the
group-level effects, and &t is the observation-specific error term. The dynamic
panel model is estimated by system GMM t@cam capture the persistence of GDP
growth and Trade/GDP ratio, address e problems of omitted variables,
measurement error, endogeneity, and country-specific heterogeneity by
implementing xtabond?2.

33 Discussion and model diagnostics

The specification 1 for GDP growth, our preferred specification, is estimated with
-slep System GMM, and diagnostic with the results are presented in Table 5.
The SGMM approach assumes that the applied instruments in the model
exogenous, while instrumental variables are lagged independent variables. The
validity of the obtained result§ ¥R the two-step System GMM depends on the model
diagnostics. First, the GMM approach : es that the applied instruments in the
model are exogenous. We have to test the statistical properties of this model by
testing the validity of instruments, which requires t ¢ for the presence of first-
and second-order autocorrelation in the error term. According to Arellano &Bond
(1991), the GMM estimator requires that there is a first-order serial correlation (m1
test) but that there is no second-order serial correlation (m2 test) in the diffcr@d
residuals. As observed, in Table 3, with pl =0.01 and p2 =0.926, respectively, these
tests suggiort the validity of the model specification. Second, with the
Hansen/Sargan test of over-identifying restric , we test for the overall validity
of instruments. In our preferred specification the Hansen test of over-identifying
restrictions d not reject the null at any conventional level of significance (p-
value=ﬂ.591,%=ﬂ.441): hence, it is an indication that the model has valid
instrumentation. The F-test of joint significance reports that we may reject the null
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hypothesis that the estimated coefficients on the independent variables are jointly

equal to zero (p=0.000).
Table 5:  Base model - SGMM dynamic panel GDP Growth
The dependent variable is real CFERRED ALTERNATIVE |(ALTERNATIVE
GDP Growth in %, the World WEL: MODEL: MODEL:
Bank database wao-step System  |(One-step Sysiem Two-step System
MM GMM MM
variables COEFFICIENTS |COEFFICIENTS |(COEFFICIENTS
(SHORT EXPLANATION OF
VARIABLE)
contstant (.55
(INTERCEPT TERM) .87 191 (0.47)
(1.07) (7.06 )k
LGDP Growth (.67 () 49 0.57
(LAGGED DEPENDENT (5. 15k (T3] )rk* (3. 10
VARIABLE, 1" LAG)
LGDP Growth 0.21 0.14
(LAGGED DEPENDENT (1.16) (1.27
VARIABLE, 2™ LAG)
VA 5.01 4.14 5.10
(Voice and accountability, 1 (2.02)%* (1.73)* (2.0 )%*
YEAR DIFFERENCE)
CPi 0,28 (.20 0.20
(Corruption Perception Index, 1 |(2.95)** [ 2.80%= (3.4 )bkt
: DIFFERENCE)
ﬁﬂ -0.45 007 -0.20
(Political Stability and Absence of |(-0.76) (0.08) (D41
Violence. | YEAR
DIFFERENCE)
GE -1.57 -3.15 -1.75
(Government Effectiveness, 1 (0.62) (-1.53) (091
YEAR DIFFERENCE)
RO -1.21 -1.45 -1.22
(Regulatory Quality, 1 YEAR (4 44) (-0.84) (H158)
DIFFERENCE)
RL -0.21 -0.92 -0.24
(Rule of Law. 1| YEAR (006) (42) (-0 0%
DIFFERENCE)
Heritage index (Heritage Index , 1 |0.07 003 0.10
YEAR DIFFERENCE) (1.25) (043) (1.70)*
Time dummies No No Yes
Number of observations 133 133 133
Number of groups (countries) 19 19 19
Number of instruments 12 93 17
The F-test of joint significance 68.72 6321 6103 02
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differences:

o Lhere is no first-order serial
correlation in residuals
ﬁlano— Bond test for AR(2) in |0 926 ().398 0909

o

ﬁmm-ﬁnnﬂ test for AR(L) in  |0.009 (0.001 0018

differences:

: There is no second-order
serial correlation inresiduals
Sargan test of over-identifying 0441 0.939 0.723
restr Clons
Hansen test of over-identifying (0591 0735
restrictions:

Source: Authors® Calculations, Stata 15.

Similarly, in Specification | for TRADE, our preferred specification is estimated

two-step System GMM and diagnostic with results are presented in Table 4.
According to Arellano & Bond (1991), the GMM estimator requires that there is a
first-order serial correlation (ml test) but that there is no second-order serial
correlation (m2 test) in the differenca§Pi@siduals. As observed, in Table 4, with pl
= 001 and p2 =0.376, respectively, thgfjtests support the validity of the model
specification. Second, with the Hansen/Sargan test of over-identifying reslricticg
we test for the overall validity of instruments. In our preferred specification the
Hansen test of overidentifying restrictions doe t reject the null at any
conventional level of significance (p-value=0.574, lue=0.520); hence, it is an
indication that the model has valid instrumentation. The F-test of joint significance
reports that we may reject the null hypothesis that the estimated coefficients on the
independent variables are jointly equal to zero (p=0.000).
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Table 6:  Base model - SGMM dynamic panel

The dependent variable is TRADE/GDP in %,
‘World Bank database

PREFERRED MODEL.:
Two-step System GMM

variables
(SHORT EXPLANATION OF VARIABLE)

COEFFICIENTS

constant
(INTERCEPT TERM)

5.33 (2 58)%*

LTRADE
(LAGGED DEPENDENT VARIABLE, 1" LAG)

0.97(5.71)%==

LTRADE
(LAGGED DEPENDENT VARIABLE, 2™ LAG)

-0.209(-2 .58)%*

LTRADE 0.13(0.81)
{LAGGED DEPENDENT VARIABLE, 4"LAG
CPI 0.23(2.46)%*
( Corruption Perception Index, 2 YEAR DIFFERENCE)
GE -1.08(-0.76)
iGovernment Effectiveness, 2 YEAR DIFFERENCE)
CC 0.66(0.36)
{Control of Corruption, 2 YEAR DIFFERENCE)
RQ 0.67(0.33)
(Regulatory Quality, 2 YEAR DIFFERENCE)
Heritage index { Heritage Index , 2 YEAR 0.08(1.92)*
DIFFERENCE)
Dummy EU 2.65(2.55)*%
Time dummies Yes

umber of observations 114
MNumber of groups (countries) 19
Number of instruments 17
@F—test of joint significance 16125.93

ellano-Bond test for AR(1) in first differences: 0.012
Ho: There is no first-order serial correlation in residuals
Arellano-Bond test for AR(2) in first differences: 0.376
Ho: There is no second-order serial correlation in
residu
Sargan test of over-identifying restrictions 0.574
Hansen test of over-identifying restrictions: 0.520

Source: Authors’ Calculations, Stata 1.
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In sum, given the results from critical diagnostic tests and checks for both preferred
specifications GDP Growth and TRADE, there is sufficient evidence to conclude
that these models are an appropriate statistical generating mechanism.

4 Conclusions

The research showed that public administration reform rightly bears the label "key
structural reform" due to the fact that, in addition to non-economic benefits, it makes
a significant contribution to economic development through seveelfindicators.
Therefore, the reform should be seen more as an economic issue. Based on the
econometric analysis, the research confirmed the hypothesis that there is a positive
correlation link between public administration reform and economic development
and has a significant impact on the real GDP Growth and Trade Per Capita.

The estimated model suggests that the GDP growth is autoregressive. Namely, an
important determinant of the GDP growth in the current period is the GDP growth
in the previous period (1.GDP growth) with a high estimated persistence effect
(0.63) together with its high level of statistical significance. Voice and
accountability (VA) is another important determinant that has a strong positive
impact e GDP growth over one year, as concluded in (Benhabib, Przeworski,
2010). VA capture perceptions of the extent to which a country's citizens can
participate in selecting their government, and range between -2.5 to 2.5. Given that
we estimate a dynamic panel model in a Lin-Lin form based on the results, an
increase of VA by one grade, over one year is associated, on average, with a 445
p.p- of the GDP growth. In addition, the results indicate the reality of the importance
of corruption control on t DP growth, which is in line with (Grundler, Potrafke,
2019). Namely, the CPI scores range from zero to 100, with zero indicating high
levels of corruption and 100 indicating low levels. Based on the results, the increase
in the Corruption Perceptions Index over one year by one point, contributes, on
average, to higher GDP growth by 028 p.p. Our findings point to non-significance
of variables P5, HEI, GE, RQ and RL on the GDP growth. These findings suggest
that out of three elements: VA, CC, and GE as the more related variables to public
management, namely administration reform, the VA and Corruption Perceptions
Index capture lagged impact of the administration reforfif:g the GDP growth.
Unexpectedly insignificant and negative coefficient on RL 15 1n line with Buterin et
al. (2018) who argue that glg the privatisation of large state firm in WB and new
EU member countries, the legal institutional framework failed to sanction
suspicious privatisation processes that resulted in large national output drops.

When it comes to Trade/GDP ratio, the estimated model suggests that the
Trade/GDP ratio is strongly autoregressive. Namely, the important determinant of
the Trade/GDP ratio in the current period is the ratio of the Trade/GDP in the
previous period (1.TRADE) with the estimated persistence effect (1.35) together
with its high level of statistical significance. In the same manner, the Corruption
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Perceptions Index is again significant in the Trade/GDP ratio estimated model.
These findings are in line with (Muhammad T. M.(2014). To wit, over the medium
term, the period of two years, an increase of the CPI by one point. contributes, on
average, to a higher Trade/GDP ratio by 0.28 p.p. Another significant variable
positively affecting the Trad P ratio is the HEIL, which is in line with the
findings of Dimitrova, (2012). The Index of Economic Freedom is an annual index
that measures the degree of economic freedom in the world's nations. In our sample,
the Index of Economic Freedom ranges between - 284 and 79.1. Our findings
suggest that the HEI increase by one point, over two years, contributes, on average,
to a higher Trade/GDP ratio in % by 0.08 p.p. Finally, Dummy EU is significant
and positive, suggesting that countries that are in the EU on average have a better
TRADE/GDP ratio than non-EU members from WB and Turkey.

The results presented here show that policy makers in W untries should more
strongly implement the public administration reform, using the accumulated
knowledge and all the possibilities of the existing reforms.

The conclusions are predominantly based on those variables that, as estimates show,
can directly impact the economic development, through the i{:n of a more
competitive economy that would lead to GDP growth, and thus to an increase in the
living standards of the population.
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