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REFORMA JAVNOG SEKTORA KAO KLJUCNA
DETERMINANTA USPESNOSTI TRANZICIJE PRIVREDE
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Privreda Republike Srbije danas se nalazi na vaznoj prekretnici. Prva faza sprovodenja tranzicionih procesa
je zavrdena, reformski procesi dobijaju novi zamah, a ulazak u Evropsku uniju postaje sve izvesniji. Da bi
se tranzicioni procesi uspesno priveli kraju, neminovna je, izmedu ostalih reformi, i reforma javnog sektora.
Javni sektor u Republici Srbiji je nisko produktivan i neefikasan, neracionalno postavljen sa mnostvom
problema koji se godinama uvecavaju i usloznjavaju. Visoka stopa zaposlenosti i relativno visoke plate u
javnom sektoru, s jedne, i loSe formulisani poslovni sistemi, s druge strane, ¢ine da tako koncipiran javni
sektor nepovoljno utice na ekonomski razvoj u celini. U radu ¢e biti analizirano stanje u javnom sektoru
Republike Srbije, sa posebnim akcentom na stvaranje realnih osnova za njegovu reformu kao kljucnu
determinantu uspeSnog okoncanja procesa tranzicije, uz uvazavanje specificnosti koje ima privreda

Republike Srbije.

Kljucne re¢i: tranzicija, reforma javnog sektora, poslovni ambijent, penzioni sistem, socijalna zastita

JEL Classification: H10, H55, H60

UVOD

Bez aktivnosti koje su u nadleznosti javnog sektora
ne moZe se zamisliti nijedno razvijeno demokratsko
drustvo, s obzirom na to da one obuhvataju
uspostavljanje i odrZavanje pravnog poretka,
proizvodnju javnih dobara, javno obrazovanje,
javnu zdravstvenu zastitu, zastitu starih lica, zastitu
siromasnih, subvencionisanje odredenih privrednih
grana, izgradnju infrastrukture, podsticanje nau¢nih
istrazivanja i sl. Efikasno funkcionisanje javnog
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sektora vazan je faktor odrzavanja makroekonomske
stabilnosti, privrednog rasta, standarda stanovnistva i
drustvenog blagostanja. Odsustvo takve karakteristike
funkcionisanja javnog sektora izvor je ozbiljnog
naru$avanja funkcionisanja privrede u celini.

Veli¢ina javnog sektora Republike Srbije ne odgovara
nivou bruto domaceg proizvoda (BDP), a svaka njegova
promena, pozitivna ili negativna, direktno utice na
stanje u privredi. Veza javnog sektora i privrednog
sistema je dvosmerna i usko uslovljena. Efikasan javni
sektor doprinosi razvoju ukupne privrede, i obrnuto.

Pitanje reforme javnog sektora godinama se ve¢
apostrofira kao jedan od imperativa uspesnog
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okoncanja tranzicije i stvaranja povoljnog ambijenta
za uspeSan privredni razvoj. Racionalizacija,
smanjenje plata, reorganizacija javnog sektora kao i
restrukturiranje javnih preduzeca bitni su postulati
odrZivosti nacionalne privrede. Pri svemu tome,
drzava ne sme da zanemari ni socijalni aspekt Zivota
gradana, narocito, kroz reformu zdravstvenog sistema,
penzijskog sistema i sistema socijalne zatite.

Predmet istrazivanja ovog rada usmeren je na
ukazivanje na znacaj reforme javnog sektora u sklopu
procesa tranzicije privrede Republike Srbije. Shodno
tome, cilj rada je definisanje klju¢nih pravaca, odnosno,
segmenata reforme javnog sektora u Republici Srbiji.
Polazedi od definisanog predmeta i cilja istraZivanja,
pristupice se testiranju glavne hipoteze istrazivanja
koja glasi: Ukoliko se Zeli uspesan zavrsetak procesa
tranzicije privrede Republike Srbije, neophodno je
sprovesti sveobuhvatnu reformu javnog sektora.

U skladu sa definisanim predmetom i ciljem
istrazivanja, pored uobicajene metodologije koja se
koristi u ekonomskim istraZivanjima, u radu e biti
koris¢en metod komparativne analize.

Da bi se tranzicioni procesi u Republici Srbiji
uspesno priveli kraju, neminovna je promena
sistema funkcionisanja javnog sektora, u funkciji
kontinuiranog unapredivanja njegovog rada. To je
jedan od bitnih preduslova za privredni oporavak i
trend pozitivnog razvoja ekonomskog sistema u celini.
Da bi se razumela vaznost reforme javnog sektora,
kao kljuéne determinante tranzicije, neophodno je
objasniti osnovne komponente i karakteristike javnog
sektora. U ovom radu bice analizirani podaci o broju
i strukturi javnih preduzeca, uz navedene probleme
koji prate javni sektor, u prvom redu permanentno
povecanje javnog duga izazvano fiskalnim deficitom
i garancijama koje drzava daje na zaduZivanje
javnih preduzeca. Uz analizu postojeceg stanja, bice
prezentovane i konkretne mere koje bi trebale da
dovedu do uspesne reforme javnog sektora Republike
Srbije.

Rad je, pored uvoda i zakljucnih razmatranja,
koncipiran u tri dela. U prvom delu bice istaknute
osnovne karakteristike javnog sektora Republike Srbije,
u drugom ce biti ukazano na neophodnost njegove

reforme i u poslednjem, trecem, delu, na kljucne
segmente reforme javnog sektora: prestrukturiranje
javnih preduzeca, reformu penzijskog sistema,
reformu sistema zdravstvene zastite i reformu sistema
socijalne zastite.

OSNOVNE KARAKTERISTIKE JAVNOG
SEKTORA REPUBLIKE SRBIJE

Preduzeti reformski procesi u privredi Republike
Srbije samo su jos jedan primer da dobri inicijalni
rezultati nisu odrzivi bez korenitih promena u
institucionalnom ambijentu privredivanja. Naime, jo$
nije u potpunosti kreirana stabilna institucionalna
infrastruktura kojom se stvara poslovni ambijent
podsticajan za dugorocno povecavanje proizvodnje,
zaposlenosti, investicija i izvoza. Takva institucionalna
infrastruktura podrazumeva jasno koncipirana,
dugorocna i konzistentna privrednosistemska resenja
u svim oblastima privredivanja (Veselinovic, 2007, 54).
Javni sektor je jedna od tih oblasti.

Javni sektor je deo nacionalne privrede koji obuhvata
opsti nivo drzave kao i nefinansijska preduzeca
pod kontrolom drzave (javna preduzeca) koja se
primarno bave komercijalnim aktivnostima. Ovaj
sektor obuhvata preduzeca koja obavljaju delatnosti
od opsteg interesa za sve gradane: elektroprivreda,
naftna industrija, svi oblici transporta, PTT saobracaj,
komunalne sluzbe. Kao osnivac ovih preduzeca javlja
se drzava, odnosno, jedinice lokalne samouprave.

Javni sektor Republike Srbije ima svoju dugu istoriju
koja datira jos iz perioda socijalistickog uredenja
drzave i druStva. U tom periodu, javni sektor je
predstavljao , produzenu ruku” drzave i preko njega
je direktno ostvarivan njen uticaj na zbivanja u
nacionalnoj ekonomiji.

Javni sektor Republike Srbije cini veliki broj javnih
preduzeca, pa stoga on moze da se posmatra u uzem
i Sirem kontekstu. U uzem kontekstu, javni sektor
Republike Srbije ¢ine javna preduzeca ciji je osnivac
Republika, javna preduzeca ciji je osniva¢ pokrajina, i
komunalna javna preduzeca, dok $iri kontekst javnog
sektora, pored navedenih javnih preduzeca, Cine i
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sva druga privredna drustva i pojedinci koji direktno
i indirektno posluju sa tim javnim preduzecima
(Andelic i Dakovic, 2013, 60).

Ne postoje zvani¢ni podaci o broju zaposlenih u
javnom sektoru Republike Srbije ali, sve relevantne
procene ukazuju da je viSe od 700000 radnika direktno
ili indirektno zaposleno u ovom sektoru $to, u odnosu
na ukupan broj zaposlenih od 1698000 radnika,
predstavlja znacajno ucesce.

Znacaj javnog sektora u Republici Srbiji moze se
ilustrovati i slede¢im podacima (Arsic¢ i drugi, 2010,
143):

* putem poreza i javne potrosnje preraspodeljuje se
preko 40% bruto domaceg proizvoda Republike
Srbije;

* javne investicije ucestvuju sa 15% u ukupnim
investicijama.

Delatnosti i funkcije drzave i javnog sektora uobicajeno
nazivamo javnim potrebama. Naime, pojedinac je
sposoban da sopstvenim sredstvima obezbedi sebi
stanovanje, hranu, odecu, odnosno, da zadovolji deo
licnih potreba. Medutim, unutrasnja i medunarodna
bezbednost, zdravstvena zastita, obrazovanje, kultura,
socijalna sigurnost, i niz drugih civilizacijskih
tekovina modernog drustva, zavise od postojanja
organizovanog delovanja drzavnih organa i javnih
institucija.

Osnovna karakteristika javnog sektora u Republici
Srbiji jeste niska efikasnost i visok nivo troskova, u
poredenju sa kvalitetom i obimom usluga koje taj
sektor pruza.

Logika funkcionisanja i organizovanja javnog
sektora u Republici Srbiji nije se vremenom znacajno
promenila, iako je drustvo prolazilo kroz velike
promene. Pitanje koje se namece kao logicno jeste zasto
se to nije desilo? Zasto javni sektor Republike Srbije
nije prolazio kroz promene koje su bile neophodne?
Zasto se nije prilagodavao promenama drustvenog
uredenja, drustvene svesti i novim trziSnim tokovima?
Odgovor zavisi od toga Sta je u fokusu analiziranja.
Ukoliko se kao osnovni predmet analize postavi
drustvena svest pojedinaca u Republici Srbiji, onda

se moze konstatovati da razlog nemenjanja javnog
sektora lezi u ambiciji vlasti da zadrzi nepromenjeno
stanje, a javni sektor joj u toj ambiciji moZe znacajno
pomodi. Ako se kao osnovni predmet analize postavi
ekonomska stabilnost, onda se kao razlog nemenjanja
javnog sektora moZze definisati Zelja vlasti da preko
prividne ekonomske stabilnosti zadrzi svoje pozicije u
drZavi. I, na kraju, otpor promenama u okviru javnog
sektora je, takode, jedan od znacajnih razloga njegovog
nemenjanja.

Socioloski gledano, stanje i prilike u javnom sektoru bi
trebalo da prate stanja i prilike u drzavi. U Republici
Srbiji to nije slucaj. Ukoliko se analizira period od
pocetka devedesetih godina XX veka, onda se moze
zakljuciti da i u najteZim periodima za Republiku
Srbiju, stanje i prilike u javnom sektoru, za one koji
su u njemu zaposleni i one koji ostvaruju direktnu ili
indirektnu saradnju sa njim, nisu bili losi u odnosu
na sektor privrede koji je u privatnoj svojini. Veliki
broj javnih preduzeca poslovao je, ili i dalje posluje
sa gubicima a, pri tom, zaposleni u tim preduzecima
imaju poloZaj koji je znacajno iznad proseka privrede
kao celine. Praksa pokazuje da su javna preduzeca
najveci gubitasi, a da ta ista javna preduzeca redovno
isplacuju visoke zarade zaposlenima.

U definisanju javnog sektora Republike Srbije
interesantno je analizirati odnos broja i strukture
javnih preduzeca izmedu pojedinih nivoa vlasti. U
$iroj javnosti se najcesce kao primeri javnih preduzeca
i javnog sektora uopste navode ona koja pripadaju
republickom nivou. Medutim, ukoliko se pogleda
struktura javnog sektora Republike Srbije, onda se
mozZe uociti da je raspodela broja javnih preduzeca u
Republici Srbiji prilicno heterogena i da je veliki broj
javnih preduzeca prisutan kako na lokalnom, tako ina
republickom i pokrajinskom nivou vlasti.

Javni sektor Republike Srbije je preveliki i kao takav
proizvodi negativne efekte na celu privredu. Visoki
troskovi koje generiSe javni sektor predstavljaju
ozbiljan problem budzetskoj ravnotezi i upravo je
nivo budZetskog deficita jedan od najznacajnijih
problema ekonomske politike Republike Srbije. Skupa
drzava direktno podize troskove u privredi i time
destimulativno deluje na tekuce poslovanje, kao i na
investiciono ponasanje domacih i stranih preduzeca.
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U vedini javnih preduzeca malo je mogucnosti da se
determiniSe optimalan nivo troSenja (ulaganja). U
takvim situacijama odgovorna lica nastoje da potrose
onoliko koliko odobreni budzet dozvoljava, iako
predvideni iznosi u budZetu mogu biti visi u odnosu
na objektivno potrebne iznose troSenja. Iz tog razloga,
mnoga javna preduzeca imaju obeleZje operativno
neefikasnih organizacija, pa je opravdana potreba
da se ovako gledanje promeni (Krsti¢, Stevanovi¢ i
Dzuni¢, 2011, 434).

Klju¢ni problemi u javnom sektoru Republike Srbije su:

* visoki troskovi drzavne uprave i javnih sluzbi u
vidu mase zarada zaposlenih i njihovog uces¢a u
bruto domacem proizvodu;

* ustaljena praksa formiranja raznih drzavnih
agencija i slicnih institucija, bez prethodne
procene postojece infrastrukture i ocene da li u
drzavi vec¢ postoji organizacija koja te poslove radi
ili ima kapacitete da ih obavlja;

* neracionalno troSenje budZetskih sredstava
subvencionisanjem neefikasnih javnih preduzeca;

* neefikasni sistemi penzijskog osiguranja, socijalne
i zdravstvene zastite i obrazovanja;

* neefikasna i birokratizovana administracija koja
podstice privatni sektor na sivu ekonomiju.

Poseban problem je neefikasnost javnih preduzeca.
Analiza finansijskih izvestaja za period od 2007. do
2011. godine pokazuje da su, osim u prvoj godini
posmatranog perioda, javna preduzeca u Republici
Srbiji poslovala sa neto gubitkom. Njegov najveci
iznos zabelezen je u 2009. godini. U ukupnom neto
finansijskom rezultatu privrede, tj. neto gubitku, javna
preduzeca, posmatrana zajedno, ucestvovala su sa oko
1/4 (Ministarstvo finansija Republike Srbije, 2011, 19).

Formiranje cena usluga u javnom sektoru sadrzi
socijalnu komponentu koja ne obezbeduje ekonomsku
odrzivost, a mehanizmi naplate potrazivanja su
neefikasni. Upravljanje u vecini ovih preduzeca je
neefikasno i pod uticajem politickih partija.

Da bi se bolje shvatila neophodnost mera usmerenih
na reformu javnog sektora Republike Srbije, potrebno

je sagledati, na prvom mestu, veli¢inu javnog sektora
u Republici Srbiji i uporediti ga sa podacima drugih
zemalja. Takode, bitno je sagledati kako se krecu
prosecne zarade zaposlenih u ovom sektoru.

U analizi javnog sektora, kljucno pitanje je koja velicina
istruktura ¢ini ovaj sektor efikasnim. Cinjenica je da ne
postoji jedinstvena, optimalna veli¢ina javnog sektora
za sve zemlje, jer svaka zemlja u odredenom razdoblju
treba da proceni optimalnu veli¢inu javnog sektora.

S obzirom na to da ne postoji jedinstvena metodologija
na medunarodnom nivou koja bi omogucila poredenje
veli¢ine javnog sektora po drZavama, upotrebicemo
pokazatelj ucesca broja zaposlenih u javnom sektoru u
ukupnom broju zaposlenih. Za aproksimaciju veli¢ine
javnog sektora po zemljama koriSc¢eni su podaci o broju
zaposlenih u delatnostima drzavne uprave, odbrane,
obaveznog socijalnog osiguranja, zdravstvene i
socijalne zastite i obrazovanja (Ministarstvo finansija
Republike Srbije, 2013a, 24).

Po ovom pokazatelju (Slika 1), javni sektor u Republici
Srbiji ne odstupa od istog u odabranim zemljama
Evropske unije. To, naravno, ne znaci da je njegova
veli¢ina optimalna, niti je iskljuena mogucnost da
zaposlenih u nekim segmentima javnog sektora ima
previSe, dok ih u drugim nedostaje.

Slika 1 pokazuje da, po broju zaposlenih u javnom
sektoru u 2012. godini, Republika Srbija prednjaci u
odnosu na zemlje u okruzenju - Bugarska, Rumunija
i Ceska, ali ima manje zaposlenih u javnom sektoru
od pojedinih ¢lanica EU - Litvanija, Estonija, Letonija,
Slovenija, Poljska, Madarska i Slovacka.

I drugi pokazatelj veli¢ine javnog sektora, tj. ucesc¢a
javnih rashoda u bruto domacem proizvodu (Slika
2), ukazuje na to da javni sektor Republike Srbije ne
odstupa mnogo od javnog sektora u drugim zemljama.
Javni sektor u Republici Srbiji trosi priblizno koliko i
javni sektor u Ceskoj i Poljskoj, a neto vise nego javni
sektor u Bugarskoj, Rumuniji, Hrvatskoj i Turskoj.

Prikazane podatke potrebno je dopuniti podacima o
strukturi javnih rashoda. U Republici Srbiji, izdaci na
plate zaposlenih u javnom sektoru i penzije ucestvuju
u ukupnim javnim rashodima sa vise od 50% (u 2011.
godini ucesce je iznosilo 52,4%). Iznos javnih rashoda
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Slika1 Ucesce broja zaposlenih u javnom sektoru u ukupnom broju zaposlenih u 2012. (u%)

Izvor: Autor, na osnovu: Eurostat, 2012; Republicki zavod za statistiku, 2013

na ime penzija za oko 1600000 penzionera u 2011.  sluzbama. U isto vreme, ucesce kapitalnih rashoda u
godini je bio za 23% vedi od iznosa na ime rashoda  javnim rashodima se krece oko 8%. Rec je o sredstvima
za oko 470.000 zaposlenih u drzavnoj upravi i javnim  za odrzavanje postojecih i pokretanje novih javnih
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Slika 2 Ucesce javnih rashoda u bruto domacem proizvodu (u%)

Izvor: Autor, na osnovu: IMEF, 2014, Government Finance Statistics
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investicija i iznos je manji od rashoda na ime kupovine
roba i usluga (za tekucu drzavnu potrosnju) koji
u ukupnim javnim rashodima ucestvuju oko 16%.
Ucesc¢e naknada za zaposlene u javnom sektoru u
bruto domacem proizvodu Republike Srbije je na nivou
ucesca ovih naknada u Hrvatskoj i Poljskoj, ali iznad
nivoa uceé¢a u Bugarskoj, Rumuniji, Austriji ili Ceskoj.

Uzimajuc¢i u obzir proces tranzicije u Republici
Srbiji i njegov uticaj na trziSte radne snage, Cesto je
ispitavan i odnos zaposlenosti u javnom i realnom
sektoru. Poznato je da je tranzicija uticala na pad
bruto domaceg proizvoda, rast inflacije, ali i na trziste
rada koje karakteriSe visoka nezaposlenost, nisko
uceSce zaposlenosti u privatnom sektoru i nedovoljna
mobilnost radne snage (Puricin, 2011, 234-260). Zato
se u mnogobrojnim radovima istie znacaj jacanja
privatnog sektora kao pokretacke snage trZista rada,
sa posebnim akcentom na Sto efikasnije koriScenje
potencijala sektora malih i srednjih preduzeca.

Prose¢na zarada zaposlenih u javnom sektoru je iznad
prosecne zarade u Republici Srbiji (Tabela 1). Prose¢na
neto zarada u Republici Srbiji repubje tek na nivou 70%
prosecne neto zarade u javnim drzavnim preduzecima,
odnosno, 78,5% iste u drzavnoj upravi. uer

Tabela 1 Prosecne neto zarade u Republici Srbiji u
privatnom i javnom sektoru (u dinarima)

2009. 2010. 2011, 2012. 2013.

Prosecne
neto zarade
(ukupno)

31733 34142 37.976 41377 44182

Proselne
neto zarade
ujavnom
sektoru

38.885 39.810 43.506 46.551 48.969

Prosecne
neto zarade
u privatnom
sektoru

24581 28.474 32.446 36.203 39395

Izvor: Ministarstvo finansija Republike Srbije, 2013b, 30-33

Kao opravdanje za vece zarade u javnom u odnosu
na privatni sektor se najceS¢e navodi visi nivo
kvalifikacija zaposlenih u javnom sektoru. Medutim,
i unutar samog javnog sektora su prisutne znacajne
razlike u nivou zarada za isti stepen kvalifikacija, Sto
¢ini nuznim uspostavljanje jasnih principa u sistemu
odredivanja plata, odnosno ujednacavanje plata
za isti stepen kvalifikacija. Na osnovu podataka iz
Tabele 1, na Slici 3 je prikazana disproporcija zarada u
privatnom i javnom sektoru Republike Srbije.
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Slika 3 Prosecne neto zarade u Republici Srbiji

[zvor: Autor

Prema podacima Republickog zavoda za statistiku, u
periodu od 2009. do 2013. godine, zarade u javnom
sektoru, u Republici Srbiji su bile 28% vece u odnosu
na prosek u privatnom sektoru, a u nekim preduzecima
¢ak i mnogostruko vece: , Srbijavodama” i Aerodromu
,Nikola Tesla” 190%, ,Telekomu” 180%, ,Srbijagasu”
160%. Prosecna zarada u javnom sektoru u julu 2013.
godine iznosila je 48969 dinara, dok je prosecna plata u
istom periodu, u privatnom sektoru, iznosila svega
36257 dinara. Plate u javnom sektoru u odnosu na
privatni vece su i u zemljama regiona, ali ne bas kao u
Republici Srbiji: u Rumuniji 20%, Bugarskoj 19%,
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Slovackoj 15%, Madarskoj 8%. U Republici Srbiji se na
plate u javnom sektoru trosi oko 13% bruto domaceg
proizvoda, Sto je duplo vise nego u Slovackoj ili
Sloveniji.

NEOPHODNOST REFORME JAVNOG
SEKTORA REPUBLIKE SRBIJE

Pitanje reforme javnog sektora je jedno od osnovnih
pitanja reformskog procesa u privredama zemalja u
tranziciji. Poslednjih decenija doslo je do znacajnih
promena na trziStu, u smislu nacina funkcionisanja,
informisanja, povezivanja i efektuiranja, Sto sve
za posledicu ima potrebu redefinisanja mesta,
uloge i znacaja javnog sektora u trziSnim tokovima.
Specifitnost reforme javnog sektora zemalja u tranziciji
jeste da ona, u velikom broju zemalja, ili nije ni pocela,
ili se odvija veoma sporo.

Reformu javnog sektora Republike Srbije treba
posmatrati kao kontinuiranu, sistemsku aktivnost,
usmerenu ka jasnom opredeljenju kakav javni sektor
je potreban Republici Srbiji. U tom smislu, definisanju
konkretnih pravaca i mera reforme javnog sektora
Republike Srbije treba da prethodi detaljna analiza
aktuelnog stanja, kako bi se dobila jasna i pouzdana
predstava o stanju u kome se celokupan drustveno-
ekonomski sistem Republike Srbije nalazi. Ova analiza
treba da obuhvati, izmedu ostalih, sledece aspekte:

* ekonomski aspekt (kakvo je zateCeno ekonomsko
stanje trziSnih subjekata i koji su moguci izvori
njegovog poboljsanja);

* institucionalni aspekt (koje propise je potrebno
prilagoditi i promeniti da bi se reforma uspesno
sprovela);

* socijalno-psiholoskiaspekt (kakvo je raspolozenje
stanovniStva po pitanju spremnosti za reformu
celokupnog drustveno-ekonomskog sistema, pa u
okviru toga i javnog sektora).

Kada sagledamo ove aspekte, onda mozemo da
govorimo i o moguc¢im pravcima reforme javnog
sektora Republike Srbije. Jasno je da oni trebaju biti
usmereni ka:

*  korporatizaciji javnog sektora,
*  vecoj zastupljenosti javno-privatnog partnerstva, i
*  kombinaciji prethodna dva modela.

Kada govorimo o korporatizaciji javnog sektora
Republike Srbije, ona podrazumeva institucionalno
redefinisanje javnog sektora u smeru kreiranja
javnih drustava, a Sto bi za svoju posledicu imalo i
redefinisanje organizacionog i upravljackog pristupa u
tim kompanijama. Prednosti ovog pristupa se ogledaju
u tome Sto bi se poslovanje javnog sektora u vecoj meri
prilagodilo trzisnim potrebama, a jedan od osnovnih
nedostataka lezi u potencijalnoj opasnosti od menjanja
vlasnicke strukture i uticaja privatnog kapitala na
njegovo funkcionisanje. Ta okolnost bi mogla da stvori
izvesne izazove, jer je poznato da je interes privatnih
investitora i drzave vrlo Cesto razlicit (investitori se,
pre svega, rukovode motivom maksimizacije profita,
a drzava bi, po svojoj prirodi, trebalo da vodi ra¢una
i o socijalnim i drugim potrebama). Pa ipak, ovaj
model bi mogao da doprinese porastu produktivnosti
i efikasnosti u javnom sektoru, jer bi se jasno mogla
utvrditi odgovornost u poslovanju. Ukoliko bi se,
zajedno sa implementacijom ovog modela, insistiralo
i na potpunoj profesionalizaciji upravljacke funkcije
u javnom sektoru, ovaj model bi mogao da pruzi
zadovoljavajuce rezultate.

Javno-privatno partnerstvo jeste model o kome se dugo
govori i pise. Iskustva razvijenih zemalja potvrduju
tezu da je za odredene delatnosti koje su obuhvacene
javnim sektorom ovaj model je primeren. Postavlja se,
medutim, pitanje moguc¢nosti implementacije ovoga
modela u Republici Srbiji?

Javno-privatno partnerstvo je dugorocan ugovorni
partnerski odnos izmedu javnog i privatnog sektora,
koji moZe da ukljucuje: projektovanje, finansiranje,
izgradnju, upravljanje ili pruZzanje usluga od strane
privatnog sektora, koje tradicionalno pruza javni
sektor. Naime, radi se o modelu koji donosi koristi
za obe strane i podrazumeva uspesniju kombinaciju
cilieva javnog i privatnog sektora. Javno-privatno
partnerstvo je zajednicko korporativno delovanje
javnog i privatnog sektora ¢iji je cilj ekonomicnija,
delotvornija i uspeSnija proizvodnja javnih dobara
ili usluga u odnosu na tradicionalan nacin njihovog
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obezbedenja. Javni sektor se tom prilikom javlja kao
partner koji ugovorno definise vrste i obim poslova ili
usluga koje namerava da prenese na privatni sektor.
Privatni sektor se javlja kao partner koji zahteva takvu
saradnju, ukoliko moZe da se ostvari profit, i koji je
duzan da kvalitetno izvrSava ugovorom dobijene i
definisane poslove (Dimitrijevi¢ i Cvetkovi¢, 2010, 121-
130).

Kombinuju¢i prethodna dva modela dobila bi se
znacajna fleksibilnost i mogucnost adaptibilnosti
ponudenih resenja, uz puno uvazavanje specificnosti
javnog sektora Republike Srbije na republickom,
pokrajinskom i lokalnom nivou. S druge strane, postoji
objektivna opasnost da se ovakav, kombinovani
pristup pokaze kao neprimenljiv, jer drustveno-
ekonomski sistem Republike Srbije, jos uvek, nije
spreman za takvo uredenje javnog sektora. Cini se da bi
kombinacija dva gore navedena modela za Republiku
Srbiju bila optimalno reSenje, ali se to ne moZze tvrditi
sa sigurnos¢u sve dotle dok se ne realizuju neophodne
analize stanja i prilika na trzistu Republike Srbije, sa
projekcijom ocekivanih trendova.

Reforma javnog sektora je neiscrpna tema poslednjih
godina. ViSegodis$nja politizacija javnog sektora,
neracionalna  ekonomska, kadrovska i uopste,
poslovna politika, nerazumevanje poloZaja javnog
sektora u modernom drustvu, nespremnost drzave da
na racionalnim osnovama zapocne njegovu reformu,
samo su neki od razloga koji za svoju posledicu imaju
nisko produktivan i potkapitalizovan javni sektor.
Globalna ekonomska kriza dodatno je pogorsala stanje
na ovom podrucju, a reakcija ekonomske politike
bila je neadekvatna. Reakcija fiskalne i monetarne
politike bila je nekoordinirana, uglavnom iznudena,
a delom kao da krize nema. Fiskalna politika, pod
pritiskom politicke elite ispunjava deo populistickih
predizbornih obecanja i uprkos krizi povecava javnu
potrosnju (Petrovic, 2009, 43).

Sve navedeno pokazuje da je nuzno rasCistiti sa
nasledem iz prethodnog perioda i, prema uzoru
na zemlje koje imaju dobro postavljen javni sektor,
osmisliti i sprovoditi reformu javnog sektora Republike
Srbije. Poznato je da stabilan javni sektor predstavlja
osnov razvoja zemlje i njegov temelj na kome pociva

dugorocni privredni napredak, dok nestabilan javni
sektor usporava razvojne tendencije.

KLJUCNI SEGMENTI REFORME JAVNOG
SEKTORA REPUBLIKE SRBIJE

Shodno prethodnoj analizi, moZemo uociti da je
reforma javnog sektora Republike Srbije kompleksan
proces koji treba da obuhvati: restrukturiranje javnih
preduzeca, reformu penzijskog sistema, reformu
zdravstvenog sistema i reformu sistema socijalne
zastite.

U naucnoj i struénoj javnosti razlicito se definise pojam
sjavnog preduzeca”, pa se postavlja pitanje Sta je to
javno i zasto je javno? Zakon o javnim preduzecdima
definiSe pojam javnog preduzeca na nacin da je javno
preduzee ono preduzece koje obavlja delatnost
od opsSteg interesa, a koje osniva drzava, odnosno,
jedinica lokalne samouprave ili autonomna pokrajina.
Medutim, u Zakonu o javnim preduzecima vidi se da
delatnosti od opsteg interesa mogu obavljati i druga
preduzeca, odnosno, drugi preduzetnici i oblici
preduzeca.

Prema zakonodavstvu Republike Srbije, javna
preduzeca mogu da posluju sredstvima u drzavnoj
svojini, privatnoj i drugim oblicima svojine. To su
preduzeca koja obavljaju privrednu delatnost od javnog
interesa. Predmet njihove delatnosti su proizvodi koje
nazivamo javnim dobrima ili javnim uslugama. Pod
javnim dobrom podrazumeva se svako dobro koje je
proizvedeno u domenu javne privrede. Karakterise se
nerivalitetom i neekskluzivnos¢u. Nerivalitetet znaci
da je, pri bilo kom stepenu ekonomskog iskorisc¢avanja,
nemoguce iskljuciti iz potrosnje bilo koje druge
individualne potrosace. Neekskluzivnost znaci da
dobro namenjeno nekom pojedincu ili grupi mogu
koristiti i drugi, uz vrlo mali ili nikakav dodatni
trosak.

U Republici Srbiji je registrovano 715 javnih i javno-
komunalnih preduzeca koja se nalaze na spisku
Narodne banke Srbije. U Agenciji za privredne
registre, kao aktivna privredna drustva registrovano
je njih 703 (pet je u procesu registracije, pet u stecajnom
i dva u likvidacionom postupku). Preduzeca poput



P. Veselinovi¢, Reforma javnog sektora kao klju¢na determinanta uspesnosti tranzicije privrede Republike Srbije 149

,Srbijagasa” ,,Zeleznice Srbije”, ,Puteva  Srbije”,
Elektroprivreda Srbije, ,Poste Srbije”, Elektromreze
Srbije, Aerodroma ,Nikola Tesla”, ,Telekoma Srbija“
,Stbijasume”, , Srbijavode”, ,Vojvodinasume” i slicno,
zaposljavaju znacCajan broj lica, raspolazu velikom
imovinom i od vitalne su vaznosti za celokupni
privredni sistem Republike Srbije.

Ostvareni gubici iskazani u zavr$nim racunima vecine
javnih preduzeca ukazuju na zabrinjavajuce stanje
u kojima se ona nalaze. Neadekvatno upravljanje
i dugogodisnji pokuSaji da se balansira izmedu
socijalnog i trziSnog nacina poslovanja doveli su ova
preduzeca u nezavidnu finansijsku situaciju.

Najveéi problemi sa kojima se suocavaju javna
preduzeca u Republici Srbiji su:

* veliki politicki uticaj na izbor ¢lanova upravnih
i nadzornih odbora, Sto za posledicu ima slabo
korporativno upravljanje i loSe poslovne rezultate;

* gubici koji se kumuliraju godinama, $to ugrozava
investicije i razvojne mogucnosti ovog tipa
preduzeca;

o vrlo niska efektivnost i efikasnost menadzmenta,
Sto se odrazava na kvalitet i asortiman proizvoda i
usluga ovih preduzeca;

* finansijska neravnoteza - javna preduzeca posluju
nelikvidno i imaju visoke stope zaduZzenosti,
Sto je, znacajnim delom, posledica nedovoljne
osposobljenosti ovog sektora preduzeca u domenu
finansijskog upravljanja;

*  velika mogucnost korupcije i

* visak zaposlenih i neadekvatna kvalifikaciona i
starosna struktura zaposlenih.

Brojni problemi se javljaju u poslovanju javnih
preduzecanalokalnom nivou, a ogledaju se u: tehnicko-
tehnoloskoj ~ zastarelosti, ~ predimenzioniranosti
mnogih od ovih preduzeca, sklonosti ka neracionalnoj
potrosnji uz istovremeno  postojanje  visoke
zaduzZenosti, gubitaka i visoke budzetske zavisnosti, te
nesposobnosti da sopstvenim sredstvima finansiraju
uce$ce u potrebnim investicijama veceg obima.

Od pocetka tranzicije u Republici Srbiji nije
bilo pokuSaja da se sprovede istinski proces
restrukturiranja javnih preduzeca. U periodu nakon
2000. godine, najveci deo promena je bio usmeren ka
promeni organizacione strukture i smanjenju broja
zaposlenih. I pored preduzetih mera javna preduzeca
u Republici Srbiji jos uvek ne daju rezultate srazmerne
svom znacaju, ocekivanjima i velikom privrednom
potencijalu.

Bitno je napomenuti da u stru¢noj javnosti postoje
i dalje opretna misljenja o privatizaciji, pri cemu
se upravo istie znacaj procesa prestruktuiranja
javnih preduzeca, koji prethodi privatizaciji. Tako
se zakljucuje da je, bez obzira na to da li ¢e javna
preduzeca biti privatizovana ili ne, neophodan
nastavak restrukturiranja da bi se unapredila njihova
efikasnost.

Dve osnovne grupe faktora koje uticu na proces
restrukturiranja javnih preduzeca u Republici Srbiji
mogu se podvesti pod eksterne i interne faktore
(Mihajlovi¢, Mihi¢ i Radenovi¢, 2013, 157-176).

Eksterni faktori su u tesnoj vezi sa odgovarajuc¢im
institucionalnim ambijentom. Generator ovakvog
ambijenta svakako je vlada jedne zemlje. Upravo
institucionalni ambijent je najvise nedostajao tokom
celog perioda tranzicije, kako bi generisao promene
u poslovnom okruZzenju, jer preduzeca koja posluju
u uslovima razvijenog trziSta osecaju unutrasnju
potrebu, ali su i prinudena da idu u razlicite aktivnosti
restrukturiranja. To je neophodno kako bi obezbedili
opstanak, rast i razvoj.

Interni faktori ,guraju” preduzeca da idu u promene i
restrukturiranje. Interni faktori se ogledaju u pritisku
vlasnika na menadzere da preduzece kreira visok nivo
blagostanja. Stice se utisak da u javnim preduzecéima
u Republici Srbiji nije jasno definisano ko postavlja
ciljeve, ko vodi preduzece ka zacrtanim ciljevima, a ko
sprovodi kontrolu.

Bez jasno definisanih vlasnickih odnosa nedostaje
veoma bitan unutrasnji impuls za restrukturiranje
javnih preduzeca da vrSe promene kako bi se kreiralo i
povecalo njihovo materijalno stanje.
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Situacija u kojoj se nalaze javna preduzeca nalaze hitno
zapocinjanje procesa restrukturiranja koje ne moze biti
opste i vaziti jednako za sve. Ovaj proces mora da se
kontinuirano sprovodi u svakom preduzecu, uzimajudi
u obzir njegove specifiénosti. Proces restruktuiranja ce
se razlikovati od preduzeca do preduzeca i u vecini
preduzeca podrazumeva smanjenje broja zaposlenih,
ali i unapredenje upravljanja.

Unapredenje upravljanja javnim preduzecima treba
da doprinese povecanju njihove efikasnosti putem
smanjenja nepotrebnog trodenja resursa, povecanja
obima i poboljSanja kvaliteta usluga, modernizaciju
tehnologije i sl. Povecanje efikasnosti javnih preduzeca
ima veliki znacaj za ukupnu privredu i gradane, kako
zbog velike vrednosti usluga koje oni isporucuju, tako
i zbog velikog dela drustvenog bogatstva koje se nalazi
pod njihovom kontrolom.

Znacajan segment reforme javnog sektora Republike
Srbije odnosi se i na reformu penzijskog sistema.

Javni penzijski sistem Republike Srbije se bazira na
principu medugeneracijske solidarnosti - aktivni
radnici placaju penzijske doprinose iz kojih se isplacuju
penzije trenutnih penzionera.

Penzijsko osiguranje je podeljeno u tri stuba:

* Prvi stub je obavezno drzavno penzijsko
osiguranje. Ono funkcioniSe po principu tekuceg
finansiranja, gde se uplaceni doprinosi u PIO
fondu na teret poslodavca i zaposlenih, odmah
isplacuju u vidu penzija sadasnjim penzionerima.

* Drugi stub je obavezno dopunsko privatno
penzijsko osiguranje u kome se deo obaveznih
doprinosa koji bi iSli u drzavni penzijski fond,
usmerava u obavezan privatni penzijski fond,
tako da zaposleni mogu ostvarivati pravo na dve
penzije - privatnu i drzavnu.

e Tredi stub je dobrovoljno penzijsko osiguranje
koje daje mogucnost svima da, bez obzira da li
su zaposleni ili ne, izdvoje dodatne penzijske
doprinose na li¢ne racune i u buducnosti obezbede
dodatnu penziju.

Republicki fond za penzijsko i invalidsko osiguranje
osnovan je Zakonom o penzijskom i invalidskom

osiguranju radi ostvarivanja prava iz penzijskog i
invalidskog osiguranja i obezbedivanja sredstava za
ostvarivanje ovih prava (Raicevi¢, 2008, 304). Fond
je pravno lice sa statusom organizacije za obavezno
socijalno osiguranje, sa pravima i obavezama
utvrdenim Zakonom i Statutom. Fond obezbeduje
pravo na penzijsko i invalidsko osiguranje svim licima
koja su po Zakonu obavezno osigurana i koja su se
ukljucila u ovo osiguranje, bez obzira na to da li su
u pitanju zaposleni, lica koja obavljaju samostalnu
delatnost ili poljoprivrednici.

Suocavaju¢i se sa novim strukturnim ekonomsko-
socijalnim i demografskim promenama: tendencija
povecanja duzine zivotnog doba stanovnistva,
nezaposlenost, negativni efekti visokih doprinosa
penzijskog osiguranja na isplacene zarade zaposlenih,
nosioci ekonomske politike veliko ogranicenje imaju
u povecanju javnih rashoda na ime isplata penzija.
Naime, povecanje penzijskih rashoda postalo je glavni
teret javnih finansija u Republici Srbiji poslednjih
decenija. Zato povecanje penzijskih rashoda zahteva
preduzimanje reformi penzijskog osiguranja u pravcu
porasta stope doprinosa, izmene obrac¢unskog perioda
za utvrdivanje penzijskog osnova i mehanizma
uskladivanja visine penzija, kao i smanjenja prava iz
penzijskog osiguranja.

Javni rashodi za penzije pocivaju na demografskim i
makroekonomskim veli¢inama. Stopa radanja, trajanje
zZivotnog doba i migracioni tokovi, makroekonomska
kretanja, dinamika kretanja bruto domaceg proizvoda,
visina zarada, smanjenje stope zaposlenosti i
socijalni faktori (prevremeno penzionisanje, zahtevi
za invalidske penzije) najvazniji su elementi koji
opredeljuju kretanje stanja sredstava penzijskog
osiguranja. Na visinu javnih rashoda za penzije,
svakako, utiCe i promena zakonodavstva (mehanizam
uskladivanja penzija sa teku¢im ekonomskim
prilikama ili mehanizam indeksacije, propisani uslovi
za penzionisanje i dr.) (Hrusti¢ i Dimitrijevi¢, 2009, 89-
101).

Podaci u Tabeli 2 pokazuju kako se broj osiguranika
prema broju korisnika penzije smanjivao iz godine
u godinu. Ovo pokazuje koliko je realna mogucnost
odrzivosti penzionog sistema ukoliko bi se nastavio
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ovaj trend povecavanja broja penzionera u odnosu na
broj zaposlenih.

Tabela 2 Kretanje odnosa broja korisnika penzije i broja
osiguranika iz kategorije zaposlenih u Republici Srbiji

Godina Broj korisnika Broj Odnos
penzije osiguranika
1 2 1:2
1999 1.263.315 1.992.181 1:1,5
2000 1.264.175 1.927.588 1:1,5
2001 1.297.004 1.919.255 1:1,5
2002 1.255.814 1.876.390 1:1,5
2003 1.248.662 1.841.219 1:1,5
2004 1.241.082 1.841.656 1:1,5
2005 1.239.573 1.839.461 1:1,5
2006 1.267.574 1.792.497 11,4
2007 1.290.611 1.760.437 11,4
2008 1.306.394 1.772.418 11,4
2009 1.324.338 1.678.760 1:1,3
2010 1.345.733 1.605.052 1:1,2
2011 1.357.846 1.542.282 1:1,1
2012 1.420.892 1.518.792 1:1,1

Izvor: Republicki zavod za penzijsko i invalidsko osiguranje,
2012

Za optimalno funkcionisanje i likvidnost penzionog
sistema je bolje da Sto viSe zaposlenih ide na jednog
penzionera. Ovde je bitno napomenuti da na ovaj
odnos znatno utiCe i Cinjenica da u Republici Srbiji
postoji tendencija starenja stanovnistva, Sto povecava
broj penzionera iz godine u godinu. Takode, kako
nezaposlenost raste iz godine u godinu, i veliki broj
mladih ne moZe da nade posao, utoliko ce se ovaj
odnos i dalje nepovoljno kretati, zbog smanjenja
broja zaposlenih u odnosu na broj penzionera. Zato
kazemo da je indirektan faktor koji moze da utice na
poboljsanje ovog odnosa u buducnosti, otvaranje novih
radnih mesta, i samim tim smanjivanje nezaposlenosti.

Medutim, jo$ jedan faktor moze da utice na povoljnije
kretanje ovog odnosa, a to je pomeranje navise granice
za odlazak u penziju.

lako su u periodu od 2002. do 2010. godine, u vise
navrata sprovodene reforme penzijskog sistema,
Republika Srbija i dalje spada u grupu zemalja sa
problematicnom  odrZivos¢u javnog  penzijskog
sistema. Rashodi za penzije ¢ine 13% BDP, Sto je za 4,5%
viSe od proseka u tranzicionim Evropskim drZavama
i predstavlja teret koji privreda i poreski obveznici ne
mogu dugorocno da izdrZe.

Jedan od uzroka neodrzivosti penzijskog sistema
je Cinjenica da dosadasnje reformske mere nisu
sankcionisale penzionisanje pre regularne starosne
granice, tako da se oko 70% muskaraca penzioniSe pre
65 godine Zivota, odnosno, oko 50% zena penzionise se
pre 60 godina starosti (Slika 4).

Poredenja radi, u zemljama Evropske unije postoji
stalna tendencija pomeranja navise granice za odlazak
u penziju, pa tako u Velikoj Britaniji muskarci odlaze
u penziju sa 65, Zene sa 60 godina, u Portugaliji Zene
sa 62, muskarci sa 65 godina. U Grckoj su standardne
godine Zivota za sticanje starosne penzije povecane na
65 godina starosti i za muskarace i Zene.

Imaju¢i u vidu prethodno navedenu analizu, kao
imperativ se namecu sledec¢e mere reforme penzijskog
sistema Republike Srbije:

* Uvodenje sistema aktuarskih faktora, odnosno,
penala za prevremeno penzionisanje i nagrada za
kasno penzionisanje. Ova mera bi omogucavala
da penzijski sistem bude finansijski neutralan
u odnosu na osiguranike (istih generacija) koji
se penzioniSu u razliCitim starosnim dobima.
U praksi bi to znalilo da osiguranici koji se
prevremeno/kasno penzionisu dobijaju srazmerno
umanjenu/uvecanu penziju, kako bi se ostvarila
finansijska ekvivalencija izmedu osiguranika koji
se penzionisu u razliitim starosnim dobima.

* Postepeno izjednacavanje starosne granice
za odlazak u penziju za muskarce i Zene do
granice od 65 godina. Ova mera je ve¢ godinama
predmet debate, ne samo u domacoj vec i stranoj
literaturi. Ona prakti¢no omogucava da se radni
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Slika 4 Prosecna starost korisnika penzija u Republici Srbiji u periodu 2008-2012

Izvor: Autor, na osnovu: Republicki zavod za penzijsko i invalidsko osiguranje, 2012

staz zaposlenih produzi, i time produzi i period
uplata doprinosa u fond penzijskog osiguranja.
Ovde posebno treba uzeti u obzir faktor
produzavanja zivotnog veka ljudi, koji dodatno
utice na podizanje ove starosne granice. Naime,
kako se zivotni vek ljudi produzava, trebalo bi
zajedno pomerati navise i granicu za odlazak u
penziju. Jer ukoliko do toga ne bi doslo, sve bi bio
nepovoljniji odnos izmedu broja zaposlenih i broja
penzionera, a to bi negativno uticalo na likvidnist
Fonda penzijskog osiguranja. Na Slici 5 prikazana
je starosna granica za odlazak u penziju posle
reformi sprovedenih 2012. godine.

Povecanje starosne granice za odlazak u penziju
za oba pola, u skladu sa produzenjem ocekivanog
zivotnog veka populacije. Nosioci ekonomske
politike u Republici Srbiji sve viSe najavljuju
mogucnost da se i institucionalno (zakonski)
pomeri starosna granica za odlazak u penziju na
65 godina Zivota i za muskarce, i za Zene. Medutim,
kod primene ove mere se mora voditi racuna
jer ukoliko bi i nakon primene svih ovih mera i
dalje postojao nesklad u finansijskoj ravnotezi,
poslednji korak bi bilo razmatranje povecanja
stope doprinosa. Ovo je najrigoroznija mera koja

bi mogla nepovoljno da utice na standard sada
zaposlenih, ukoliko ne bi doslo do srazmernog
povecanja njihovih zarada.

Uvodenje smanjenja  penzijskih nadoknada
penzionisanim licima koja rade. Imajuci u vidu
rezultate dosadasnjih reformi sistema penzijskog
osiguranja i  neophodnost  prilagodavanja
demografskim promenama, dugogodisnji problem
nelikvidnosti fonda penzijskog osiguranja trebalo
bi reSavati vecom dinamikom ekonomskih
aktivnosti koje bi, pre svega, iSle u pravcu rasta
bruto domaceg proizvoda i zaposlenosti. Osim
toga, neophodno je izvrsiti reforme samog
penzijskog sistema, jer definisana davanja za
penzije se odnose na pausalna davanja dela
doprinosa, a ne na sadasnje vrednosti anuiteta
(Clark, Sandler Morrill & Vanderweide, 2014, 73).

U okviru reforme penzijskog osiguranja, potrebna
je promena obracunskog perioda za utvrdivanje
visine penzija, zatim, promena uskladivanja visine
penzija, poostravanje uslova za sticanje penzije, medu
kojima je najvaznije povecanje standardnih godina
Zivota za sticanje starosne penzije. S druge strane, ne
sme se izgubiti iz vida da je Zivotni standard i nivo
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Slika 5 Prosecna starost korisnika penzija u Republici Srbiji i drugim zemljama, nakon reforme sprovedene 2012

Izvor: Altiparmakov, 2013, 45

kupovne snage penzionera i socijalna kategorija i da je
manevarski prostor za dalje smanjivanje visine penzija
izuzetno uzak gledaju¢i dosadasnje ekonomske
pokazatelje u celini. Pogotovo u uslovima globalne
ekonomske krize, visina penzija je segment koji bi
svakako trebalo zadtititi kroz mere za ublaZavanje
efekata krize.

Prioritet u reSavanju problema nelikvidnosti sistema
penzijskog osiguranja u Republici Srbiji bi morao da
bude stimulisanje ekonomskog oporavka i stvaranje
uslova za privredni rast. U svakom slucaju, mere
ekonomske politike treba da stimuliSu povecanje
proizvodnje i zaposlenosti, ¢ime bi se povecao broj
obveznika penzijskog osiguranja, a time i obim
naplacenih prihoda od doprinosa za penzijsko
osiguranje.

Znacajan segment reforme javnog sektora u Republici
Srbiji odnosi se i na reformu sistema zdravstvene
zatite.

Poznato je da javni izdaci za zdravstvenu zastitu u
svetu predstavljaju jedan od najbrze rastuc¢ih elemenata

javnih rashoda u proteklih nekoliko decenija.
Empirijska istrazivanja pokazuju da najveci uticaj na
troskove za zdravstvenu zastitu, u odnosu na bruto
domacdi proizvod, imaju tehnicki progres u medicini,
sve veca dostupnost zdravstvene zastite velikom broju
stanovnika i starenje populacije.

Javni izdaci za zdravstvo u Republici Srbiji, prema
podacima Svetske zdravstvene organizacije, ucestvuju
sa oko 70% u ukupnim izdacima za zdravstvo (Arsi¢
i drugi, 2010, 166). Ukoliko pogledamo Sliku 6, koja
obuhvata podatke zakljuéno sa 2011. godinom,
videcemo da je ucesce ukupnih rashoda za zdravstvenu
zastitu u bruto domacem proizvodu Republike Srbije
poraslo za jedan procentni poen u 2008. u odnosu
na prethodnu godinu i stabilizovalo se u narednim
godinama na 10,4%, uz blagi porast u 2009. godini na
10,5%. Ucesce privatnih rashoda za zdravstvenu zastitu
se, nakon povecanja od pola procentnog poena u 2008.
godini, zadrzalo na 4% bruto domaceg proizvoda.
Ucesce rashoda za zdravstvenu zastitu Republickog
fonda za zdravstveno osiguranje u bruto domacem
proizvodu iznosilo je, u posmatranom periodu,
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Slika 6 Ucesce izvora finansiranja zdravstvene zastite u BDP Republike Srbije

Izvor: Autor, na osnovu: Institut za javno zdravlje Srbije, 2011

priblizno 6%, s tim Sto je u 2007. godini povecano za
pola procentnog poena i blago osciliralo u naredne dve
godine. Ucesce javnih rashoda za zdravstvenu zastitu
u bruto domacem proizvodu bilo je, u proseku, 6,4% u
¢itavom posmatranom periodu.

Posmatrajuci izdvajanja za zdravstvenu zastitu kao
procenat bruto domaceg proizvoda, Republika Srbija
je, sa svojih 10,4%, priblizno na nivou Belgije, Austrije,
Grcke i Bosne i Hercegovine, a znatno vise od niza
zemalja: Albanije, Bugarske, Hrvatske, éeéke, Estonije,
Finske, Madarske, Letonije, Litvanije, Luksemburga,
Crne Gore, Poljske, Rumunije, Rusije, Slovacke,
Makedonije i Turske.

Medutim, Slika 7 pokazuje da, u poredenju sa
zemljama Evropske unije i nekim drugim evropskim
zemljama, Republika Srbija izdvaja u apsolutnom
iznosu mala sredstva za zdravstvenu zastitu, Sto
je posledica relativno niskog nivoa bruto domaceg
proizvoda.

Imaju¢i u vidu Cdinjenicu da su javni izdaci za
zdravstvenu zastitu u Republici Srbiji, posmatrani u
odnosu na bruto domaci proizvod, ve¢i nego u sliénim
zemljama u tranziciji, a da su rezultati zdravstvene
zadtite na nivou proseka, moze se re¢i da postoji
znacajna neefikasnost u zdravstvenom sistemu. To,
svakako, namece potrebu za temeljnom reformom
zdravstvenog sistema, koja bi rezultirala poboljSanjem
efikasnosti zdravstvene zastite.

Prema preporuci Svetske banke, najvaznije ustede u
javnom zdravstvenom sistemu Republike Srbije odnose
se, pre svega, na smanjenje broja nemedicinskog
osoblja u segmentima javnog zdravstva i na poboljSanje
procedure odlucivanja o kupovini nove tehnologije
i odobravanju novih lekova na tzv. pozitivnu listu.
Takode se, kao moguci pravac, navodi i informatizacija
celokupnog sistema administracije usluga koje pruzaju
zdravstvene ustanove i uvodenje elektronskih knjiZica.
Naime, zbog toga Sto se istorije bolesti pacijenata vode
i dalje na tradicionalan nacin, dolazi do neefikasnosti
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Izvor: Autor, na osnovu: Institut za javno zdravlje Srbije, 2012

funkcionisanja celokupnog sistema, koji je zatrpan
ogromnim brojem kartona, pri cemu se cesto podaci
o pacijentima gube. Elektronska baza podataka bi
pomogla da se ovi problemi suzbiju, i omogucila bi
laksi i brzi pristup informacijama o pacijentima.

Realizacija ovih reformi zahteva visoku opreznost
kako se ne bi ponovile greske iz proslosti. Smanjivanje
broja zaposlenih u zdravstvu, koje se zasnivalo na
dobrovoljnom odlasku zaposlenih, uz relativno visoke
otpremnine, rezultiraloje time da su zdravstveni sistem
napustili neki od najpotrebnijih medicinskih kadrova
i presli u privatni sektor. Pri tom je nemedicinsko
osoblje, u kojem postoje viskovi, ostalo nepromenjeno,
Sto je ugrozilo funkcionalnost zdravstvenog sistema.

Racionalizacija broja zaposlenih u zdravstvenom
sistemu Republike Srbije mora da uvazi postojanje
znaCajne  neravhomernosti u  produktivnosti
zdravstvenih ustanova. Naime, vise od polovine

domova zdravlja ima iskoriS¢enost kapaciteta manje
od dve treéine dok, s druge strane, postoje i domovi
zdravlja koji su preoptereceni. Ovakva iskoriScenost
kapaciteta u domovima zdravlja je delimi¢no posledica
¢injenice da se demografska slika Republike Srbije, sa
teritorijalnog aspekta, znacajno izmenila u poslednjih
dvadesetak godina.

Prema preporuci Svetske banke, povecanju efikanosti
zdravstvenih ustanova, mogla bi da doprinese i
promena nacina finansiranja javnog zdravstvenog
sistema u Republici Srbiji. Naime, sadasnji zdravstveni
sistem se finansira na troskovnom principu, tj.
zdravstvene ustanove dobijaju sredstva od Fonda
zdravstvenog osiguranja u zavisnosti od broja
i strukture zaposlenih, troskova lekova i broja
postelja. Kljuéni refomski koraci u ovom sektoru
podrazumevace sasvim drugaciji model finansiranja,
tako Sto ce se zdravstvena zastita finansirati po
korisniku zdravstvene usluge. Primenom ovog modela,
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domovi zdravlja koji imaju veci broj pacijenata dobijali
bi viSe sredstava. Ustede u zdravstvenom sistemu
koje bi se ostvarile primenom ovih mera, iskoristile
bi se za kupovinu savremene medicinske opreme,
poboljSanje  strucne osposobljenosti medicinskog
osoblja i rekonstrukciju zdravstvenih ustanova. Osim
toga, znacajna sredstva bi mogla biti preusmerena u
sistem socijalne zastite.

U Republici Srbiji postoji preko dvadeset programa
socijalne pomocdi. Ciljevi ovih programa mogu se
svrstati u tri grupe:

* smanjenje siromastva,
® rast stanovnistva, i
* pomo¢ ugrozenim grupacijama (borci i invalidi).

Prema zvaninim podacima, rashodi za socijalnu
zadtitu u Republici Srbiji su znatno niZi od vecine
drugih zemalja u tranziciji. Ukupni rashodi za socijalnu
zastitu su ispod 2% bruto domaceg proizvoda, dok su
ovi rashodi u zemljama Centralne Evrope u intervalu
od 3 do 4%. Ipak, ukoliko bismo ukljucili razne oblike
drzavne pomoci, stvarni izdaci za socijalnu zastitu
u Republici Srbiji su verovatno nesto veci, jer se u
Republici Srbiji i dalje odredene socijalne funkcije na
razlicite nacine prenose na preduzeca, pa siromasniji
slojevi stanovniStva dobijaju popuste pri placanju
komunalnih usluga i sli¢no (Arsi¢ i drugi, 2010, 172).

Jo$ jedna nepovolina okolnost u sistemu socijalne
zaStite je ta Sto je relativno mali deo programa
socijalne pomoci direktno usmeren ka reSavanju
problema siromastva. Relativno skromna sredstva
koja su u Republici Srbiji namenjena siromasnima
su nedovoljna. Stoga je u okviru programa socijalne
zastite neophodno povecati sredstva koja su direktno
namenjena reSavanju ovog problema. Da bi ova
sredstva dosla do onih kojima su potrebna, neophodno
je otkloniti administrativne barijere, poput zahteva za
prijavu mesta boravka, izdavanje licnih dokumenata
i dr. Medu siromasnim licima koja imaju pravo na
socijalnu pomo¢ postoji znacajan broj onih koji su
nepismeni i koji nisu upoznati sa programima socijalne
pomodi. Stoga je neophodno da sluzbe socijalne
pomoci aktivno pomazu takvim licima u ostvarivanju
prava na socijalnu zastitu.

Reforma socijalne zastite u Republici Srbiji bi trebalo
da obuhvati i preformulisanje socijalne politike tako da
bude pravicna i racionalna. Pravi¢na socijalna politika
sadrzi programe koji su okrenuti najsiromasnijima. S
druge strane, oni treba da budu u potpunosti ukljuceni
u te programe. Na primer, socijalnim programom
tzv. trinaeste penzije obuhvaceni su samo siromasni
penzioneri. Medutim, oni ¢ine svega 25% od ukupnog
broja siromasnih u Republici Srbiji. Racionalna
socijalna politika vodi racuna o tome da izdvajanja ne
ugroze stabilnost budZeta. Na primer, u Republici Srbiji
se oko tre¢ine budzZetskih sredstava izdvaja za penzije
i socijalnu pomo¢, Sto u srednjem roku nije odrzivo.
Stoga je potrebno postojeca sredstva racionalnije
koristiti (Fiskalni savet Republike Srbije, 2012, 12).

Tokom narednih godina neophodno je izraditi socijalne
karte kako bi se utvrdilo ko su najsiromasniji slojevi
gradana, i tako se omogucilo da socijalni programi
budu fokusirani na njih. Fiskalna konsolidacija
realizovana putem povecanja poreza, na jednoj, i
realno smanjenje plata i penzija, na drugoj strani, imace
za rezultat privremeno dodatno pogorsanje standarda
gradana. Socijalni pritisak ce biti veliki, a natprosecan
teret konsolidacije podneli bi zaposleni u javnom
sektoru, Sto je sa ekonomskog stanovista opravdano,
jer su plate u javnom sektoru vece nego u privatnom, a
rizik od gubitka posla manji. Izradom socijalnih karata
pomoglo bi se da socijalna pomo¢ dode do korisnika
kojima je ona stvarno potrebna a, s druge strane, doslo
bi do racionalizacije broja korisnika.

Bilo bi poZeljno da se u socijalno zbrinjavanje
siromasnih ukljuce i lokalne samouprave, koje, nakon
izmena Zakona o finansiranju lokalne samouprave,
raspolazu sa vise sredstava, iji bi deo mogle da koriste
za programe socijalne zastite. Lokalne zajednice bi
mogle socijalnom zastitom da obuhvate i one gradane
koji su u teSkom materijalnom poloZaju, a ne primaju
pomo¢ iz budzeta Republike Srbije. Medutim, i u ovom
slucaju neophodne su selektivnost i targetiranost,
kako bi ogranicena finansijska sredstva dosla do onih
kojima su najpotrebnija. Stoga bi prednost trebalo dati
merama koje su usmerene na pomo¢ porodicama u
stanju krajnjeg siromastva, umesto merama koje nisu
uslovljene ekonomskim stanjem korisnika.
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ZAKLJUCAK

Vise od jedne decenije nakon otpocinjanja procesa
tranzicije u Republici Srbiji, nakon inicijalnog uspeha,
veliki napredak je izostao. Republika Srbija, prema
tranzicionim indikatorima Evropske banke za obnovu
i razvoj i indikatorima medunarodne konkurentnosti
Svetskog ekonomskog foruma, zaostaje za uspeSnim
tranzicionim zemljama i svoj privredni rast je
zasnivala viSe na rastu domace potrosnje i uvoza,
zahvaljujudi prihodima od privatizacije i zaduZivanjem
u inostranstvu, nego na reformama i konkurentnosti
(Maksimovi¢, 2012). Prema procenama, Republika
Srbija je dostigla nivo koji su uspesne zemlje ostvarile
devedesetih godina proslog veka, sa stanovista
privrednog ambijenta, sprovedenih reformiievropskih
integracionih procesa.

Republika Srbija, kao i druge zemlje Zapadnog
Balkana, zaostaje u tranziciji i zbog toga treba da
ubrza reformske procese. Bez ubrzanih reformi nije
moguce povecati kredibilitet zemlje i smanjiti rizike
ulaganja. U tom kontekstu je od posebnog znacaja
reforma javnog sektora, privatizacija javnih preduzeca,
razvijanje javno-privatnog partnerstva, smanjivanje
sive ekonomije i korupcije.

U procesu pridruZivanja Evropskoj uniji, pred
Republikom Srbijom su postavljeni veoma kompleksni
zahtevi, Cije je ispunjavanje jedan od osnovnih uslova
za dalji napredak u procesu integracije. Svakako,
poseban akcenat je stavljen na reformu javnog sektora.

Promene u javnom sektoru imaju svoj institucionalni,
ekonomski, ali i socijalni aspekt. Koliko su promene u
javnom sektoru specifi¢ne, pokazuju primeri zemalja
u okruzenju, u kojima gradani burno reaguju na
podizanje starosne granice za odlazak u penziju,
smanjenje zaposlenosti u javnim preduzecima,
privatizaciju javnih preduzeca. Naime, reforme javnog
sektora, obuhvatajui racionalizaciju samog sektora,
reformu penzijskog sistema, socijalne i zdravstvene
zadtite, tangiraju sve nas i nas Zivotni standard. Zato je
bitno da se ove promene sprovode postepeno, kako ne
bi dovele do socijalnih nemira.

Cesto se reforma javnog sektora karakteriSe kao
najbolnija u procesu tranzicije i to se mora uzeti u obzir
od strane nosilaca ekonomske politike. Ta reforma

ima i znacajan kvalitativni aspekt. Kvalitet javnog
sektora u Republici Srbiji, posebno poslednjih godina,
dobija sve vide na znacaju paralelno sa potrebom za
modernizacijom javnih sluzbi i usvojenim ciljevima
reforme javne uprave. Uvodenje ekonomskih nacela u
procenu rada javnih sluzbi i sve veca usmerenost na
zahteve korisnika priblizavaju jo$ viSe javni sektor
nacinima poslovanja biznis sektora. Pored fokusiranja
na zahteve korisnika, postavlja se kao znacajan i
kriterjum neophodnosti primene kontinuiranih
unapredenja unutar javnog sektora $to, takode, nosioci
ekonomske politike moraju imati u vidu.

U ovom radu jasno su istaknute osnovne smernice
u kom pravcu treba razvijati javni sektor ¢ime je, u
najvecoj meri, potvrdena hipoteza da je za uspeSan
zavrsetak procesa tranzicije privrede Republike Srbije,
neophodno sprovodenje sveobuhvatne reforme njenog
javnog sektora. Naravno, brojna otvorena pitanja
koja se, pre svega, ticu modela i oblika finansiranja
javnog sektora, ostaju i dalje predmet interesovanja
ekonomske nauke i struke.
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THE REFORM OF THE PUBLIC SECTOR AS THE KEY
DETERMINANT OF THE TRANSITION ECONOMY OF
THE REPUBLIC OF SERBIA
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The economy of the Republic of Serbia is at an important turning point now. The first phase of the
implementation of the transition process is completed, the reform processes are gaining a new momentum
and entering the European Union is becoming more certain. In order to successfully finalize the transition
processes,the reform of the public sector’s system of functioning is inevitable, among other reforms. The
public sector in Serbia is low-productive and inefficient, irrationally set, with a multitude of problems that
for many years have constantly been growing and becoming more complicated. The high rate of employment
and average salaries in the public sector, on the one hand, and the poorly-formulated operational systems,
on the other, are so designed that the public sector has a bad influence on economic development in general.
The paper will analyze the situation in the public sector of the Republic of Serbia, with a special emphasis
on creating a realistic basis for its reform, as a key determinant of the successful completion of the transition
process, taking into account the specifics of the Republic of Serbia’s economy.

Keywords: transition, reform of the public sector, business environment, pension system, social
protection
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