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Rezime: Proces unapredenja efikasnosti javnog sektora po svojoj prirodi je
vrlo slozen, zahtevani dugotrajan. To unapredenje zahteva stvaranje
mogucnosti za racionalizaciju drzavne potrosnje, smanjenje budzetskog
deficita i javnog duga, uspostavijanje odrzivih socijalnih funkcija drzave
(kroz reformu penzionog, zdravstvenog i sistema socijalne zastite), podizanje
efikasnosti javnih preduzeca kroz privatizaciju, kvalitetniji menadzment,
produktivnije koriscenje resursa i njihovu depolitizaciju. Zbog toga je mrezi
organizacija (institucija) u javnom sektoru potreban efektivan i efikasan
sistem za upravljanje performansama. Takav sistem ne samo Sto treba da
adekvatno prati i meri performanse i vrsi adekvatnu realokaciju resursa,
vec i da identifikuje kljucne faktore koji su prepreka povecanju efikasnosti
organizacija u javnom sektoru, takoi da usmerava otklanjanje njihovih
negativnih efekata po drustveni standard i kvalitet javnih usluga. Cilj ovog
rada je da istrazi neke kljucne aspekte vezane za upravljanje performansama
u organizacijama javnog sektora, posebno za problem kvalitetnijeg merenja i
pracenja efekata njihovog funkcionisanja.

Kljuéne reci: javni sektor, reforma, menadzment javnog sektora, upravljanje
performansama, organizacije javnog sektora.

Uvod

Organizacije javnog sektora imaju razli¢ite ciljeve. U zavisnosti od oblasti
delovanja, svaka organizacija u javnom sektoru defini$e svoje ciljeve. Za najveci
broj javnih organizacija relevantni mogu biti sledeci ciljevi: maksimiranje obima
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pruzenih javnih usluga iz raspolozivih resursa, ciljno (namensko) koriS¢enje
resursa usmereno na kvalitetnije zadovoljavanje S$irih drustvenih potreba,
maksimiranje prihoda i finansijskih viSkova, potpuno pokrice troskova i
minimiziranje subvencija, maksimiranje moguceg obima sredstava (fondova) za
ostvarivanje postavljenih ciljeva, maksimiranje zadovoljstva klijenata - korisnika
usluga i dobara, kao i ostvarivanje imidza drustveno odgovorne organizacije u
javnosti. Problem nuznosti reformi u javnom sektoru javlja se upravo iz razloga $to
organizacije u njemu ne ostvaruju svoje ciljeve na efektivan i efikasan nacin.

U vecini javnih organizacija gotovo da je malo mogucnosti da se
determinise optimalan nivo troSenja (ulaganja). U takvoj situaciji odgovorna lica u
javnim organizacijama nastoje da potroSe onoliko koliko odobreni budzet
dozvoljava, iako predvideni iznosi u budzetu mogu biti vi§i u odnosu na objektivno
potrebne iznose trosenja. 1z tog razloga, mnoge javne organizacije imaju obelezje
operativno neefikasnih organizacija, pa je opravdana potreba da se ovakvo gledanje
na javne organizacije promeni. U tom cilju veliki znaCaj pridaje se budzetskoj
kontroli, odnosno kontroli ekonomicnosti troSenja u odnosu na finansijski plan
(odobreni budzet) javne organizacije. Ovo je posebno izraZzeno u situacijama kada
odredene javne organizacije, koje su finansirane od strane drzave, imaju problem
da iz godine u godinu dobijaju povecanje sume za finansiranje. Ovaj problem
uslovljava politiku “zatezanja kaiSa” i u vecoj meri potencira promene u
razmisljanju njihovog menadzmenta, kao i “klju¢nog sponzora” - drzave.

U poslednje vreme se u stru¢nim krugovima ispoljava teznja za
reformisanjem tradicionalnog pristupa procesu budZetiranja u organizacijama
javnog sektora, odnosno njegovom pomeranju ka budZetiranju zasnovanom na
rezultatima, tj. ostvarenim performansama (Poister 2003, 11). Takvi sistemi
budZetiranja zahtevaju razvijeniji sistem merila performansi, koji pored merila
inputa (ulaganja) ukljucuje i nesto teze merljiva merila efekata (rezultata), merila
kvaliteta pruzenih usluga, merila efektivnosti i merila efikasnosti. Njihova
adekvatna primena vrlo je vazna kao podrska u procesu definisanja planiranih -
budzetiranih ciljeva, odnosno kontrole izvrSenja budzeta, jer je to pretpostavka
adekvatne alokacije resursa u narednom periodu. Bez adekvatno postavljenih
merila (kriterijuma) performansi odgovorna lica u javnim organizacijama mogu
alocirati resurse na osnovu subjektivnog stava ili osecaja, licne ambicije ili kao
svojevrstan odgovor na odredeni politicki pritisak.

Posebno su u javnom sektoru informacije o ostvarenju budzetiranih ciljeva
vazne za odludivanje o veli¢ini ulaganja u javni sektor i pojedine delove tog
sektora. Vlade mogu biti posebno zainteresovane za ocenu ostvarenih efekata
investiranjem u pojedine segmente javnog sektora od posebnog znacaja. Slicne
informacije mogu zahtevati i druge institucije i pojedinci koji obezbeduju sredstva
za druge vrste neprofitnih organizacija, jer je njihovo legitimno pravo da znaju
koliko se ekonomicno trosi njihov ulozeni novac. Sve ovo potvrduje relevantnost
adekvatnog sprovodenja reformi u javnom sektoru.
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Reforma u upravljanju javnim sektorom
u funkciji kreiranja racionalnog sistema alokacije javnih resursa

Funkcionisanje javnog sektora ima znacajne implikacije na efikasnost
poslovanja privatnog sektora, zivotni standard stanovnistva, kao i na performanse
privrede u celini. Kreiranjem institucionalnog okruzenja za poslovanje privatnog
sektora, javni sektor uti¢e na visinu transakcionih troskova u privredi. Drzava je
najveéi poslodavac u privredi, potrosac¢ poreskih sredstava (Thornhill 2006), a
jedan od najvaznijih zadataka javnog sektora je pruzanje javnih dobara i usluga.
Medu najznacajnijim kategorijama javnih dobara u literaturi identifikovani su:
ocuvanje zivotne sredine, zdravstvena zastita, obrazovanje, bezbednost i kvalitet
drzavne uprave (UNIDO 2008). Nivo i kvalitet pomenutih kategorija javnih dobara
u jednoj drzavi imaju Siroke reperkusije na ekonomski razvoj, u smislu jacanja
kapaciteta privrede, stabilnosti ekonomskog rasta i njegove ekoloSke odrzivosti.
Takode, relevantan je i uticaj na kvalitet zivota gradana, a time indirektno i na
kvalitet radne snage; na politicku stabilnost, mir i prosperitet na nacionalnom i
globalnom nivou. Zbog toga se problem efikasnosti mehanizama proizvodnje i
distribucije javnih dobara smatra jednim od centralnih elemenata reforme javnog
sektora.

Iz pomenutih razloga, javni sektor je stalno izloZen pritiscima za povecéanje
racionalnosti u troSenju budzetskih sredstava, unapredenje efikasnosti pruzanja
javnih dobara, kao i podizanje kvaliteta javnih usluga (Webb 2010). Napori da se
javni sektor modernizuje i reformiSe prisutni su ve¢ skoro tri decenije, u vidu
jedinstvene platforme za upravljanje javnim sektorom, tzv. New Public
Management (Hood 1998). lako se radi o Sirokom spektru razli¢itih mera, sve se
one zasnivaju na teznji da se u javni sektor uvedu principi trziSnog poslovanja i da
se unapredi efikasnost i1 efektivnost javne administracije, uglavnom kroz primenu
menadzment tehnika koje se uspesno primenjuju u privatnom sektoru. Mere koje se
preduzimaju sa ciljem podizanja efikasnosti javnog sektora zasnovane su na
(Hagen, Sitter 2006):

e Podeli javnih organizacija na funkcionalne jedinice i razdvajanju funkcija
kreiranja politike, nadzora i pruzanja javnih usluga;

e Uvodenju konkurencije u javni sektor, bilo direktno, bilo putem kvazi-trzisnih
mehanizama, sa ciljem unapredenja efikasnosti i izbora korisnika usluga;

o NaglaSenijoj upotrebi sistema motivacije zaposlenih u javnom sektoru.

Kako se stalno naglasava da je cilj reforme da se smanji neefikasnost
javnog sektora, minimizira budzetski deficit, zaustavi nenamensko troSenje javnih
prihoda, podigne kvalitet javnih usluga i poveca zadovoljstvo korisnika, jasno je da
pred savremenim drzavama stoji ogroman izazov, o ¢ijem znacaju govori sve ¢esce
upotrebljavan pojam ,internacionalizacija menadZmenta javnog sektora®
(Ohemeng 2010). Pod ovim se podrazumeva Sirenje koncepta reforme iz razvijenih
zemalja u zemlje u razvoju i tranzicione zemlje. Na taj nacin, reforma javnog
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sektora postaje globalni ekonomski fenomen, usmeren na postizanje viseg stepena
odgovornosti u upravljanju javnim resursima.

Polazni problemi u definisanju neophodnih reformi ticu se, pre svega,
centralno regulisanog sistema pruzanja javnih usluga. S obzirom da se preferencije
pojedina¢nih korisnika javnih usluga u jednoj zemlji medusobno razlikuju po
pitanju inteziteta potrebe za odredenim proizvodom ili uslugom (obrazovanjem,
zdravstvenom zaStitom, socijalnim programima), nekadasnje zanemarivanje
heterogenosti traznje za javnim dobrima je danas neodrzivo. Mehanizam pruzanja
javnih usluga neophodno je transformisati u sistem koji ¢e biti prilagoden
zahtevima korisnika. S druge strane, zaposleni u javnom sektoru nemaju posebnu
motivaciju da povecavaju kvalitet javnih usluga, posto se korisnici tih dobara -
usluga ne tretiraju ,,potrosa¢ima” kao u privatnom sektoru, gde je zadovoljenje
korisnika klju¢ opstanka proizvodaca — pruzalaca usluga. Takode, zaposleni u
javnom sektoru nisu motivisani ni za snizavanje troskova, s obzirom na primenu
tzv. mekih budZetskih ograni¢enja (Kornai et al. 2003). Cinjenica da jedna javna
organizacija, koja prekoracuje sopstveno budzetsko ogranicenje ili posluje sa
hroni¢nim gubicima, uvek moze da racuna na podrsku od strane drzavnih organa,
koji ¢e intervenisati i finansijskim subvencijama ,,spasiti” organizacije koje trose
vi§e od onoga $to prihoduju, utiCe na menadZere javnih organizacija da zanemare
osnovne ekonomske principe.

Preduzete reforme bi po ovom pitanju trebalo da u javnom sektoru budu
osnov za uvodenje elemenata izbora, podsticaja i konkurencije. Reformisanje
javnog sektora trebalo bi da se realizuje u sledeca tri pravca (Brown, Waterhouse
2003): ,prelazak sa hijerarhijskih na ekonomski zasnovane strukture, sa
regulativnih na ekonomski zasnovane procese i sa pravno propisanih i
obavezuju¢ih na ekonomski zasnovane vrednosti”. Drugim recima, reforma javnog
sektora usmerena je na prevodenje centralno regulisanih sistema na javne sisteme
koji su vodeni teznjom da se ostvare $to bolje performanse u pruzanju javnih
usluga (Besley, Ghatak 2003). Osnovni atributi ovakvog sistema upravljanja su:
preciznost uloga i ciljeva; odgovorni menadzment; podsticaji za poboljsanje
performansi; sistemi planiranja performansi i upravljacko-kontrolni sistemi koji su
usmereni na ciljne, drustveno opravdane performanse; odgovornost i
transparentnost, odgovaraju¢i kapacitet kadrova 1 novi sistem vrednosti
kompatibilan sa ciljevima organizacije. Inicijative za reformu upravljanja javnim
sektorom posebno isticu neophodnost kreiranja fleksibilnih, decentralizovanih i
specijalizovanih javnih organizacija, ¢ijim ¢e se performansama lakSe upravljati.

Novi koncept upravljanja javnim sektorom posebno naglasava ulogu
kompetentnih menadZera u organizacijama javnog sektora u pruzanju visoko
kvalitetnih usluga, vrednovanih od strane gradana, uz insistiranje na ublazavanju
kontrole od strane vladinih agencija. Performansno-orijentisani sistem
podrazumeva merenje i analizu performansi kako javne institucije, tako i
pojedinaca u njoj, i nagradivanje shodno ostvarenim performansama.
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Principal-agent problem u upravljanju performansama u javnom sektoru

Znacajan aspekt reforme javnog sektora podrazumeva uvodenje sistema
upravljanja performansama, sa ciljem merenja i unapredenja performansi javnih
institucija, ja¢anja odgovornosti javnih sluzbenika i izabranih predstavnika vlasti
(Kettl 2005). Medutim, nisu sve zemlje sa podjednakim uspehom ostvarile ovakvu
transformaciju sistema upravljanja javnim sektorom. Uvodenje sistema merenja
performansi, kao alata za ocenu efikasnosti javnog sektora u uslovima tekuce
reforme, ometano je razliCitim faktorima.

Naime, u savremenim demokratskim drzavama, donoSenje odluka od
kolektivnog znacaja, u koje spada i odluka o tome koje ¢e vrste i koli¢ine javnih
dobara biti obezbedene gradanima, sprovodi se politickim putem. Gradani, kao
korisnici javnih dobara i usluga, biraju odredeni broj svojih predstavnika u vlasti,
koji potom, u njihovo ime, direktno ucestvuju u radu drzavnih tela i u procesu
odlucivanja o javnim politikama i zakonima. Tako formirana vlada stoji izmedu
korisnika javnih usluga i onih koji ih obezbeduju, pa je jasno da se problemi mogu
javiti prvo izmedu korisnika i njihovih izabranih predstavnika (vlade), a takode i
izmedu vlade i pruzalaca javnih usluga. Inace, svaka organizacija u stvari
predstavlja mrezu principal — agent odnosa. Struktura odgovornosti definise pravila
igre, tj. lanac komande i kontrole, kao i formalne autoritete koji upravljaju svakim
pojedinacnim ¢lanom ovakve strukture. U ovoj mrezi meduzavisnih odnosa javljaju
se problemi informacione asimetrije i pracenja aktivnosti, tako da su klju¢na
pitanja koja treba reSiti prilikom projektovanja organizacione strukture u stvari —
motivisati agente (izvrSioce) da deluju u skladu sa ciljevima organizacije i
koordinirati aktivnosti mnogobrojnih ucesnika.

U standardnom principal — agent modelu postoji samo jedan principal
kome su svi agenti odgovorni za obavljanje svojih zaduzenja. Na primer, u
privatnom preduzeéu, svi izvrSioci su, u kona¢nom, odgovorni njegovim
vlasnicima, u smislu profita koji preduzece ostvaruje. Medutim, organizacije u
javnom sektoru se od ovoga razlikuju bar po sledeca tri osnova: prisustvo veceg
broja principala, obaveza ostvarivanja veceg broja razlicitih ciljeva i teSkoc¢e u
merenju performansi organizacije.

Prvo od navedenih specificnih obelezja javnog sektora podrazumeva da su
drzavni sluzbenici za svoju aktivnost odgovorni, izmedu ostalog, korisnicima
javnih dobara i usluga, onima koji ta dobra i usluge placaju, politiCarima na
razli¢itim nivoima vlasti, kao i profesionalnim organizacijama (Propper, Willson
2003). Po samoj svojoj prirodi, javna dobra proizvode direktne eksterne efekte u
proizvodnji i potrosnji, pa se drustvo kao celina takode moze tretirati kao jedan od
principala.

Problem viSestrukih principala rada i problem visestrukih zadataka za
zaposlene u javnom sektoru, tj. ¢injenicu da drzavni sluzbenici treba da ostvare
razlicite ciljeve. Od njih se Cesto oCekuje da ostvare i visoku efikasnost, ali i
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jednakost u pruzanju javnih usluga. Moze se zakljuciti da je teSko kreirati
adekvatnu strukturu podsticaja kada zaposleni imaju vise ciljeva. Ako se zarada
zaposlenih veZze za obavljanje onih zadataka Ciji se stepen ostvarenja lako moze
izmeriti, oni ¢e svoje napore usredsrediti na tu stranu, zanemarujuci one aktivnosti
koje, iako znacajne, nisu konkretno izmerive, §to moZze rezultirati gubitkom
efikasnosti.

Samim tim, dolazimo do tre¢eg specificnog problema u javnom sektoru,
koji se odnosi na teSko¢e u merenju njegovih performansi. Kako su usluge koje
pruza javni sektor kompleksne i viSedimenzionalne, ciljevi javnih organizacija su
donekle neprecizni. Dalje, zbog problema visestrukih principala i zadataka, ciljevi
javnih organizacija mogu medusobno biti suprotstavljeni, pa samim tim otezavaju
mogucénosti procene ionako kompleksnih performansi javnog sektora, tj. ¢ine ih
teskim za merenje.

Iz navedenih razloga, uvodenje sistema upravljanja performansama u javni
sektor zahteva uvazavanje specificnosti funkcionisanja organizacije javne
administracije 1 prilagodavanje menadzerskih alata posebnim uslovima. Iako se ne
osnivaju sa ciljem ostvarivanja profita, pa se on ne smatra njihovom
performansom, organizacije javnog sektora (javne administracije) svoj uspeh u
funkcionisanju ipak ostvaruju kroz druge performanse kako finansijskog, tako i
nefinansijskog karaktera. Visi nivo performansi znaci veéi stepen ostvarenja svrhe
osnivanja i funkcionisanja ovih organizacija. Zato menadzment struktura
organizacija javnog sektora treba da upravlja performansama sistematski i na pravi
nacin. Upravljanje performansama javnih organizacija ne razlikuje se znacajno od
upravljanja performansama kod komercijalnih preduzeca i obuhvata sledece faze:

e planiranje performansi - definisanje njihovih ciljnih nivoa,

e merenje ostvarenih performansi organizacija (institucija) u javnom
sektoru, ali i izv§ilaca na razli¢itim nivoima i funkcijama,

e analizu performansi, utvrdivanje odstupanja od postavljenih ciljeva i
izvestavanje o performansama i akcijama kontinuiranog poboljsanja.

Specifi¢nosti merenja performansi u organizacijama javnog sektora

Cinjenica je da merenje performansi javnih organizacija nije isto i relativno
jednostavno kao kod komercijalnih organizacija u privatnom sektoru. Naime, ono
je u javnim organizacijama dosta komplikovanije jer je povezano sa brojnim
metodoloskim problemima izrazavanja odredenih veliina, kao i specifi¢nostima
njihovog funkcionisanja.

Nacelno govorec¢i, specificnosti samih javnih organizacija dovode do toga
da nije moguce koristiti merila ¢iji se proracun zasniva na profitu (dobiti), kao Sto
su stope prinosa (rentabilnosti) i niz drugih finansijskih merila koja su izvedena i
bazirana na racunovodstvenoj koncepciji dobiti (na primer, neto dobit po akciji).
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Zato se i kaze da u vecini javnih organizacija takva merila performansi nisu
prisutna (Anthony, Govindarajan 2007, 628). Pored toga, mnoge od njih imaju
takve ciljeve da se efektivnost njihovog ostvarivanja teSko moze pratiti
kvantitativnim merilima. Kod njih se, takode, kao ozbiljan kontrolno-upravljacki
problem istiCe nepostojanje  jedinstvenog, relativno  zadovoljavajuceg
kvantitativnog i sveobuhvatnog indikatora performansi, kao $to se u profitno
orijentisanim organizacijama takvim merilom obicno tretira stopa rentabilnosti.

Specificnost merenja i kontrole performansi profitnih i javnih (neprofitnih)
organizacija ogleda se i u razliitoj interpretaciji ostvarenog neto finansijskog
rezultata u bilansu uspeha. U ovim prvim, veci pozitivan neto finansijski rezultat —
profit generalno znaci vecu poslovnu uspesnost. U javnim (neprofitnim)
organizacijama, neto rezultat obicno treba da bude relativno mali, odnosno malo
iznad nultog, jer iskazan veliki neto rezultat moZze onima koji obezbeduju
finansijske resurse da signalizira da takva organizacija nije obezbedila odredene
potrebne usluge ili dobra koja su se od nje trazila i da je primarno vodila racuna o
zaradivackim interesima. Na drugoj, pak, strani, ako neprofitna organizacija iskaze
visok gubitak (deficit), ona nije opravdala poverenje finansijera (drzave), §to moze
voditi redukovanju ciljeva i programa. Dakle, iako finansijske performanse nisu
dominantan cilj javnoj organizaciji, njihovo prac¢enje i merenje je nuzno.

Osim toga, uspeSnost javnih organizacija, u smislu efektivnosti i
efikasnosti, ne moze se procenjivati na osnovu visine suficita. Kao ocigledan
primer za to mogu posluziti lokalne zdravstvene ustanove (tzv. domovi zdravlja i
bolnice). Povecanje suficita (dobiti) jedne takve organizacije moze da odrazava
povecavanje raspona prihoda i rashoda, odnosno rast ekonomicnosti kao
pokazatelja efikasnosti, ali ne mora da znaci da je, istovremeno, ostvareno i
poboljsanje efektivnosti poslovanja. Naprotiv, mogucée je c¢ak neefektivno
poslovanje takve zdravstvene organizacije, u smislu neispunjavanja odredenih
ciljeva, kao S§to je, na primer, produzavanje lista ¢ekanja na operacije, posebne
specijalisticke preglede ili, pak, pogorSanje nekog drugog pokazatelja nivoa brige o
pacijentima. Zbog toga se ocena uspeha ovakve organizacije mora davati u
kontekstu Sire slike koja ¢e se dobiti na bazi seta merila finansijske i nefinansijske
prirode.

Merenje efikasnosti u profitno orijentisanim preduze¢ima i njihovim
jedinicama (profitnim i investicionim centrima), pretpostavlja dovodenje u vezu
ostvarenih autputa sa ulozenim (utroSenim) resursima, §to, po pravilu, za njih ne
predstavlja problem u meri u kojoj to moze biti problem kod javnih organizacija,
kod kojih autputi Cesto nemaju trziSnu vrednost ili su generalno tesko merljivi.
Pored toga, mnoge javne organizacije obezbeduju usluge za koje je tesko
obracunati prosecne troskove.

U sustini, merenje performansi javnih organizacija slozeno je zbog toga $to
se radi ocene ukupne uspesnosti, ono vrsi u kontekstu ostvarivanja svrhe postojanja
1 postavljenih strategijskih (nefinansijskih) ciljeva. Uz to, problem merenja
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performansi javnih organizacija, kao i onih u privatnom, jeste $to je nuzno
obavezno analizirati i1 koristi od alternativnog ulaganja ili alternativnih pravaca
obavljanja sustinskih aktivnosti (Merchant, Van der Stede 2003, 639).

Merenje performansi organizacija u javhom sektoru

Merenje performansi u organizacijama javnog sektora nosi odredene
specifi¢nosti, koje dobrim delom dolaze iz svrhe njihovog postojanja i ograni¢enja
u funkcionisanju (politickih, socijalnih, zakonskih), s obzirom da one, prvenstveno,
treba da ostvaruju rezultate koji proizilaze iz njihove misije i koji nisu merljivi
isklju¢ivo finansijskim izrazom 1ili kvantifikovani nekim tradicionalnim
finansijskim indikatorima (Brujin 2007). Naime, kod ovih organizacija, u mnogo
vecoj meri, relevantni su nefinansijski indikatori performansi. Jedan od razloga za
to je taj Sto je proizvod ili usluga javne organizacije u veéini slucajeva ,,neopipljiv”’
i teSko merljiv. Stoga je ovim organizacijama potreban sveobuhvatan sistem
adekvatno odabranih i izbalansiranih nefinansijskih i finansijskih merila
performansi, koji se najcescée razlikuje od sistema merenja komercijalnih, profitno
orijentisanih preduzec¢a u privatnom sektoru. Tako sistem merila performansi
javnih organizacija treba koncipirati imaju¢i u vidu cetiri klju¢ne dimenzije:

e uskladenost ciljeva i resursa za njihovo realizovanje,

e podudarnost izvora (obima sredstava) i njihovog trosenja,

e ostvarivanje razvoteze zadovoljavanja interesa sadasnje i buducih
generacija korisnika,

e odrzivost organizacija u javnom sektoru (obezbeduje se ukoliko su
prethodna tri zahteva ispunjena).

Sistem merila performansi organizacija javnog sektora treba da Cini set
vrlo razli¢itih merila kvantitativne 1 kvalitativne, odnosno finansijske i
nefinansijske prirode, koja se biraju prema tipu, vrsti i potrebi javne organizacije.
Zbog razlika u podruc¢jima delovanja i specifi¢nostima javnih organizacija (koje
determiniSu sam proces i sistem merenja), izdvajaju se sledece grupe merila
njihovih performansi: (Krsti¢, Sekuli¢ 2007, 482)

merila inputa (merila resursa),
merila efekata ili rezultata,
merila kvaliteta usluge,
merila efektivnosti,

merila efikasnosti.

Merila inputa (resursa) predstavljaju set pokazatelja kojim se kvantifikuju
objektivno potrebni i stvarno upotrebljeni resursi u javnim organizacijama. Oni se
mogu izraziti u fizickim, tj. prirodnim jedinicama mere (broj ucitelja, broj
bolesnic¢kih kreveta, broj u¢ionica, broj objekata i sl.) ili agregatno i univerzalno u
finansijskom izrazu — nov¢anim jedinicama.
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Merila efekata (rezultata ili autputa) sluze za izrazavanje rezultata
aktivnosti javnih organizacija u vidu pruzenih dobara (usluga) ili specificno
odredenih rezultata pojedinih programa (u smislu broja trening programa, broja
seminara, broja pregledanih pacijenata, broja istrazenih kriminalistickih slucajeva i
sl.). Rezultat se moze meriti i tzv. merilima koja su koncipirana na osnovu efekta
odredenog procesa pruzanja usluga u odredenom periodu (na primer, iz broja
istrazenih kriminalistickih sluCajeva proizilazi broj zakljucenih - reSenih
kriminalistickih slucajeva, broj sudski procesuiranih ili uhapSenih lica). U
segmentu visokog obrazovanja to moZze biti broj diplomiranih, broj diplomiranih sa
odli¢nim uspehom i sl. Kod odredenih organa lokalne uprave moze se uzeti, na
primer, broj usluzenih gradana u smislu izdavanja i overe odredenih dokumenata.
Kod bolnica se efekti pruzenih usluga mere i brojem realizovanih bolesnic¢kih dana,
brojem izvrSenih specijalistickih pregleda, brojem wugradenih medicinskih
pomagala i sl.

Pored merila kojima se meri kvantitet (obim) pruZenih usluga, posebno je
vazno meriti njihov kvalitet. 1z tog razloga se, kao posebno vazna grupa merila
performansi neprofitnih organizacija, izdvajaju merila kvaliteta usluga. Kvalitet
usluge moze se meriti sa razli¢itih aspekata i to: pouzdanosti, vremena odnosno
brzine, taénosti, sigurnosti, kontinuiteta i sl. Cesto se merila kvaliteta usluga
baziraju na standardima operativnih procedura koje su ustanovljenje za proces
pruzanja odredene usluge. Pored toga, tamo gde postoji teskoca odredenijeg
izrazavanja autputa (usluge), kvalitet pruzene usluge se ne meri direktno,' veé se
ocena o kvalitetu pruzene usluge daje na osnovu merila satisfakcije korisnika, koji
se razli¢ito metodoloski koncipiraju i operacionalizuju (anketiranjem, proracunom
indeksa satisfakcije na bazi subjektivne ocene korisnika po razli¢itim dimenzijama
kvaliteta usluge, preko broja prituzbi korisnika i sl.).

Merila efektivnosti sluze za kvantifikovanje stepena ostvarenja nekog cilja
definisanog kao odredeni efekat (rezultat) i to stavljanjem u odnos ostvarenog sa
planiranih efektom. Pored ovog pristupa, Cesto se merila efektivnosti koriste za
ocenjivanje uspeha odredenog programa namenjenog odredenoj javnoj organizaciji
ili organizaciji koja se posebno osniva i funkcioniSe radi kontinuiranog
realizovanja takvog tipa programa. Na primer, program za maloletnicku
delikvenciju moze da bude ocenjivan na osnovu merila efektivnosti koje je
koncipirano kao procentualno u¢es¢e u ukupnom broju mladih koji redovno pohada
Skolu ili procenat maloletnika (od ukupnog broja registrovanih delikvenata) koji su
rehabilitovani i nisu ponovni izvrSioci kriminalnih aktivnosti. Ovako specificno
koncipirano merilo moZze se uvrstiti i u prethodnu grupu merila - merila efekata,
koje javna organizacija treba da obezbedi svojim delovanjem kroz odredeni
program.

! Takav slucaj je, na primer, kod merenja kvaliteta usluge koje pruzaju osnovne $kole, kod kojih je
tesko, gotovo nemogude, meriti kvalitet kroz ostvareno pobolj$anje iz generacije u generaciju uc¢enika
u ovladavanju vestinama pisanja, ¢itanja, znanja iz matematike i sl.
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Merilima efikasnosti ostvaruje se kontrola iskoriS¢enosti resursa (inputa)
tako $to se u kvantitativni odnos stavljaju ostvareni autputi (efekti, rezultati) sa
inputima (resursima, ulaganjima) za njihovo ostvarivanje. Prema tome, efikasnost
javnih organizacija je veca ukoliko je ostvaren veéi rezultat (vrednost, koli¢ina
javnih dobara/usluga) po jedinici ulaganja (troSenja budzetskih sredstava).
Efikasnost javnih organizacija se obi¢no meri produktivno$cu, ali i ekonomicnoscéu
(Flynn 2007, 130). Produktivnost javnih organizacija meri se veli¢inom obima
pruzenih javnih usluga, kao autputa po jedinici resursa (obi¢no po zaposlenom). U
javnim ogranizacijama, ekonomi¢nost trosenja zna¢i namensko kori§¢enje resursa,
pa je potrebno meriti ekonomicnost stavljanjem u odnos ostvarenih i planiranih
(odobrenih) troskova i tako meriti stepen ostvarenja plana. Pored toga,
ekonomic¢nost kod javnih organizacija se odreduje kao odnos koli¢ine (obima)
pruzenih usluga i troskova za njihovo realizovanje. TeZnja je da se obezbedi
potreban obim usluga (Cesto standardizovanog kvaliteta) sa najnizim ostvarenim
troSkovima. Ovi ostvareni troskovi po usluzi (tj. po korisniku) treba da budu na
nivou objektivno potrebnih, standardnih ili tzv. dozvoljenih (odobrenih) troskova.?

Prakticni aspekti upravljanja performansama javnih organizacija
na primeru SMG

Specifi¢nosti javnih organizacija i izbor sistema merila performansi za
strategijsku i operativnu kontrolu ilustruje se na primeru Gradske uprave Seula
(Seoul Metropoliten Government - SMG), u okviru koje su, izmedu ostalih i Sluzba
za privredu i industriju 1 Sluzba za zastitu Zivotne sredine. SMG je inicirala
koncept upravljanja performansama i kreiranje sistema merenja i planiranja
performansi kroz sve nivoe drzavne uprave Koreje, koje se sastoji iz dva osnovna
dela: upravljanja putem ciljeva (Management by Objectives - MBO) i sistema
budzetiranja na bazi performansi (Kim, Kang 2002).

Upravljanje putem ciljeva uvedeno je, izmedu ostalog, i kao instrument
ocene stepena doprinosa pojedinacnih sluzbi ciljevima SMG. Kancelarija za
planiranje i budzet, posebno telo u sklopu SMG koju direktno kontrolise
gradonacelnik, je kljucno telo u pracenju performansi svih sluzbi u okviru SMG. U
cilju razvoja ,,MBO sistema Seula“, Kancelarija je saradivala sa ekspertima
Instituta za razvoj Seula u definisanju primarnih ciljeva SMG. Na osnovu tih
ciljeva, menadzeri pojedinac¢nih sluzbi definiSu sekundarne ciljeve. Tako
postavljeni sistem iskljucivo prati performanse odgovornih lica na nivou sluzbi.

% Imajuéi u vidu odredene specifi¢nosti neprofitnih organizacija, njihovu delatnost i razlicitost
aktivnosti, moze se konstantovati da je koncipiranje merila performansi - efikasnosti i efektivnosti
dosta teze jer pretpostavlja odredene probleme. U prvom redu radi se o problemu merljivosti autputa,
a onda i specifi¢nosti u inputima, pa se pri koncipiranju pojedinih merila efikasnosti mora voditi
rauna o tome koje se veli¢ine (kategorije) stavljaju u kvantitativni odnos kako bi se dobilo
ekonomski razumljivo, tj. smisleno merilo.
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Primarni ciljevi odnose se na sprovodenje reformi svih sluzbi, kao i
unapredenje sustinskih aktivnosti, dok se sekundarni ciljevi odnose na izvrSenje
operativnih aktivnosti sluzbi. Ciljevi moraju biti verifikovani koriS¢enjem vise
kriterijuma: adekvatnost ciljeva, cost-benefit analiza, saglasnost supervizora i
podredenih, usaglasenost sa prethodnim ciljevima i blagovremeno definisanje
ciljeva. Doprinos ostvarivanju ciljeva SMG se identifikuje prac¢enjem performansi
menadzera pojedinih sluzbi na osnovu kompozitnog indeksa Performansi
menadzmenta (Goal Management Score-GMS) na nivou sluzbe, §to nam prikazuje
tabela 1 na sledecoj strani. Nivo ostvarenja individualnih ciljeva utvrduje se
pomodéu stepena ostvarenja ciljeva, pondera 1 racija doprinosa menadzera
ciljevima organizacije, kako to pokazuje sledeca formula:

GMS = Y (stepen ostvarenja ciljeva * ponder * racio).

Stepen ostvarenja ciljeva podleze verifikaciji na specifican i objektivan
nacin kako bi se omogucila pravilna procena ciljeva i izvrSila provera nivoa
njihovog ostvarenja. Ponder predstavlja relativnu znacajnost postavljenog cilja. Da
bi se ocenio nivo ostvarenja ciljeva, izraCunava se slede¢ih pet indeksa evaluacije:
a) indeks autputa (zasnovan, na primer, na pokazateljima o gradnji novih puteva), b)
indeks efikasnosti kao odnos inputa i autputa (poput procenta smanjenja troskova po
predenom kilometru), c) indeks kvaliteta javnih usluga (na primer, ispunjenje standarda
kvaliteta pijace vode), d) indeks drustvenih promena ostvarenih pomolu javnih
usluga i d) indeks satisfakcije korisnika javnih usluga.

Tabela 1. Ilustracija kompozitnog indeksa GMS

Ciljevi Individualni ciljevi Ponder | Racio | Performanse
Stepen Promena | Ukupno menadzera
ostvarenja

Primarni A 90 +5 95 1,2 30% | 95x1,2x0,3=34,2

ciljevi B 80 80 1,1 10% 80x1,1x0,1=8,8

Sekundarni C 90 90 1,0 30% 90x1,0x0,3=27

ciljevi D 80 80 1,0 20% 80x1,0x0,2=16

E 70 -2 68 1,0 10% 68x1,0x0,1=6,8

Kompozitni 100% 92,8

indeks

Izvor: Kim, Kang 2002

Sluzba za privredu i industriju, kao primarne ciljeve definisala je aktivno
podsticanje razvoja novih industrijskih grana u Seulu i efikasne politike smanjenja
nezaposlenosti. Sekundarni ciljevi su privlac¢enje stranih investicija, institucionalna
i finansijska podrska razvoju malih i srednjih preduzeca, zastita interesa i prava
potrosaca, stabilno snabdevanje energijom, podsticanje ekoloske proizvodnje
poljoprivrednih i morskih proizvoda, promocija izgradnje trgovinskog centra na
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veliko za poljoprivredne i morske plodove u jugozapadnoj oblasti Seula i
harmonizacija odnosa izmedu zaposlenih i menadZzmenta. Nivo ostvarenja ciljeva
ove gradske sluzbe utvrduje se mnozenjem stepena ostvarenja ciljeva, pondera i
racia, pri Cemu se stepen ostvarenja ciljeva utvrduje za svaki pojedinacni cilj unutar
globalno definisanog cilja i njihov zbir mora biti jednak jedinici. Tako, na primer,
globalni cilj efikasne politike protiv nezaposlenosti ukljucuje sprovodenje javnih
radova, podrSsku programima zaposljavanja 1 obuke i smanjenje stope
nezaposlenosti, sa respektivnim vrednostima od 0,4; 0,41 0,2.

Vladin akt o performansama i rezultatima (Government Performance and
Result Act — GPRA) obezbeduje integrisanje merenja performansi i procesa
budZzetiranja uvodenjem obaveze odobravanja budzeta za slede¢u godinu na bazi
ostvarenih performansi prethodne godine. Sistemi budzetiranja bazirani na
performansama imaju dvostruki cilj - efikasnost izvrSenja budzeta i odgovoran
finansijski menadzment. Osnovni elementi budZetiranja baziranog na
performansama Cine misija 1 strategijski ciljevi svake sluzbe, sastavljanje
poslovnih planova, nacrt i upravljanje budZetom i procena performansi unutar
SMG. Na osnovu misije, kancelarije i sluzbe definiSu strategijske ciljeve, prioritete
i ciljne nivoe performansi, kao i strategije za njihovo ostvarivanje. Slede¢i korak
sastoji se u sastavljanju poslovnih planova za postizanje ciljeva i definisanju
indikatora za ocenu dostignutog nivoa realizacije ciljeva. Na osnovu poslovnih
planova sastavlja se plan potrebnih sredstava za realizaciju ciljeva i implementiraju
se specificni projekti kako bi se ostvarile Zeljene performanse. Konacno, vrsi se
procena performansi i nivoa ostvarenja definisanih ciljeva, utvrdivanje odstupanja i
eventualno daje predlog korektivnih akcija.

Povezanost misije, strategijskih ciljeva, njima odgovaraju¢ih klju¢nih
faktora uspeha i glavnih strategijskih projekata, neophodnih za uspesnu realizacije
postavljenih ciljeva Sluzbe za zastitu zivotne sredine, prikazuje slika 1. U skladu sa
formulisanom 1 razvijenom strategijom, ova sluzba determiniSe odgovarajuci
sistem merila performansi koji ¢e biti od pomoci u pra¢enju uspesnosti realizacije
izabrane strategije.

Polaze¢i od jasno definisane misije, formulisane na osnovu sledecih teznji -
stvoriti grad u kome su dobro distribuirani privredni resursi, obezbediti gradsko
zelenilo, parkove i ocuvati ekoloski sistem, Sluzba za zastitu okoline je kao
strategijski cilj istakla ocuvanje Zivotne sredine. Na ovaj strategijski cilj nadovezali
su se kljucni faktori uspeha, i to: izgradnja Milenijum parka 1 bolji kvalitet
vazduha. U neposrednoj vezi sa prvim kljuénim faktorom uspeha su sledeci
strategijski projekti: adaptacija zemljiSta, otvaranje ekoloSkog parka i zelenih
povrsina i realokacija stanovniStva, a sa drugim: povecanje broja ekoloskih
gradskih autobusa i redukcija emisije gasova i prasine.

SMG ulaze znatne resurse i raspolozivo vreme razvijajuci sistem merila
performansi u skladu sa postavljenim ciljevima i izabranim strategijama. Sastavni
elementi sistema merila performansi utvrduju se u zavisnosti od kljucnih faktora
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uspeha i uvedenih strategijskih projekata. Saglasno tome, Sluzba za zastitu Zivotne
sredine izabrala je stepen adaptacije zemljista, broj novoizgradenih parkova i broj
stanovnika na ciljanoj lokaciji, kao mere koje odgovaraju pracenju izgradnje
Milenijum parka i broj gradskih autobusa na pogon prirodnog gasa i procentualno
smanjenje prisustva nepozeljnih cestica, kao mere kvaliteta vazduha.

Slika 1. Plan performansi SluZbe za zastitu Zivotne sredine Seula

Misija
e  Ocuvati ¢istu okolinu
e  Stvoriti grad u kome su dobro distribuirani resursi
e  Osigurati zelenilo i parkove i o¢uvati ekoloski sistem

Strategijski ciljevi Kljucni faktori Strategijski
uspeha proiekti
Stabilizacija i priprema
zemljista
Izgradnja
Milenijum parka Otvaranje ekoloskog parka i
zelenih povrSina
Realokacija stanovnistva
Priprema za
otvaranje svetskog
K Kologiii —]
tpa i cXolagyl Vise gradskih autobusa
na prirodan gas
Redukcija emisije gasova
Bolji kvalitet Redukcija ozona
—| vazduha
Redukcija prasine

Izvor: Kim, Kang, 2002

445



Bojan Krsti¢, Tatjana Stevanovi¢, Marija DZunié

Zakljucak

Kao poseban segment sveobuhvatne reforme kojoj su u poslednje dve
decenije podvrgnute organizacije javnog sektora, merenje i upravijanje
performansama u javnom sektoru se sve ¢eS¢e smatra osnovnim mehanizmom za
unapredenje efikasnosti i efektivnosti funkcionisanja organizacija javnog sektora. S
obzirom da je jedna od sustinskih uloga javnog sektora proizvodnja javnih dobara i
pruzanje javnih usluga, koja ima Siroke reperkusije na funkcionisanje ekonomskih,
politi¢kih i socijalnih aspekata drustva, posebno je naglasen problem efikasnosti
pruzanja javnih usluga. U tom smislu, javne organizacije su izloZene pritiscima da
se u javni sektor uvedu principi trziSnog funkcionisanja, konkurencija i sistemi i
principi upravljanja koji su viSe obelezje profitnih organizacija privatnog sektora.
Uvodenje sistema planiranja i merenja performansi, koji su zasnovani na
rezultatima organizacija javnog sektora, osnovni je korak u transformaciji
hijerarhijski strukturiranih i pravno regulisanih javnih organizacija, ka sistemima
koji su vodeni teznjom za postizanjem Sto boljih performansi i ekonomski
racionalnu upotrebu budzetskih sredstava.

Osnovni problem u kreiranju sistema upravljanja performansama u javnim
organizacijama jeste sam karakter ovih organizacija, u smislu da su one u sustini
neprofitnog karaktera i da se njihovi ciljevi postavljaju uzimajuc¢i u obzir Sire
drustvene interese. S druge strane, tesko je odrediti optimalni nivo troSenja resursa
1 primorati organizaciju na ekonomic¢no trosenje budzetskih sredstava, s obzirom na
Cesto primenjivanu funkciju ,,pruzanja utoCista” od strane drzave, u uslovima
postojanja ,,mekih budzetskih ogranicenja”. Klju¢ne specifi¢nosti u funkcionisanju
javnih organizacija su kolektivno odlucivanje u politickom procesu; prisustvo vise
principala, pa samim tim i viSe ciljeva, Cesto medusobno suprotstavljenih; i
konacno, problem merenja performansi koji proisti¢e iz prethodnih ¢injenica. Iz
navedenih razloga, zakljuCuje se da uvodenje sistema upravljanja performansama u
javni sektor zahteva uvazavanje karakteristika organizacija javnog sektora i
primenu menadzerskih alata koji ¢ée odgovoriti navedenim njihovim
specifi¢nostima u ciljevima, nac¢inu funkcionisanja i izvorima finansiranja.

U tom smislu, u radu je predlozen mogu¢i konceptualni okvir sistema
merila performansi organizacija javnog sektora, koji obuhvata merila kvantitativne
i kvalitativne, odnosno finansijske i nefinansijske prirode prilagodenih prema tipu,
vrsti 1 potrebama menadZmenta javnih organizacija. Specifi¢nosti razlicitih
organizacija javnog sektora, njihovih svrha i funkcija, opredeljuje razlicite sisteme
merila performansi u njima. Predlozeni konceptualni okvir treba da posluzi
menadZzmentu organizacija u javnom sektoru kao polaziste za izbor merila
performansi koje ¢e adekvatno sluziti njihovim kontrolno-upravljackim potrebama.
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CERTAIN ASPECTS OF MEASURING PERFORMANCE
IN PUBLIC SECTOR ORGANIZATIONS

Abstract: The process of improving public sector efficiency by its nature is
very complex, demanding and time consuming. This improvement requires
the creation of opportunities for rationalization of public spending, reducing
budget deficit and public debt, establishing of sustainable social functions of
the state (through the reform of pension, health and social protection system),
raising the efficiency of public organizations through privatization, better
management, more productive use of resources and their depoliticization.
Therefore, the network of organizations (institutions) in the public sector
requires effective and efficient performance management system. Such a
system should not only adequately monitor and measure performance and
provide appropriate reallocation of resources, but also identify the key factors
that are obstacles for the improvement of efficiency in public sector
organizations, and to direct the elimination of their negative effects on living
standard and quality of public services. The aim of this paper is to explore
some key aspects related to performance management in public sector
organizations, especially the problem of quality measurement and monitoring
the effects of their activities.

Keywords: public sector, reform, public sector management, performance
management, public sector organizations.



