Nikola Fabris 1 Maja Jandri¢:
JAVNI RADOVI: TEORIJSKE PRETPOSTAVKE I MOGUCNOSTI ORGANIZOVANJA U CRNOJ GORI 99

JAVNI RADOVI: TEORIJSKE PRETPOSTAVKE I
MOGUCNOSTI ORGANIZOVANJA U CRNOJ GORI

NikorA FaBRris, Ekonomski fakultet u Beogradu; CBCG
MaAja JANDRIC, Ekonomski fakultet u Beogradu

Apstrakt: Mnogi smatraju da u pogledu javnih radova nema nikakve sumnje o tome
da se radi o zdravom i racionalnom vidu ekonomske politike. Medutim, istovreme-
no se postavlja pitanje kako ove mjere podsticu ekonomski razvoj i da li dovode do
produbljivanja makroekonomske neravnoteze. Takode, treba biti svjestan Cinjenice
da javni radovi ne mogu biti rjeSenje za posustalu privredu, tehnoloski zastarjela
preduzeca i masovno rasirenu nezaposlenost. Oni mogu predstavljati samo ublaza-
vanje ekonomske situacije.

U radu se posebno analiziraju teorijske pretpostavke javnih radova, kao i iskustva
razvijenih zemalja i zemalja u razvoju u organizaciji javnih radova. Polazeci od
pomenutih zakljucaka i karakteristika trZista rada u Crnoj Gori, u radu se ispituje
mogucnost organizacije javnih radova u Crnoj Gori. Preporuka je da bi pozitivne
efekte mogla imati gradnja auto puteva.

U radu se zakljucuje da se eventualna organizacija javnih radova u Crnoj Gori ne
moZe tretirati kao supstit reformama.

Kljucne rijeci: Crna Gora, javni radovi, nezaposlenost, auto put.

Abstract: 1t is believed by many that that public works are certainly a sound and
rational form of economic policy. However, this begs a question how these measures
foster economic development and whether they aggravate macroeconomic imbalan-
ces. Additionally, one should be aware of the fact that public works cannot be the
solution for an underdeveloped economy, companies with obsolete technology, and
widespread employment. They can only moderate the existing economic situation.
The paper analyzes theoretical assumptions of public works, as well as the experien-
ces of developed and developing countries regarding the organisation of public works.
Starting from the conclusions and characteristics with regard to the labour market
in Montenegro, the paper examines the possibility of the public works organisation
in Montenegro. The recommendation is that positive effects could be generated by
the construction of highways.

The conclusion is that potential organisation of public works in Montenegro cannot
be treated as a substitute for reforms.
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1. Uvod starih antickih civilizacija. Jacajem drzave i po-
trebom da se unaprijedi poljoprivreda i tako

Javni radovi su na odredeni nacin bili sa- obezbijede sigurniji i bogatiji izvori prihoda
stavni dio mjera ekonomske politike' jos kod vladara doslo je do organizovanja obimnih iri-
gacionih radova. Podizane su brane i nasipi za

1 Ukoliko u tom periodu op$te mozemo i govoriti o post- odbranu od poplava, kanali za navodnjavanje

ojanju ekonomske politike.
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i odvodnjavanje, sprovodeni su obimni radovi
na gradnji piramida, palata, utvrdenih gradova,
hramova, drumova i sl. Najobimniji javni rado-
vi sprovedeni su u Kini u vidu unapredenja ze-
mljoradnje. U ovu vrstu aktivnosti spadalo je
premjeravanje zemljiSta, izgradnja i odrzavaje
drumova, sprovodenje irigacionih radova, a
posebno izgradnja Velikog zida za odbranu od
mongolskih najezdi. Sli¢ni javni radovi sprovo-
deni su i u Vavilonu, Persiji, Egiptu, itd.

Ideju organizacije javnih radova razvio je i
teoretski objasnio John Maynard Keynes u svom
djelu “Opsta teorija kamata, zaposlenosti i novca”
(1936). Naime, nakon Velike svjetske ekonomske
krize Keynes se suprostavlja tadasnjoj vazecoj ne-
oklasi¢noj teoriji prema kojoj je trziste u stanju da
samostalno regulise svaki poremecaj i zahtijeva
aktivnu anticikliénu ekonomsku politiku. Osnov-
ni zadatak ekonomske politike je da nisku agre-
gatnu traznju stanovnistva i privatnog sektora
poveca drzavnom potro$njom. Jedan od najefika-
snijih instrumenata povecanja agregatne traZnje,
prema njegovom misljenju, jeste organizacija jav-
nih radova, jer oni imaju multiplikatorski efekat
na porast obima proizvodnje, zaposlenosti i naci-
onalnog dohotka. Primaoci primarnog dohotka,
odnosno zaposleni na javnim radovima i predu-
zeca koja ih realizuju trose cjelokupni primljeni
dohodak ili jedan njegov dio i na taj nacin svojim
kupovinama povecavaju dohodak onima koji im
prodaju robu. To izaziva sekundarnu potro$nju i
niz daljih efekata koji uticu na rast nacionalnog
dohotka i zaposlenosti.

Slobodno kapitalisticko trzidte nije bilo u
stanju da savlada negativne pojave i posljedice
Velike svjetske ekonomske krize (1929-1933). To
je bio signal za promjenu sustinskih principa na
kojima je do tada pocivala kapitalisticka privre-
da, kojoj je prijetio ocigledno krah. U pomenutoj
knjizi ]. M. Keynesa prikazani su osnovi te nove
makroekonomske teorije i politike, koji su primi-
jenjeni u ekonomskoj praksi zapadnih zemalja u
cilju stvaranja uslova za rast proizvodnje i preva-
zilazenje masovne nezaposlenosti. Neoklasi¢na
laissez-faire dogma slobodne trgovine imala je do
tada gotovo mitsku mo¢, isto onakvu kao drzavni
plan i svjesna koordinacija u SSSR. Duboka eko-
nomska kriza, izazvana nedovoljnom efektivnom
traznjom’ i brzim padom kupovne moc¢i stanov-

2 Sposobnost (platezna) i spremnost (Zelja) kupaca da

nistva od pada cijena nametnula je potrebu izvo-
denja javnih radova i drugih javnih programa, u
cilju ponovnog zaposljavanja armije nezaposlenih
radnika. U SAD je taj program dobio naziv "New
Deal”. Drzava je iz budzetskih izvora omogucila
formiranje povecane efektivne javne traznje, a bila
je u mogucnosti da emisijom novca takode utice
na efektivnu traznju (V. Dragkovi¢ 1996, s. 83).
Sustina Keynesove koncepcije je u teoriji efek-
tivne traznje: potrebno je stimulisati i aktivirati
ukupnu efektivnu traznju (op$tu kupovnu moc)
i tako uticati na povecanje proizvodnje i ponudu
roba. Odlucujudi znacaj u tome imaju investicije:
$to su vece investicije i $to je veca njihova efika-
snost, vece su granice i tempo rasta proizvodnje.
Drzava moze djelovati na investicije putem regu-
lisanja kamatne stope ili njihovim usmjeravanjem
na drustvene (javne) radove. Dakle, Keynesova
teorija pretpostavlja aktivnhu ekonomsku ulogu
drzave. Ona ignorise “svemogucu samoregulativ-
nost trzista’, zbog neizvjesnosti, rizika i mogucih
$pekulacija. Za razliku od Saya, koji je smatrao
da proizvodnja sama formira dohotke i traznju,
J. M. Keynes je tvrdio da dohoci nijesu jednaki
traznji, nego je po pravilu premasuju. Cijene se
ne mijenjaju tako brzo, one ne uspijevaju podici
traznju i uravnoteziti je sa ponudom, pa je neop-
hodna drzavna intervencija. On je okrenuo raniju
formulu: ponuda ne stvara traznju, nego obratno,
traznja stvara sopstvenu ponudu. Ukupna traznja
je jednaka realnom obimu nacionalne proizvod-
nje roba koje su potro$aci (stanovnici, preduzeca
i vlada) spremni kupiti pri datom nivou cijena.
Rast ukupne traznje koce dva faktora: psiholo-
gija potrosaca (s porastom dohotka raste sklonost
ka $tednji, a opada ka potrosnji) i smanjenje efika-
snosti kapitalnih ulaganja (s pove¢anjem akumula-
cije kapitala smanjuje se stopa dobiti, kao rezultat
zakona opadajuce produktivnosti kapitala, a to uti-
¢e na pad traznje za investicionim robama).
Profesor V. Draskovi¢ navodi da je na pitanje
kako povecati investicije, koje imaju odluc¢ujuc¢u
ulogu u porastu plateznosposobne traznje, J. M.
Keynes ponudio tri odgovora: prvo, treba smanji-
ti kamatne stope na kredite (to dovodi do rela-
tivnog povecanja granicne efikasnosti kapitalnih
ulaganja; drugo, treba povecati drzavne rashode,
drzavna kapitalna ulaganja i drzavne kupovine;
i trece, treba podici efikasnost kapitalnih ulaga-

nabave neku koli¢inu dobara.
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nja. Kao rezultat sprovodenja navedenih mjera,
prema njegovom misljenju, do¢i ¢e do povecanja
proizvodnje i zaposlenosti. J. M. Keynes je pred-

nost davao budZetskim instrumentima reguli-
sanja traznje, jer novcano-kreditni instrumenti
(smanjenje kamatne stope) za vrijeme depresije

Sema br. 1 : Putevi stimulisanja traznje (prema: V. Draskovo¢ 1996, s. 84)

slabo reaguju na investicije (Ibid., s. 84).

Vaznu ulogu u Keynesovoj koncepciji ima
investicioni multiplikator, tj. koeficijent koji izra-
Zava odnos izmedu prirasta dohotka i time iza-
zvanog prirasta obima investicija. On pokazuje
zavisnost prirasta nacionalnog dohotka od pri-
rasta investicija, a povecava se u slucaju kada su
potrogaci skloni da koriste prirast njihovih doho-
daka za porast potro$nje (i obratno, opada kada
se povecava sklonost potrosaca prema Stednji).
Multiplikacioni efekat se ostvaruje pri postojanju
neiskori$¢enih mogucnosti i nezaposlene radne
snage, $to znaci da on ima ograniceno dejstvo.

J. M. Keynes je dosao do zakljucka da se
makroekonomska ravnoteza na nivou ukupne
privrede uspostavlja kada se izjednace Stednja
i investicije. Sva neprodata roba sluzi za inve-
sticije, a sav neutro$eni dohodak se akumulira
kao $tednja u nov¢anom obliku. Nacionalni do-
hodak se moze odrediti na dva nacina, tako da
obje veli¢ine budu jednake: kao zbir vrijednosti
investicionih i potrosnih roba, ili kao zbir pri-
marnih dohodaka (najamnina, profit, kamata i
renta). Ako se najamnine upotrebljavaju za po-
tro$nju, neminovno dolazi do izjednacavanja
$tednje i investicija, tj. do ravnoteze. Da bi agre-
gatna traznja (izdaci za investicije i sve oblike
potrosnje) bila jednaka agregatnoj ponudi, pla-
nirani ukupni izdaci za investicije moraju biti
jednaki ukupnoj nov¢anoj $tednji (Ibid. 85).

Iako po svojoj pirodi javni radovi mogu biti vrlo
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razliciti, oni se mogu svrstati u nekoliko grupa:

izgradnja puteva i drugih infrastrukturnih
objekata,

izgradnja sistema za navodnjavanje,
konzervacija resursa i

posumljavanje (prema: D. Marsenic¢ 1993, s. 3).
Javni radovi se sa aspekta finansiranja
mogu podijeliti na:

javne radove koje finansira drzava,

javni radovi koje najve¢im delom finansira dr-
zava, ali preko koncesija privatnom sektoru i
javne radove koje finansiraju i izvode orga-
ni lokalne samouprave.
Javne radove najc¢es¢e organizuje drzava i
Cesto se formiraju odredena tijela za njihovu
organizaciju, kao npr. Uprava doline Tenesi® u
SAD 30-ih godina proslog vijeka. Zajedno sa
drzavom i preduze¢ima koje obavljaju radove
obi¢no se angazuju konzorcijumi banaka i dru-
gih finansijskih organizacija, uklju¢ujuci i me-
dunarodne finansijske organizacije.

Javni radovi su se najcesce koristili radi
rjeSavanja problema Siroko rasprostranjenog
siromastva, s jedne strane, i izgradnje slabo ra-
zvijene infrastrukture koja bi trebala da pred-

icu za dalji razvoj, s druge strane.
3 Cilj javnih radova u dolini reke Tenesi je bio da se regu-
liSe i iskoristi tok ove reke koja se prostirala na prostoru
od oko 40.000 kvadratnih milja. Izgradeni su brojni na-
sipi, kanali i sistem hidrocentrala koji su omogud¢ili brz
privredni razvoj ove oblasti (prema: L. Peji¢ 1993, s. 54).

o oo ooooao o
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Oni mogu da se kombinuju i sa razlic¢itim dru-
gim mjerama u borbi protiv krize i nezapo-
slenosti, poput: smanjenja poreza i doprinosa,
snizavanja kamatnih stopa, olak§anog pristupa
kreditima i dr. Smatra se da javni radovi anga-
zuju znatne koli¢ine masina, opreme i materi-
jala, ¢ime se uposljavaju kapaciteti preduzeca i
smanjuju njihove zalihe investicionog i drugog
materijala, a zapo$ljavanjem velikog boja rad-
nika raste njihova kupovna mo¢ i na taj nacin
se smanjuju zalihe potrosnih roba i se uposlja-
vaju kapaciteti drugih proizvodaca usled pove-
¢anih kupovina radnika. S druge strane, javni
radovi iziskuju visoke budzetske rashode i zato
su ce$ce bili predlagani u zemljama koje u to
vrijeme nijesu imale previse problema sa finan-
siranjem budzeta. Po pitanju efikasnosti, javni
radovi su daleko manje ekonomski efikasni od
poslova finansiranih i obavljanih od strane pri-
vatnih preduzecéa. To znaci da drzava mora da
procijeni da li je znacajniji kratkoro¢ni porast
zaposlenosti od utro$enih sredstava u tu svrhu.

Postoji jos$ jedan problem u vezi javnih ra-
dova, koji se odnosi na odredivanja trenutka
kada sa tim programom treba prestati, odno-
sno, kada su stvoreni povoljni uslovi za priro-
dan i preduzetnicki uslovljen porast zaposleno-
sti. Na to treba dodati ¢injenicu da je svakom
ucesniku ovakvog programa (kako zaposlenim
radnicima, tako i vladi) daleko lakse da po¢ne
nego da obustavi program, te zato postoji opa-
snost da se program javnih radova nastavi i
duze nego $to je to bilo ekonomski opravdano.

Javni radovi se najces¢e preporucuju onim
zemljama koje nemaju razvijenu industriju i viso-
ko koncentrisane kapitale za eksploataciju velikih
prirodnih bogatstava. Ideja javnih radova polazi
od ¢injenice da je umjesto davanja socijalne po-
mo¢i nezaposlenima koji «sjede kuci», bolje da se
oni angazuju na izgradnji puteva, kuca i sl. i na
taj nacin zarade svoju nadoknadu (pomenimo
da danas, zahvaljujuc¢i Internetu, postoji katego-
rija alternativne zaposlenosti, tj. mogucnost da se
obavlja posao ku¢i na racunaru).

Zapofdljenje se najcesce nudi za sve koji su za-
interesovani. Inicijalno se zaposleni biraju kroz
prijavu preko jednostavnog administrativnog for-
mulara. U slucajevima kada postoji visak ponude
koriS¢ene su tehnike sluc¢ajnog izbora, ogranica-
vanja broja ¢lanova po domacinstvu, odredivanje

kvota prema polnoj pripadnosti i dr. Javni radovi
su uglavnom usmjereni prema kontinuirano siro-
masnim pojedincima, privremeno siromasnima
(pojedinci koji su usled nekog ekonomskog ili
neekonomskog $oka dospjeli u grupu siromasnih)
i diskriminisanim grupama stanovnistva (etnicke
manjine, zene, hendikepirana licaisl.). Mnoga od
dosadasnjih iskustava pokazuju da javni radovi
nijesu uvijek postizali Zeljeni efekat, iz jednostav-
nog razloga teskoce odredivanja koji su to radnici
kojima je neophodan ulazak u program. Drugim
rije¢ima, tesko je procijeniti koji od radnika bi
mogli pronaci posao i bez postojanja programa
javnih radova, a samim tim koliki je onda njihov
realni uticaj na smanjenje nezaposlenosti.

Kroz javne radove realizuju se odredene
ekonomske funkcije drzave, kao $to su:

alokacija privrednih resursa,

redistribucija nacionalnog dohotka,
stabilizacija privrede i

stvaranje uslova za stabilan privredni rast.
Politika organizacije javnih radova nije
trajnog, ve¢ uglavnom vemenski ogranic¢enog
karaktera. Sa postizanjem pozitivne stope pri-
vrednog rasta, nastankom povoljne privredne
konjunkture i vece zaposlenosti, slabi intenzitet
i opseg ovog instrumenta ekonomske politike.

aoogaad

2. Pretpostavke za uspjesno
organizovanje javnih radova

Javni radovi e biti uspjesni samo ukoliko ne
budu imali efekat kratkoro¢nog povecanja zapo-
slenosti, odnosno ukoliko omoguce zaposlenje i
po isteku javnog rada, tj. ako ono $to bude pred-
met javnog rada generise zaposlenost u budu¢-
nosti. Moraju biti ispinjene sljedece pretpostav-
ke da bi se uspjesno organizovali javni radovi:

0 nadnica ne smije biti visa od trziSne za ne-
kvalifikovni rad i ona treba da ima ulogu
autoselekcije,

O jedini kriterijum koji pojedinci treba da
ispune je da su spremeni da rade po ponu-
denoj nadnici,

O ukoliko je broj zainteresovanih veci od
mogucnosti, onda programe treba fokusi-
rati u siromasnijim djelovima zemlje,
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O radna intenzivnost, tj. ucesce troskova rada u vise od ispunjenosti sledec¢ih uslova:
ukupnim troskovima, treba da bude visoko, O radna intenzivnost projekta (ucesce tros-
0 potrebno je predvidjeti poreske olaksice za kova rada u ukupnim troskovima),
radnike koji su zaposleni na ovaj nacin, O ciljna grupa,
0 ostvareni rezultati treba da budu posebno 0 visina nadnice i
evaluirani i kontinuirano praceni. O Siri drustveni “benefiti” koji proizilaze kao
O Kriti¢ni faktori uspjeha javnih radova za- rezultat javnih radova.

Sema br. 2 - Faze implementacije javnih radova

Faze Stralegijske odluke

Izvori finansiranja: budzet,

A .
. N donacije, kredit, obveznice
[Ncophodna sredstva: kapital, novac, hranaj}

administrativne institucije

Administrativni kapacitet za

realizaciju javnih radova

—>| Izbor projckta

Tchnicka izvodljivost,
radna intenzivnost

\ 4

[
'

E Javni radovi ]

—>| Nivo nadnica, nacin placanja |

—>| Tzbor ciljne grupe |

Redistributivni 1 stabilizacioni,
efelkti na trziste rada

Y

[ Kratkoroc¢ni efekat: rast zaposlenosti ]J

—>| Cost-benefits projekta |

| Nivo nadnica, nacin placanja |

—>| Trajnost zaposlenja |

\ 4
Dugorocéni efekat: infrastrukturni efekat, > E'tcka.t na dodatno .
javno dobro, institucije, itd. kreiranje zaposlenosti

—PI Javno dobro u fizickom obliku |

—>| Diskriminisane grupe |

Smanjenje

Y
Y

C Ostali efekti )

socijalne pomodi

—DI Poboljsanje konjunkture
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Visina ponudene nadnice treba da bude relativ-
no niska da ne bi stimulisala napustanje posto-
je¢ih poslova. Pojedinci koji odbiju zaposlenje
trebalo bi da budu izbrisani iz evidencije neza-
poslenih i da izgube pravo na sve eventualne
beneficije. U slucaju prijavljivanja veceg broja
radnika od mogucnosti zaposlenja, kao krite-
rijmu diskriminacije mogla bi se primijeniti
duzina perioda u kojoj je pojedinac prijavljen
na trzi$tu rada. Eventualna organizacija javnih
radova treba da se bazira prema metodologiji
koja je prikazana u $emi 2.

3. Medunarodna iskustva u
sprovodenju javnih radova

3.1 Javni radovi u razvijenim trzi$nim
privredama

Ve¢ smo naveli da su se javni radovi kao in-
strument ekonomske politike prvi put koristili
krajem 30-ih godina proslog vijeka u Americi
u okviru programa poznatog kao “New Deal”.
Pocetkom i sredinom proslog vijeka javni ra-
dovi su masovno kori§¢eni u kapitalistickim
privredama kao svojevrsno reagovanje drzave
na krizne tokove u privredi. Kori§c¢eni su prije
svega u situacijama kada bi nedostatak efek-
tivne traznje paralisao proizvodnju i obeshra-
brivao nove investicione poduhvate, odnosno
kada je ekonomski ambijent karakterisao visak
agregatne ponude u odnosu na agregatnu tra-
znju (tzv. hiperprodukcija). U cilju povecanja
agregatne traznje, javni radovi su se bazirali na
politici jeftinog novca i ekspanzivnoj fiskalnoj
i monetarnoj politici. U mikroekonomskim
razmjerama to je znacilo povecanje sklonosti
ka potro$nji i smanjenje sklonosti ka $tednji*,

4 Relativni odnosi veli¢ine potrosnje i veli¢ine $tednje
prema dohotku nazivaju se sklonost potro$nji i sklonost
$tednji. Sklonost potrosnji pokazuje veli¢inu dijela dohot-
ka koji se izdvaja za potro$nju. Ona je jednaka 100% kad
se trosi cjelokupan dohodak, a sve je veca $to se potrosaé
vi$e zadutuje. Pojedinci s vedm dohotkom imaju vezau
mogudnost potrodnje, tj. zadovoljenja direg kruga po-
treba. Sklonost stednji pokazuje koliki je procentualni dio
dohotka koji se ustedi. Ona je, naravno, veca §to su veca
izdvajanja za $tednju, a izraZenija je kod pojedinaca sa
ve¢im dohocima. Sto je dohodak manji, manja je mogu¢-
nost $tednje. Pojedinci koji imaju nizak dohodak uopste
nemaju mogucnost da Stede, a neki ¢ak moraju da se za-

$to je davalo podsticaje za revitalizaciju proi-
zvodnje. U makroekonomskim relacijama to je
znacilo je porast nacionalnog dohotka koji ¢e
uticati da ukupnu drustvenu potrosnju i uku-
pnu drustvenu $tednju. Od veli¢ine ukupnog
nacionalnog dohotka zavisi ukupna drustvena
potrosnja i ukupna drustvena Stednja (ali, to
nije jedini faktor uticaja, jer se moraju uzeti u
obzir promjene cijena i promjene broja stanov-
nika). Kriva ukupne drustvene potro$nje poka-
zuje kolika je veli¢ina drustvene potro$nje pri
raznim nivoima nacionalnog dohotka. Isto vazi
i za krivu ukupne drustvene $tednje. Ukupna
drustvena potrosnja ¢ini znacajan procentualni
udio nacionalnog dohotka i drustvenog proi-
zvoda, pa su ekonomisti odavno primijetili da
kolebanja potro$nje imaju veliki uticaj na eko-
nomska kretanja u cjelini.

Imajudi u vidu duzi vremenski period koji
je potreban da bi se javni radovi organizovali i
sproveli, vlade nekih zemalja poput SAD, Au-
strije, Norveske, Svedske i dr. sredinom proglog
vijeka imale su unapried gotove planove javnih
radova koji bi se prema potrebi primijenili u kri-
znoj situaciji. S obzirom da su se organizovali u
periodima velike nezaposlenosti, oni su u stvari
znacili omogucavanje nov¢anih prihoda onima
koji ih nijesu imali i koji bi ih u vrijeme zapo-
slenja ubrzano trodili. U vrijeme preduzimanja
javnih radova cijene su po pravilu mirovale ili
su opadale. Ubacivanje ve¢ih nov¢anih iznosa u
opticaj putem finansiranja javnih radova pove-
¢avalo je agregatnu traznju pa se rast cijena uzi-
mao kao pouzdan indikator izlaska iz krize.

«New Deal»

Berzanski krah koji je oktobra 1929. godine
«eksplodirao» na Njujorskoj berzi brzo je po-
remetio ekonomska kretanja i u vrlo kratkom
roku kriza je zahvatila razvijene in-dustrijske
zemlje i potresla iz temelja njihove privrede.
To se ogledalo kroz pad vrijed-nosti svih eko-
nomskih pokazatelja. Tako, npr. nacionalni do-
hodak SAD je pao sa 103 mlrd. USD u 1929.
godini na 55,6 mlrd USD u 1933. godini, obim
industrijske proiz-vodnje je opao za 42,3%, ne-

duzuju (negativna Stednja). Kada potro$a¢ nema sklonost
ka $tednji, govori se o apsolutnoj sklonosti ka potrosnji (
prema: V. Dragkovi¢ Ibid., ss. 264-5).
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zaposlenost je porasla sa 1,6 miliona na 12, 6
miliona, dok su nadnice opale za 50%.

U cilju organizovanja javnih radova pozna-
tih pod nazivom «New Deal», u SAD, je utro-
$eno cca 10,5 mlrd. USD, $to je za to vrijeme
bila ogromna suma. Formirana je Uprava za
unapredenje rada (Work Progress Administra-
tion). Iako ova uprava nije uspela da rijesi pro-
blem nezaposlenosti u cjelini, ona je usjpela u
vrijeme kada je njena aktivnost bila na vrhuncu
(1938. godine) da zaposli oko 3,8 miliona rad-
nika i da bitno uti¢e na povecanje potrosnje sa
znacajnim multiplikatorskim efektima. Najzna-
¢ajniji efekti javnih radova u ovom periodu bili
su izgradnja kako slijedi:

122.000 javnih zgrada,
664.000 milja novih puteva,
77.000 novih mostova,

285 novih aerodroma,
24.000 novih kanala.

ooooaoaao

Uporedo su preduzimane opravke niza
vaznih objekata, a izgradena su brojna igrali-
$ta, parkovi, vodoprivredni objekti i dr. Pored
standardne radne snage u gradevinarstvu bio
je zaposlen i znatan broj eksperata: gradevin-
skih inZzinjera, arhitekata i dr. Nesumnjivo je
da je pored resavanja problema nezaposlenosti
«New Deal» izgradio infrastrukturu na kojoj se
bazirao razvoj americke privrede u kasnijem
dugom nizu godina.

Izvor: «Javni radovi — utopija ili ne?», L. Pe-
ji¢ 1993, ss. 42-49.

Drzava je javnim radovima realizovala
projekte za koje privatni kapital nije ispo-
ljavao interes ni u prosperitetnim vremeni-
ma. Medutim, savladavanje kriznih tokova
u kapitalistickim privredama nije se samo
prepustalo javnim radovima. Paralelno s nji-
ma je tekla Sira drzavna aktivnost u dome-
nu monetarne politike, kojom su se niskom
kamatnom stopom povecavali izgledi pri-
vatnom kapitalu za ostvarenje profitabilnih
investicija. Osnovno sredstvo pokri¢a javnih
radova bili su budzetski deficiti. Ma koliko
da su javni radovi bili svojstveni ekonomski
posustalom, a inace razvijenom ambijentu, i
ma koliko da im je osnovna svrha bila da sta-

ve u pogon potencijale kojima se u privredi
ve¢ raspolagalo, nikako se ne smije izgubiti
iz vida da su, zahvaljujuci njima, zemlje koje
su ih preduzimale izlazile iz krize obogacene
novim privrednim objektima iz domena kru-
pne privredne infrastrukture sa dalekoseznim
pozitivnim dejstvom na buduce razvojne to-
kove. Na kraju, treba imati u vidu da su javni
radovi odavno prestali da budu preokupacija
i praksa razvijenih trzi$nih privreda. Sa li-
beralizacijom ekonomije i smanjenjem eko-
nomske uloge drzave razvijaju se prefinjeniji
metodi uticaja drzave na privredu, a javni ra-
dovi postepeno isc¢ezavaju. To je prije svega
posledica shvatanja da javni radovi ugroza-
vaju konkurentski razvoj privatnog sektora.
Medutim, sve ¢e$ce vojne intervencije veli-
kih ekonomskih sila predstavljaju specifi¢can
oblik javnih radova. Imajuci u vidu da s jedne
strane uposljavaju veliki broj ljudi (vojnika),
a sa druge strane stvaraju visoku traznju voj-
noj industriji, koja je u velikoj mjeri u vidu
dobavljaca povezana s velikim brojem nevoj-
nih preduzeca i industrijskih grana, jasno je
da su u pitanju efekti koji su vrlo sli¢ni jav-
nim radovima.

3.2 Javni radovi u privredama u razvoju

Krajem 20-og vijeka ovi programi su se
masovno koristili u nekim zemljama u ra-
zvoju Afrike, Azije i Latinske Amerike poput:
Bangladesa, Indije, JuZnoafricke republike,
Etiopije, Filipina, Tanzanije, Kenije, Cilea i
dr. S aspekta broja ostvarenih radnih dana,
najve¢i program javnih radova poznat pod
nazivom “Jawahar Rojgar Yojna” sproveden
je u Indiji sredinom 90-ih godina sa ostva-
renom milijardom radnih dana. Socijalisti¢-
ke zemlje nijesu preduzimale javne radove,
osim ukoliko pod njima ne podrazumijeva-
mo specifi¢ne projekte kao $to su bile radne
akcije (kojima su se gradile pruge i putevi) i
kolektivni poduhvati stanovni$tva na reguli-
sanju prostora u kome zive ili koji ih okruzu-
ju (uredivanje ulica, parkova, poSumljavanje
terena i sl.).
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Javni radovi u Jugoslaviji u vrijeme
Velike ekonomske krize

Velika ekonomska kriza se u Jugoslaviji ma-
nifestovala prije svega kao dominantno agrar-
na, usled cega je doslo do pojave velikog broja
nezaposlenih radnika (oko 260.000). Kriza je
najteze pogodila poljoprivredna preduzeca i
mala gaz-instva, pa su zato javni radovi u ve-
likoj meri i bili usmjereni ka ovoj djelatnosti.
Izvodenje javnih radova je bilo zakonski reguli-
sano (Zakon o hitnom izvodenju javnih radova
i revitalizaciji sela) i po-celo je 1929. godine. U
program javnih radova ulazila je gradnja pu-
teva, mostova, cis-tijerni, bunara, vodovoda,
nasipa protiv poplava, regulisanja tokova rije-
ka i potoka, sana-cija i revitalizacija sela i dr.
Za izvodenje radova bilo je obezbijedeno 100
miliona dinara, a zaposljavalo se stanovnistvo
onog sreza u kojem su se izvodili javni radovi.
Novom uredbom o izvodenju javnih radova iz
1933. godine obezbijedeno je dodatnih 120 mi-
liona dinara za izvodenje javnih radova. Vazan
rezultat javnih radova je bila izgradnja puteva
koji su omogucavali laksi uvoz, izvoz i tran-
sport robe do trzista, a posebno poljoprivred-
nih proizvoda, industrijskih sirovina i ruda.

Izvor: “Ekonomska istorija sveta’, N. Vuco
1987, 5. 336

Karakteristika vecine javnih radova u
ZUR je da oni nude relativno nisku nadni-
cu, jer se na taj sprecava da oni koji nijesu
zaposlenja prihvate posao. Nadnice su najce-
$¢e uniformne nezavisno od kvalifikacione
strukture. Zbog toga je naj¢es¢e nadnica koja
je nudena odgovarala trzi$noj nadnici za ne-
kvalifikovani rad. Ovo je takode znacajno i
s aspekta obezbedenja dovoljnih finansijskih
sredstava za finansiranje javnih radova. Uko-
liko je ponudena nadnica visoka, ona moze
odvucdi radnike i sa ve¢ postojecih sopstvenih
poslova. Iskustvo nekih zemalja u razvoju je
pokazalo da su neka poljoprivredna doma-
¢instva bila stimulisana da prekinu sa obra-
divanjem zemlje i da predu na obavljanje po-
slova u okviru javnih radova.

Slovenacki model javnih radova

Slovenacka vlada je 1998. godine otpocela
ambicioznu reformu i donijela je aktivne mjere
na trzistu rada. U okviru toga, javni radovi su
dobili veoma znacajno mesto u rjesavanju pro-
blema nezaposlenosti. Slovenacki program javnih
radova se odnosio na kreiranje poslova za neza-
poslene radnike, prvenstveno u oblasti usluga
¢iji su korisnici drustvo kao cjelina ili odredene
uze drustvene grupe sa specijalnim potrebama.
Nacio-nalna sluzba za zapo$ljavanje objavila je
tender na kojem se biraju tzv. ugovaraci koji im-
plementiraju programe javnih radova. U zavisno-
sti od prirode programa, ugovara¢i mogu biti:
centri za socijalni rad, staracki domovi, udruze-
nja za organizaciju ljetnjih kampova za mlade,
osnovne $kole, biblioteke, arhivi, muzeji, centri za
turisticke infor-macije, $umska gazdinstva, insti-
tucije lokalne samouprave, itd. Osnovne oblasti
u ko-jima se implementiraju programi javnih ra-
dova su: socijalna zastita, obrazovanje i kul-tura,
ekologija i razvoj sela, kao i usluge koje se ticu
lokalne samouprave. Projekti javnih radova su
bili pod nadzorom javnih ili neprofitnih organi-
zacija. Poslovi su striktno vre-menski ograniceni
na period do jedne godine, osim kada su u pita-
nju programi socijalne zastite koji mogu da traju
dvije godine. Pored toga, limit od jedne godine
ne vazi ni za radnike starije od 50 godina, kao ni
za hendikepirane osobe. Prema slovenackom Za-
konu o zapogljavanju i osiguranju u slucaju neza-
poslenosti, svi nezaposleni imaju jed-naka prava
na uce$c¢e u programu javnih radova. Medutim,
zbog ogranicenog broja mjesta, prednost su imale
sledece kategorije: dugoro¢no nezaposleni, stariji,
nezaposleni sa losijim materijalnim stanjem, kao
i nezaposleni sa fizickim teskocama. Ucesnici u
programu javnih radova dobijaju nadoknadu u
iznosu od 70% zarade koja je uobicajena za tu vr-
stu posla, kao i uplaceno penzijsko i zdravstveno
osiguranje, nadoknade za puto-vanje i topli obrok
i pravo na placeno odsustvo ukoliko je ucesée u
programu duze od godinu dana (za godinu dana
rada stiCe se pravo na 18 dana odsustva). U pore-
denju s javnim radovima u drugim zemljama u
tranziciji, slovenacki program je privukao mlade
i obrazovanije ucesnike. Karakteristicno je i to da
odbijanje uces¢a u programu javnih radova nije
povlacilo ukidanje nadoknade za nezaposlene.
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Izvor: M. Vodopivec 1998, pp. 14-16.

Iskustva ZUR su, takode, pokazala da nijesu
svi javni radovi placani u nov¢anim iznosima,
ve¢ su odredeni pla¢ani u naturalnom obliku,
najcesce poznati pod nazivom “hrana za rad”
(brasno, zito, so, krompir i sl.). Pored toga, jav-
ni radovi su uglavnom kratkoro¢no rjesavali
pitanje nezaposlenosti do povoljnijih cikli¢nih
kretanja ili do povoljnijih klimatskih uslova

(u zemljama u kojima je poljoprivreda vazan
izvor prihoda siromasnijim slojevima). Najce-
$¢e, javni radovi su obezbjedivali zaposlenje u
periodu od pet do sedam mjeseci. Oni su u po-
jedinim zemljama Azije imali i znacajan uticaj
na smanjenje polne nejednakosti i pobolj$anje
ekonomskog polozaja Zena. Tabela u nastavku
ilustruje karakteristike najvaznijih javnih rado-
va sprovedenih u zemljama u razvoju.

Tabela br. 1 : Javni radovi u Zemljama u razvoju

Ostvareni radni Prosje¢na Udio nadnica
Zemlja dani godi$nje dnevna nadnica u ukupnim

(u milionima) u$ troskovima u %
Banglade$ 1991-92 15 1,6 50
India 1991-92 JRY program 850 1,3 60
India 1991-92 MEGS program 150 1,2 51
Pakistan 1992 5,15 2,8 60
Filipini 1990 0,3 3,2 50
Bocvana 1992-93 7 1,7 63
Gana 1988-91 0,5 3,4 20
Kenija 1992-93 0,6 3,0 35
Bolivija 1982-90 8,5 8,0 40
Cile 1987 45 0,5 n.a.
Honduras 1990-91 2,5 1,0 40
Kosta Rika 1991-94 8,9 4,0 n.a.

Izvor: Public Works as an Anti-Powerty Program: An overview of Cross-Country Experience’, 1997.

4. Mogucnosti za organizovanje
javnih radova u Crnoj Gori

4.1 Karakretistike trzista rada u Crnoj Gori

Visoka nezaposlenost je jedan od najvecih
problem crnogorske privrede ve¢ dugi niz godi-
na. Veliki broj faktora je uticao na sadasnji nivo
i strukturu nezaposlenosti. Prvo, socijalisticka
struktura privrede ila je zasnovana na velikim i
glomaznim privrednim sistemima koji su oduvi-
jek poslovali neefikasno i zaposljavali su mnogo
vedi broj radnika od optimalnog nivoa. Drugo,
dugogodisnja ekonomska kriza iz 90-ih tokom
koje nijesu kreirana nova radna mesta stvorila je
jako nepovoljnu starosnu strukturu zaposlenih,
jer veliki broj mladih nije nikada dosao do for-
malnog zaposlenja. Trece, kvalitativna struktura
zaposlenih se drasti¢no pogorsala s obzirom da
je znacajan broj uglavnom visoko obrazovanih

ljudi napustio Crnu Goru.
Osnovne karakteristike formalnog trzista
rada u Crnoj Gori su:

visoka nezaposlenost,

visoka prikrivena nezaposlenost,
strukturna neuskladenost ponude i traznje,
niske zarade,

niska mobilnost radne snage,

neefikasnost trzista rada u realokaciji rad-
ne snage, $to je pra¢eno nedovoljnim stva-
ranjem novih radnih mjesta u privredi.

ogoooaoa

Nastavak reformskih aktivnosti na trzistu
rada u 2005. godini i rast ekonomske aktivnosti
uticao je na smanjenje broja nezaposlenih lica
u Crnoj Gori. Broj lica koja su se nalazila na
evidenciji Zavoda za zaposljavanje u 2005. go-
dini u prosjeku je iznosio 54.457, $to je za 16%
manje nego u 2004. godini.
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Analizu trzista rada u Crnoj Gori znacaj-
no otezava c¢injenica da ne postoje konzisten-
tni podaci o broju zaposlenih i nezaposlenih
lica, kao i pretpostavka da su zvani¢ni podaci o
broju zaposlenih podcijenjeni, dok su podaci o
broju nezaposlenih precijenjeni.

Prema definiciji Medunarodne organizacije
rada pod zaposlenim se podrazumijeva svako
lice koje u odredenom periodu obavlja neku

aktivnost i za to ostvari odredenu naknadu u
novcu ili naturi. Po metodologiji Monstata,
pod pojmom zaposleni podrazumijevaju se sva
lica koja imaju zasnovan radni odnos, bez ob-
zira da li su radni odnos zasnovali na odredeno
ili neodredeno vrijeme i da li rade puno ili krace
od punog radnog vremena. Ovakva definicija ne
obuhvata veliki broj lica koja radi u zoni “sive
ekonomije’, kao ni poljoprivrednika koji u veli-

Grafik br 1 : Broj nezaposlenih u Crnoj Gori
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Izvor: Zavod za zaposljavanje RCG

koj mjeri obezbjeduju sredstva za Zivot obavlja-
judi tu djelatnost. Takode nije obuhvacen jedan
broj zaposlenih za koje se podaci, zbog karakte-
ra obavljanja posla, ne objavljuju (vojska) ni ne-
standardni vidovi rada i zaposljavanja (rad kod
kuce, pomo¢ u kudi, rad preko vikenda i sl.).
Prema procjenama Zavoda za zapo$ljava-
nje, ukoliko bi se zvani¢ni podaci Monstata o
broju zaposlenih korigovali po ovom osnovu,
broj stvarno zaposlenih bi se kretao od 190.000
do 200.000. S druge strane, na evidenciji Zavo-
da za zaposljavanje, iz koje se izvode podaci o
formalnom broju nezaposlenih lica, nalaze se
i lica koja se ne mogu smatrati nezaposlenim.
Rije¢ je o licima koja se na evidenciji nalaze
zbog zdravstvenog osiguranja iako obavljaju
neku aktivnost uz odredenu naknadu u novcu

Wl
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ili naturi (poljoprivrednici i lica koja rade “na
crno’), kao i odredeni broj studenata koji za-
pravo ne traze aktivno posao i ne bi prihvatili
ponudeni posao, §to znaci da oni i ne ¢ine deo
populacije raspolozive za rad. Procjene Zavo-
da za zaposljavanje pokazuju da je od ukupnog
broja nezaposlenih njih oko 70% stvarno neza-
posleno.

I pored rasta privredne aktivnosti u Crnoj
Gori posljednjih godina i pozitivnih tenden-
cija na trzi$tu rada, njega jo$ uvek karekterise
nezadovoljavajuca fleksibilnost. Poseban pro-
blem predstavlja i dalje postojanje strukturne
neuskladenosti ponude i traznje i ¢injenica da
na zaposlenje preko tri godine ¢eka 31% od
ukupnog broja nezaposlenih i da za mnoga za-
nimanja koja postoje na evidenciji Zavoda za
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Tabela br. 2 : Stopa zaposlenosti i nezaposlenosti u Crnoj Gori

Aktivno Broj Stopa Stopa
stanovnistvo zaposlenih nezaposlenih zaposlenosti nezaposlenosti
God. prema MON- prema MON- prema 777 prema MON- prema 777
anketi STAT anketi STAT anketi CG anketi STAT anketi CG

1 2 3 4 5 6 7 (3:1) 8 (4:2) 9 (5:1) 10 (6:2)

1997 263.215 | 252.228 | 178.562 | 146.180 | 57.342 | 63.995 67,8 57,9 21,7 25,4
1998 273.589 | 253.725 180.365 | 144.320 | 50.693 | 68.313 65,9 56,8 18,5 26,9
1999 275.674 | 255270 | 184.832 | 142.532 | 53.340 | 75.303 67,1 55,8 19,3 29,5
2000 285.258 | 256.730 | 181.702 | 141.204 | 54.949 | 84.061 63,7 55,0 19,3 32,7
2001 271.891 | 262.102 | 176.602 | 114.440 | 57.536 | 81.468 64,9 43,6 21,2 30,8
2002 278.265 | 264.582 | 177.617 | 113.827 | 57.688 | 80.584 63,8 43,0 20,7 30,4
2003 273.954 | 267.525 168.471 110.387 | 62.105 | 71.679 61,5 41,3 22,7 26,8
2004 259.092 | 264.258 | 188.333 143.479 | 71.759 | 58.950 72,7 54,3 27,7 22,3
2005 265.580 145.479 48.845 54,7 18,4

Izvor: Zavod za zaposljavanje Crne Gore

zapo$ljavanje ne postoji traznja. Dugoro¢na
nezaposlenost utice na gubitak kvalifikacija lica
koja ¢ekaju na zaposlenje.

4.2 Veliki infrastrukturni projekti

Imajuci u vidu strukturu trzista rada u Crnoj
Gori mozemo konstatovati da nju karakteride
dugoro¢na nezaposlenost. Takode, s obzirom da
se poslednjih 4-5 godina ostvaruju rastuce po-
zitivne stope ekonomskog rasta, kao i ¢injenicu
da je rast BDP u prvom kvartalu 2005. godine
dostigao nivo od 6,8% mozemo konstatovati da
se Crna Gora ne nalazi u negativnoj fazi eko-
nomskog ciklusa, ve¢ u periodu ekspanzije. To
su argumenti koji govore u prilog hipoteze da
organizacija javnih radova u ovom periodu nije
pogodna u slucaju Crne Gore. Jedina dilema
koja se javlja je pitanja da li bi organizacija jav-
nih radova koji bi uklju¢ili gradnju infrastruk-
turnih projekata poput puteva mogla da se pri-
mijeni u slucaju Crne Gore? Nesumnjivo je da
bi takav projekat imao izuzetno pozitivan uticaj
na smanjenje nezaposlenosti, s jedne strane, kao
i na poboljsanje opsteg stanja infrastrukture, s
druge strane. Takode bi ova vrsta radova imala
multiplikatorski efekat na ostatak privrede, a pr-
venstveno na razvoj turizma i privlacenje stranih
direktnih investicija.

Dva prioritetna pravca bi trebalo da se od-
nose na izgradnju auto-puta koji bi spojio “sje-

ver” i “jug” Crne Gore, kao i crnogorski dio
jadransko-jonske magistrale. Istovremeno, or-
ganizovanje ovih radova bi nesumnjivo zahtije-
valo znacajna finansijska sredstva koja iz real-
nih izvora trenutno nijesu raspoloziva, a rokovi
povracaja uloZenih sredstava su izuzetno dugi.
Eventualno deficitno finansiranje takvih rado-
va bi bilo $tetno, jer bi nesumnjivo vodilo naru-
$avanju makroekonomske ravnoteze. ij
Vjerovatno da bi optimalno rjesenje podra-
zumevalo da se izgradnja pomenutih putnih
pravaca sprovede putem koncesije. Svaki kon-
cesionar ulazi u projekat samo ako ima sigurnu
zaradu, odnosno ako moze da povrati ulozena
sredstva i ostvari profit. Medutim, potencijal-
ni problem predstavlja ¢injenica da je u od-
nosu na obim potrebnih sredstava za ulaganje
frekvencija saobra¢aja na pomenutim putnim
pravcima nedovoljna. To moze rezultirati u
¢injenici da potencijalni koncesionar nece biti
zainteresovan za ulaganje ili da ¢e zahtijevati
izuzetno visoku putarinu koja bi samu eksplo-
ataciju puta ucinila izuzetno skupom i za pri-
vredu i za gradane. To nuzno namece pitanje
finansiranja ili sufinansiranja putne infrastruk-
ture od strane drzave. Jedna od mogucih opcija
je da drzava preuzme na sebe obavezu odrzava-
nja putne infrastrukture. To bi vjerovatno bila
najjpovoljnija varijanta za drzavu, ali pitanje je
da li bi ponudena kompenzacija bila dovoljna.
Druga moguca varijanta se odnosi na potpuno
finansiranje drzave, ali i takva varijanta je tesko
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moguca s obzirom da drzava ne raspolaze do-
voljnim finansijskim sredstvima, a eventualno
zaduzivanje bi imalo izuzetno negativne ma-
kroekonomske implikacije. Tre¢a varijanta se
¢ini najpovoljnijom, a odnosi se na mogu¢nost
da drzava emituje iz sopstvenih sredstava odre-
dene dionice. To bi podrazumevalo da drzava
$to prije poc¢ne izgradnju i preuzme obavezu
izgradnje 1/5 ili 1/4 auto puta, a da ostatak auto
puta izgradi koncesionar. Finansijska sredstva
za takvu alternativu bi se mogla obezbijediti iz
proslogodi$njih privatizacionih prihoda, oce-
kivanih ovogodi$njih privatizacionih prihoda,
kao i emisijom drzavnih obveznica s rokom
dospeca od pet do deset godina’. To bi podra-
zumijevalo da drzava pocne izgradnju svoje
dionice i da onda raspise javni tender za dodje-
lu koncesije. Na taj nacin bi se i potencionalni
koncesionari uvjerili u odlu¢nost drzave i bili
bi mnogo skloniji ulasku u takav projekat. Da
bi organizacija ovakvih javnih radova ostvarila
svoj cilj, neophodno bi bilo da prilikom vred-
novanja ponuda potencijalnih koncesionara
kriterijum sa velikim ponderom bude angazo-
vanje domacih firmi i domace radne snage.

Na kraju, osnovni nedostatak ovakvog obli-
ka javnih radova je $to bi oni stvorili uslove
samo za privremeno zapo$ljavanje. Medutim,
imajuci u vidu da je za izgradnju auto puta po-
treban duzi niz godina, onda se otvara prostor
da se s jacanjem privrede u narednim godina-
ma apsorbuje jedan broj nezaposlenih, koji bi
na ovaj nac¢in mogli “premostiti” tesku situa-
ciju. Takode, ne treba zanemariti ni ¢injenicu
da gradnja auto puta otvara mogucnost trajnog
zaposlenja jednog broja nezaposlenih lica koji
bi radili na naplati putarine, odrzavanju puteva,
novizgradenim benzinskim pumpama i ostalim
prate¢im objektima.

4.3 Ostale dopunske mjere za sniZenje
nezaposlenosti®

Razvoj preduzetnistva i samozaposljavanja
treba da bude osnovna poluga u rjesavanju pro-
blema nezaposlenosti i kreiranju novih radnih

5 Emisija dugoro¢nih drzavnih obveznica bi imala i pozi-
tivne efekte za razvoj finansijskog trzista imajudi u vidu
nedostatak kvalitetnog “trzi$nog materijala”

6 Izvor podataka ovog dela rada predstavlja Godisnji
izvjestaj Glavnog ekonomiste, CBCG, ss. 30-33.

mjesta. Razvoj malih i srednjih preduzeca ima
bitnu ulogu u stvaranju novih poslova i radnih
mjesta pogotovu osoba sa relativno niskom
kvalifikacijom i prilicno ograni¢enim $ansa-
ma za pronalaZenje novog posla. Kroz podrsku
investicionim namjerama preduzetnika obe-
zbjeduje se direktan uticaj na privredni rast i
zaposljavanje. Realizacijom Programa samoza-
posljavanja koji je otpoceo 1999. godine u Cr-
noj Gori do sredine 2005. godine odobreno je
5.713 projekata, ¢cime su stvoreni uslovi za otva-
ranje 9.530 novih radnih mjesta, i angazovana
su sredstva od 28,4 miliona €. U cilju smanjenja
nezaposlenosti izuzetno bi bilo znacajno nasta-
viti ovaj program.

Za smanjenje nezaposlenosti u Crnoj Gori
od velikog je znacaja i nastavak Programa “Le-
galizacija postojec¢ih i otvaranje novih radnih
mjesta” koji je poceo 2004. godine. Ovaj Pro-
gram podrazumijeva realizaciju 14 kreditnih
linija, ukupne vrijednosti cca 13,2 miliona €,
posredstvom banaka po nizim kamatnim sto-
pama od trzi$nih, pri ¢emu je Vlada preuzela
obavezu da subvencionira bankama razliku iz-
medu trzi$nih kamatnih stopa i kamatnih stopa
po kojima se dodeljuju kreditna sredstva. Do
sada je odobreno 76,4% sredstava u odnosu na
predvidena, a finansirani su programi kojima
se planira otvaranje oko 1.472 nova radna mje-
sta. To predstavlja povoljan nacin razvoja pre-
duzetnistva, malog i srednjeg biznisa na kojem
treba da se zasniva privredni razvoj Crne Gore,
posobno za one kojima su bankarski krediti jos
uvijek tesko dostupni. Prose¢na ponderisana
efektivna kamatna stopa na kredite odobrene
pravnim licima iznosila je 11,68% na godis-
njem nivou u decembru 2005. godine, a sred-
stva putem ovog programa su odobravana po
kamatnoj stopi od 3%.

Medutim, odrzivom povecanju zaposleno-
sti, kroz podrsku preduzetni$tvu, neophodna je
zajednicka aktivnost svih klju¢nih aktera. Samo
zajednickim djelovanjem na promjeni zakonske
regulative, jacanju institucija i obezbedenju po-
trebne finansijske i nefinansijske podrske mogu
se ocekivati znacajni rezultati na planu razvoja
samozapo$ljavanja i preduzetnistva. U cilju ra-
zvoja preduzetni$va, malog i srednjeg biznisa
i dalje treba raditi na uklanjanju svih barijera,
sprovodenju ops$te deregulacije poslovanja,
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skrac¢ivanje rokova i troskova za obavljanje svih
administrativnih procedura.

Od velikog znacaja su programi koje Zavod
za zapo$ljavanje sprovodi u oblasti pripreme,
stru¢nog osposobljavanja, dokvalifikacije i obu-
ke radnika. U toku 2005. godine realizovano je
284 programa obuke za 3.501 polaznika, od ¢ega
251 program koji je obuhvatio 1.883 radnika a
odnosio se na pripremu za poznatog poslodavca.
PrevazilaZzenju problema strukturne neusklade-
nosti ponude i traznje na trzi$tu rada moze da
doprinese i konstituisanje sistema neformalnog
obrazovanja koji bi dopunjavao sistem formal-
nog obrazovanja i obezbjedivao stalne informa-
cije o potrebama trzi$ta rada. Istovremeno je
neophodno uskladiti programe formalnog obra-
zovanja sa stvarnim potrebama privrede.

Vazan oblik podsticaja zaposljavanja pred-
stavlja i zaposljavanje pripravnika preko Za-
voda za zaposljavanje. Korist ovog programa
je obostrana: poslodavcu se omogucuje da za-
posli pripravnika za kojim postoji potreba, uz
minimalno angaZovanje finansijskih sredstava
(Zavod za zaposljavanje ucestvuje u finansira-
nju 80% sredstava predvidenih Opstim kolek-
tivnim ugovorom pri zaposljavanju priprav-
nika sa VSS, dok se procenat uce$éa Zavoda u
finansiranju pripravnika sa VSS i SSS odreduje
po pravilniku vaze¢em na dan zakljuc¢enja ugo-
vora o zapo$ljavanju), dok se, s druge strane,
pripravnik motiviSe da kroz svoje angazovanje
pokaze svoj kvalitet i na taj na¢in dobije posao i
poslije isteka pripravnickog staza. Tokom 2005.
godine, posredstvom Zavoda za zaposljavanje
zaposleno je 1.249 pripravnika.

U cilju povecanja zaposlenosti potrebno je
izv$iti i izmjene zakonske regulative. Iskustvo
iz 2005. godine je pokazalo da je smanjenje
poreza i doprinosa na zarade uticalo na pove-
¢anje ukupnih poreskih prihoda naplac¢enih po
ovom osnovu. To znaci da je i u 2006. godini
potrebno nastaviti sa postepenim snizenjem
poreza i doprinosa na zarade, vodeci ra¢una da
se ne ugroze budzet, kao i penzioni i zdravstve-
ni fond. Takode, potrebne su izmjene i Zakona
o radu. U Zakonu postoje brojna ogranic¢enja
za fleksibilne oblike zapo$ljavanja, poput rada
na odredeno vrijeme, ugovora o povremenom
zaposlenju, rada sa skra¢enim radnim vreme-
nom, zaposlenja na drugom radnom mjestu i

dr. Zakon ima vrlo rigidne odredbe vezane za
prekovremeni rad i namece poslodavcima pre-
visoke neplatne troskove. Isuvise komplikova-
na regulativa otpustanja radnika predstavlja
naslede iz perioda socijalizma.

6. Zaklju¢na razmatranja

Javni radovi se po pravilu organizuju radi
privremenog re$avanja problema nezaposle-
nosti — dok privreda izade iz depresije, da se
prevazidu nepogodni klimatski uslovi i sl. Me-
dutim, nezaposlenost koja je prisutna kod nas
ima karakter dugoro¢ne nezaposlenosti i nema
obiljezja ciklicne nezaposlenosti. Zbog toga
klasi¢ni javni radovi koji obezbjeduju privre-
menu zaposlenost ne bi dali Zeljene rezultate.
Stice se, ipak, utisak da u Crnoj Gori postoji
mogucnost za organizaciju jednog oblika jav-
nih radova, koji bi imali i $ire multiplikatorske
efekte na ¢itavu privredu. U pitanju je izgradnja
auto puta koji bio spojio «sjever» i «jug» Crne
Gore, kao i crnogorskog dela auto-puta Jadran-
sko-Jonske magistrale. Jasno je da iz postojecih
i o¢ekivanih budzetskih prihoda nije moguce
finansirati toliko krupne projekte, pa je zato
potrebno kombinovati pristup koncesija i dr-
zavnog finansiranja.

Nesumnjivo je da bi javni radovi ublazi-
li problem nezaposlenosti, ali oni ga svakako
ne bi rijedili. Zato je neophodno istovremeno
sprovesti i koordiniran set drugih mera koji bi
uticao na smanjenje nezaposlenosti. Takode,
eventualna organizacija javnih radova nikako
se ne smijee tretirati kao supstitut nastavku
reformi: privatizaciji, prestrukturiranju predu-
zeca, smanjenju «country risk-a», privlacenju
stranih investitora (prije svega «green field» in-
vesticija), op$toj deregulaciji poslovanja i dr.
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PUBLIC WORKS: THEORETICAL ASSUMPTIONS AND
POSSIBILITIES OF THEIR ORGANISATION IN MONTENEGRO

Conclusions

As a rule, public works are organized with a view to providing a temporary solution
for the problem of unemployment — until the economy recovers from depression, to sur-
mount unfavourable climate conditions, and the like. However, unemployment in our
country has the character of a longstanding unemployment without any cyclic unem-
ployment features. Therefore, common public works providing temporary employment
would not generate positive results.

However, it is believed that there is a possibility of organizing one form of public works
in Montenegro that would have broader multieffects on the entire economy. This is the
construction of a highway that would connect the north and the south of Montenegro,
as well as the Montenegrin road section of the Adriatic-Ionic highway. It is obvious that
due to the current and the envisaged budgetary revenues it is not possible to finance such
big projects, so it is necessary to combine concessions and the Government financing.

It is beyond doubt that public works would moderate the unemployment problem, but
they would definitely not solve them. Therefore, it is required to simultaneously coordi-
nate a set of other measures that would have effects on a reduction of unemployment.
Additionally, a potential organisation of public works should not in any way be treated
as a substitute for the continuation of the ongoing reforms: privatisations, the restruc-
turing of enterprises, the country risk mitigation, attracting foreign investors (primarily
for Greenfield investments), overall freeing-up of businesses, and the like.




