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ПРОБЛЕМДРЖАВНОГ,ПОЛИТИЧКОГ
ИАДМИНИСТРАТИВНОГ

КАПАЦИТЕТА:„АНАТОМИЈА“
СРБИЈЕКАОСЛАБЕДРЖАВЕ*

Сажетак
Овај рад по ла зи од чи ње ни це да се Ср би ја по сле за вр шет-

ка ра та у бив шој Ју го сла ви ји на шла у из у зет но ком плек сној си ту-
а ци ји, ко ја је би ла обе ле же на по тре бом за функ ци о нал ном тран-
сфор ма ци јом срп ске др жа ве, као при мар ног де мо крат ског ак те ра, 
у сме ру ја ча ња ка па ци те та за мо би ли за ци ју дру штва и обез бе ђе ње 
еко ном ске по др шке јав но по ста вље ним ци ље ви ма, за ало ка ци ју 
ре сур са ка кон зи стент но фор му ли са ним и јав но по твр ђе ним стра-
те ги ја ма (или по ли ти ка ма) и за ефи ка сно ан га жо ва ње ад ми ни стра-
тив них (би ро крат ских) ре сур са. У скла ду са тим,  пр ви део ра да 
ће се ба ви ти ана ли зом мо дер них схва та ња др жа ве и др жав них ка-
па ци те та, са по себ ним на гла ском на ди стинк ци ју из ме ђу сла бих и 
ја ких др жа ва. Рад се за кљу чу је кон ста та ци јом да, по ред то га што 
је про цес тран сфор ма ци је срп ске др жа ве за по чео, она и да ље пред-
ста вља сла бу др жа ву са из у зет но не по вољ ним раз ме шта јем уну-
тра шњих и спољ них ком по нен ти ко је де фи ни шу њен укуп ни по-
ло жај и спо соб но сти за ин тер ак ци ју са дру штвом, раз вој др жав них 
ка па ци те та и усме ра ва ње еко ном ског раз во ја.
Кључ не ре чи: др жа ва, др жав ни ка па ци тет, по ли тич ки ка па ци тет, ад ми-

ни стра тив ни ка па ци тет, сла бе др жа ве, ја ке др жа ве, де мо-
кра ти ја, Ср би ја.

* Овај рад је настао у оквиру пројекта бр. 179009, који финансира Министарство просвете 
и науке Републике Србије.
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Док за ре зиг ни ра не и апа тич не гра ђа не, ба зич но де мо крат-
ски кон со ли до ва на Ре пу бли ка Ср би ја1) пред ста вља др жа ву ко ја је, 
ма ње или ви ше, пред мет њи хо вог стал ног и ра ди ка ли зо ва ног не-
за до вољ ства, са симп то ма тич ном тен ден ци јом да се не функ ци о-
нал ност др жа ве из јед на чи са на чел ним от кло ном пре ма де мо кра-
ти ји ingenere, за срп ске на уч ни ке она је „ди рект ни или по сред ни“ 
лајт-мо тив раз ли чи то по ста вље них сту ди ја са че сто не а де кват ним 
ана ли тич ким те жи штем. У том кон тек сту, не би би ло „пре те ра-
но“ тач но да се та ква кон сте ла ци ја, што је из ра жен екс пла на тор ни 
при ступ и до ми нант ни по зи ци о но-опо зи ци о ни на ра тив, ис кљу чи-
во и по не ком ауто ма ти зму об ја сни, им пе ра ти ви ма гло ба ли за ци-
је и европ ских ин те гра ци о них про це са, те три јум фом пост мо дер-
ни стич ког раз у ме ва ња ци ви ли за ци је, то јест са де ли мич ним или 
пот пу ним пре ме шта њем те жи шта не при ко сно ве ног по ли тич ког 
су ве ре ни те та са на ци о нал не др жа ве (обе ле же не вест фал ским су-
ве ре ни те том) на тран сна ци о нал на чво ри шта мо ћи и ме ђу на род не 
ин сти ту ци је (про цес де су ве ре ни за ци је). Та ква по зи ци ја, за пра во, 
су ге ри ше кон стру и са ње не ке „ви ше спољ не ре ал но сти“ ко јој срп-
ска др жа ва не мо же или не мо же до вољ но бр зо да при сту пи и ко ја 
се по ка зу је као па ра ли шу ћи (али и оправ да ва ју ћи) фак тор за ње-
но сла бо или ло ше функ ци о ни са ње. Ме ђу тим, ако је и тач но да се 
срп ска др жа ва у не ким пи та њи ма су сре ће са „ди сци пли ну ју ћим“ 
спољ ним пре пре ка ма ко је дик ти ра ју упо тре бу и ре дук ци ју ње них 
ка па ци те та, исто та ко је тач но да се и ха о тич ност, че сто по ли тич-
ки при кри ва не и ка му фли ра не, „ни же уну тра шње ствар но сти“ (ко-
ја об у хва та: ин тер ак ци ју из ме ђу др жа ве и дру штва, де ло твор ност 
ин сти ту ци ја, пи та ње мо би ли за ци је, фор му ли са ње до бре по ли ти ке, 
им пле мен та ци ју, ефи ка сност ис по ру ке и до ступ ност јав них услу га, 
по ли тич ке и ад ми ни стра тив не ка па ци те те итд.) зна чај но од ра жа ва, 
ако не и пре суд но, на по сто је ће „ве ге ти ра ње срп ске др жа ве“. На 
тој ли ни ји, овај рад се ба ви на чел ним иден ти фи ко ва њем глав них 
функ ци о нал них не до ста та ка ак ту ел не срп ске др жа ве, по ку ша ва ју-
ћи да фак то ре те две ствар но сти до ве де у аде кват ну и ана ли тич ки 
оправ да ну ве зу и по пи та њу њи хо ве ауто ном но сти и по пи та њу 
њи хо вог ку му ла тив ног деј ства.

1) Види Павловић, Д. и Антонић, С. Консолидација демократских установа у Србији
после2000.године.Службени гласник, Београд, 2007.
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ОПШТЕТЕОРЕТСКОИСХОДИШТЕ

Оста вља ју ћи по стра ни кри тич ки „уплив“ у ши ре те о рет-
ско ела бо ри ра ње мо дер ног схва та ња др жа ве и др жав ног ка па ци-
те та,2) за овај текст ћу на гла си ти не ко ли ко бит них кон цеп ту ал них 
мо мен та. Као пр во то је раз ли ко ва ње де спот ске и ин фра струк тур-
не мо ћи др жа ве ко је су сре ће мо код Мај кла Ма на (Mic hael Mann).3) 
Де спот ска моћ, да кле, ма ни фе сту је мо гућ ност кре а то ра од лу ка да 
ре а ли зу ју ак тив но сти по соп стве ном на хо ђе њу: без кон сул то ва ња 
или на су прот по зи ци ја не др жав них ак те ра, то је, за пра во, моћ над 
ци вил ним дру штвом, док ин фра струк тур на моћ пред ста вља ка па-
ци тет др жа ве да про дре у ци вил но дру штво и да обез бе ди при ме ну 
по ли тич ких од лу ка, то јест да пра ти, над гле да и ко ор ди ни ра спро-
во ђе ње вла сти тих од лу ка, то је, да кле, моћ да се ути че на ци вил но 
дру штво и да се цен тра ли зу је ко ор ди на ци ја ње го вих ак тив но сти 
пре ко др жав не ин фра струк ту ре.4)

На да ље, по Мар ти ну Пејн те ру (Mar tin Pa in ter) и Јо ну Пје ру 
(Jon Pi er re), др жав ни ка па ци тет је ме ра др жав не спо соб но сти да 
мо би ли зу је дру штве ну и еко ном ску по др шку и са гла сност за јав но 
ори јен ти са не ци ље ве, по ли тич ки ка па ци тет пред ста вља спо соб-
ност да се при ку пе и ор га ни зу ју ну жни ре сур си за рад фор му ли са-
ња ра ци о нал них ко лек тив них из бо ра и по ста вља ња стра те гиј ских 
сме ро ва у ве зи са ало ка ци јом оскуд них ре сур са по треб них за јав не 
ци ље ве, док се ад ми ни стра тив ни ка па ци тет од но си на спо соб ност 
ефи ка сног ор га ни зо ва ња људ ским и фи зич ким ре сур си ма по треб-
ним за ре а ли за ци ју од лу ка упра ве.5) При то ме, др жав ни ка па ци тет 
ни је про сти збир по ли тич ког и ад ми ни стра тив ног ка па ци те та, он 
пред ста вља одво је ни аспект упра вља ња, као што је и сва ки од ка-
па ци те та до од ре ђе ног ни воа упу ћен и по ве зан са оним дру гим ка-
па ци те том (ви ди Ди ја грам 1).6)

2) Види Стојановић, Ђ., Ђурић, Ж. и Деспотовић, Љ. „Концептуални оквир за анализу 
државног капацитета”, Српскаполитичкамисао,32(2), 2011, стр. 11-40.

3) Види Mann, M. „The Autonomous Power of the State: Its Origins, Mechanisms and Results”, 
у Hall, J. A. (ур.), StatesinHistory.Basil Blackwell, Oxford, 1986, стр. 109-136.

4) Ibidem, стр. 113, 114.

5) Painter, M. и Pierre, J. „Unpacking Policy Capacity: Issues and Themes”, у Painter, M. и 
Pierre, J. (ур.) ChallengestoStatePolicyCapacity:GlobalTrendsandComparativePerspec-
tives.Palgrave Macmillan, New York, 2005, стр. 2.

6) Ibidem, стр. 3.
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Ди јаграм  1.  Д ржав ни,  поли ти чк и  и админист ра тив ни кап аци те ти као ан-
ал ити чки р аз дв ојени  али  међус обно по ве зани концепт и  (извор: Pa int er, 
M.  и Pierr e,  J. „Unp ac king Polic y Capacity :  Issues and T he mes”, у Painter, 
 M.  и Pierre,  J. (у р.) ChallengestoStatePolicyCapacity:GlobalTrendsand
ComparativePerspectives.Palgrave Macmillan, New Yor k, 200 5, с тр. 3 .) 

Ка о главне  др уштвено -п олити чке и  економске  факто ре који 
утич у  на  јавни с ектор  Ча рл с Полида но  ( Ch arles Poli dan o) ид ен т-
ифи кује:  (1 )  етничко-рег ион ал но  групис ање или  фра гме нт ац и ју- 
утиче н а  имплеме нтацио ну  власт д рж аве  и мо же  у тицати  на 
 политичк и к апа ци те т, потр еб а  за репр езента цијом ра злич итих 
гру па  унут ар упр ављ ач ке стр ук ту ре чес то  резултује форси ра њем  
посеб ни х н а ушт рб  г енералних  пол итички  интереса; ( 2)  цивилн о 
друштв о-  ако  ци ви лно друштво на јшире одреди мо  као м оћ др уш-
тва  да о гранич и своје по ли тичке  вође, онда  он о  свакако  може да 
 има  по зи ти в ан утицај на и мп ле м ент ациону  в ласт и операц ионал-
ну ефика сно ст,  ово ва жи  с амо  за до бровољне , а соц ијатив не  г рупе 
са за јед ничким  интере сом, н а  ци ви лно д ру штво  које  по дра зумева 
демократску о дго ворнос т, а  не на  ас кр иптивн е  гр уп е  које  форс-
ир ају  партикула рис тички поли ти чк и стил з асн ован на на дм ета-
њу за  ре сур се; (3)  политичк а  не ст аб илност - води  ка  полит изаци ји 
 јавно г  сек тора, кој и  по ста је по литички и ли  ма те ри ја лни и зв ор за 
 ин те нзифик ацију подр шке одређеног в ођ е  ил и вођ ств а  (т ренд по-
тц ењ ив ања и нституци ја  и  ангажов ањ а људи  од  поверења за  њи хову 
ко нтролу ); (4)  е кономска  к ри за- мож е утица ти  на ка паците т ј авног 
с ек тора  пре ко  значајно г смањ ења издваја ња за  ја вни се кт ор или  
преко  см ањ ења пр ихода ја вних ч ин ов ника, кој и  су  о нда п рин уђ ени  
на пр он алажење ал те рн ативних  оп ција за  обезбеђење ср ед става 
за жив от;  и (5)  з ависно ст од  еко но мске  по моћ и- поре д  несумњ ив о 
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позитивн их  еф ек ат а,  дово ди  и до де ста билиза ци је бу џе тс ког ци-
клу са ук олико  о др еђ ени про јек ти  буду ак ти виран и у ф инансиј-
ск ој год ин и  кој а није ок онч ана (ма ниф естује  с е слабљење м к он-
троле  ра сх ода), до  ду пли ра ња прој еката   ил и  су кобљавања у вез и 
р еализ ације  и ст их ако  постоји  више донација у  ист ој  об ласти,  т е, 
 због  по тен цијалног  ангажман а  до на торског  н овц а, до д ев иј ација у 
 по литички м  п ро цесима  н а  ли нији  преду зимањ а  ин ицијатива к оје 
ни су  по везан е са ствар ним  потреб ам а него  с а прет хо дно  утврђен ом  
наменом донато рс ки х  прилога ,  т о  јест фо рм ули сањем при ор итета  
у  зависнос ти  од изно са пом оћи без  о бзира  на њену  с врху.7) 

Калеви  Холст и  (Kalevi  Holst i) ,  када г ово ри  о ја ким држав ам а, 
 потен цир а  важно ст  ве рт икалне  ди ме нзије ле гитимнос ти  (п овезан-
ост  д ру штва, п ол итичких  и нституција  и  ре жима-  зах теви  за  естр-
ахова њем  р есурса  мор ају бити  и спраћени  а де кв ат ним услуг ам а и  
па ртици пац иј ом) и  х ори зо нталне д им ен зи је легити мн ос ти (к ри-
теријум и  за  припад ање  о дносно ј политичкој  заје дни ци- нико не 
сме бит и  искључен  из  и сте) са сл еде ћим  станда рд им а:  (1) импл-
ицит ним (ме та форички м)  друштвени м уговоро м ( др жава  има  
право да  екстрахује р ес урсе,  ал и мора  и д а обез бе ди  с ер висе и 
 до зв ол и парти ци пацију  у  од лучивању о њ ихо во ј алок ац ији); (2) 
к он сензус ом између  свих се ктора д ру штва  у  вез и основних пр авила  
п ол итичке и гре, обично  из ражени х у ст авом; ( 3) ј ед наком м ог ућ-
ности  у чествова ња  у  доно шењ у одлука и  а локаци ји  ресурса  или 
фондова  (нијед но ј гру па  не сме бити  оспорена  м огу ћност  да стиг-
не  д о  полит ичке м оћ и  и  конзумирања  њених б ене фи ције);  (4)  јасн-
им  раздваја њем прив атне д об ити о д  јавних услуг а (држ ава  никада 
н е  сме би ти ст ав љена у функциј у л ичне к ор ис ти );  (5) еф ек тивним 
 сувер ени те то м (др жа ва и њ ен е  инстит уци је морај у  осигура ти  
безбедност,  з ак оне и п оре да к); (6) ид ео лош ким ко се нз усом и 
 прагм ат ичном по ли тико м (јак е  др жаве  су  д оминан тн о обеле же не  
такорећи  по тпу ним  удаља вањем  о д  фундамен талног  пол а п оли-
тике к а њеном инс тру менталн ом  полу);  (6) циви лн ом кон тролом  
во јске ( ук олико в ој ска по стане  „д ржава у  д ржави “  нужно  д ов од и у 
питање нач ел о  сув еренос ти) ; и (7 )  ме ђу нар одно пр из на тим тер ито-
ријалн им  гр ан ицама и  држа вн ом лег итимно ст и (јаке д ржаве  им ај у 
ф иксира н  и  ст алан међу народни  персонал итет). 8)

7) Polidano, C. „Measuring Public Sector Capacity”, WorldDevelopment, 28(5), 2000, стр. 810-
812.

8) Holsti, K. J. Thestate,war,andthestateofwar, Cambridge University Press, Cambridge, 
1996. стр. 83, 91-99.
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 Ка да се р ади о  сл абим  држа ва ма , Хол сти регист ру је 
 не коли ко  важних стр укт ур алних  момент а: (1) пос то јање нис ко г 
н ивоа  ил и о дс уства  ве рт ика лн е леги ти мно сти ма нифес това ног 
парад оксом  ја ке де спо тске  а сла бе  инфра струк ту рне моћи држа-
ве ( види диј аграм 1 .) ,  евиде нтни  су  добр о р азвијен и и нс трументи 
 држ ав ног на дг ледања а ли пошто вање владиних ур ед би  ј е  ниска, 
 вла ст је  локализ ована  и  постоји  от кло н прем а  држави  као леги ти-
мн ом извору  власти,  у см ер авања и  услуг а  (ауторитари зам с лаб их  
д ржава се  н е  мо же изјед нач ити са  капацитетом  еф ективне  уп ра ве );  
( 2) пр ис уство  пе рсо нализов ања држа ве,  н емогу ћн ост ј ас ног разд-
ва ј ања изме ђу  д ржаве  и в ла да оца  опредме ћеног  па тр имонија лн ом 
о сн овом п олитике,  превал ен тн ош ћу патр он-кли јен т пов ез а нос ти 
уме ст о лега лн о-рац ионалн их  одн оса, држав а н ије уп отребљива з а 
п рактичн е сврхе ве ћ  пр ед ст авља п ростор за  м анипу ла ци ју (када се 
владари  п онашају као д а с у они  д ржа ва, он и је заправо  ра дикално  
с лаб е);  и (3 )  одс ус тво хор из онт ал не лег итимн ост и,  непостој ање  
ј ед не за једнице с а  пр ипадни ци ма  ко ји су п отпи сали ( метафо ри чки) 
 друштв ен и  уг овор  између  се бе, фиг ур ир а ње више ( етничких , ре-
лигиозни х,  класних, к ас ти нс ких , језич ких  и ли тери то ри ја лних)  
заје дн иц а и ка те гориј а  ко је обликуј у  природ у политик е  и стру ктуру 
в ла сти.9)  У ко лико,  д акл е, држа ва  по казује  не дос тат ак ве рт ика лн е 
и хоризонталне легит имности,  т о јест  ако је  ње на ст рук ту ра  в ла-
сти пр им арно патримон иј ал ане  прир оде, о на ће  дефинит ивно бити 
слаба ,  ни је  спорно  д а  ће, са  де финисаним  гра ницама,  за ставом , 
 уп ра вљачким  службама,  амбаса да ма и вој ск ом, споља и л ичи ти на 
д ржа ву,  али ће  запра во  представљат и „п разну љушт уру“  без аде кв-
ат ног ил и било каквог  сад рж ај а.

Важно за  ов у  пробл ема ти ку  је и  Хо лстиј ев о дете кт ов ање ра-
зл ик е изме ђу омиљ ен ост и  одређе не  владе и легити мно ст и  држав е,  
то  ј ест к он стато ва ња дифе ре нције и з међу режи ма  и држа ве.10) 
Наиме , з а  за падн а друштв а је карак те ри стично  да  тежњ а  ка  зб-
ацивањ у, промен и неп опулар не вл ад е,  не мора  н ужн о бити  п ов-
езана са  р езолут ним н ап адома  на државу , њ ене н осе ће  и деје ил и 
држа вне ин сти туциј е  и vice ve rsa:  изборна п обеда не  знач и нужно 
 и  за хтев за  суштин ски м променама ус тавног  поре тка,  то јест  н ека  
влад а  мож е бити и р ел ативн о  попула рна  а да држа ва  изгу би  с по-
собнос т за цел ину  испољавања в ла сти и лоја лно ст  свих гр ађ ан а. 
Ово  импли цира д а о др е ђени влад ар може  тенде нц иозно,  а  зар ад 
личних  ц иљева, повл ас тица  и ли  корис ти , да  ан улира д уа литет 

9) Ibidem, стр. 63. 104-108.

10) Ibidem, стр. 84-85.
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изм еђ у режи ма  и државе , да  држав у п ретвори у сопс тв ено вл ас-
ништво, те  са његов им си ла ском са  вл асти и са ма држ ав а се налази 
на  и вици пр опасти. На  тој ли ни ји, Х олсти  као важн е ф ак торе к ој и 
 ут ич у на  ин тензи те т легитимит ет а  др жаве н аводи:  (1 )  осигуравање  
личне  бе збедн ост и; (2)  бал ан с између  државн е  екстрак ције и ус-
луга (поре зи  и  цене  не  см еј у да у гр ожавају  п ре живља вање  грађа на,  
ал окација мо ра  б ити по ста вљ ена на принц ипи ма  прави чнос ти); (3 ) 
п ос тојање  друштвен ог  ко нсензус а  у  вези са пол ит ичк им пр ави ли ма 
игре  (делими чн о поштов ање ус та вни х захтева  је  ч есто кам уфлажа  
з а прик ривањ е  ства рних од но са, н ека де мокра тс ка  правила  могу 
и ма ти  негативн е е фекте  у  др жавам а г де  пост ој е  различите  заједн иц е 
 изведен е н а основу  ра зличитих  ку лту рних, е ко но мс ких и полити-
чк их  крит ер иј ума);  (4 )  анулир ање полити ке  и ск љу чења дру гих  из 
п арт иц ипациј е и п ри ступа  ре су рс има (н еке д ржаве  ка ра ктери шу  
ел ите к ој е формулишу  по литички  пореда к  око  и забраних група  и 
поништ авања  свих  оних који не дел е њих ов  п ог лед на  с ве т  преко 
п око равања ,  ра се љавања ,  п ри нудне а симила ције, одузимање м 
п рава гл аса  или, чак, м ас ов них у би става );  (5)  с мањивање  о пс ега  
в ехементн ос ти и улти мативнос ти  у од но су на и де ју и  пр иро ду др-
жав е,  приро ду  поли ти чке за је дн ице, о дно са  измеђ у разл ич итих 
зај едница  уну тар др жав е  и сврх е у прављањ а (по стојањ е з начајн ог 
број а  во ђа , пок рета груп а и  п оједин аца кој и н е  пр изнај ућ и идеје  
и инс титуц и је  д ржаве  у  к ој ој жив е одузи ма ј у  легитимите т  ње ни м 
влад аоцима  и  не  повећавају  осећај  з ај едништва са др уг им  г рађан-
има ); и  (6)  е лиминисање ма совне  ко рупци је .11)  Ка о гла вна  замерка 
 Холис ти јеве п ос тав ке  се мо же  навес ти  запос тав љање баланс а 
измеђ у  унутр ашњих  и  с пољних  фактор а  који дефин ишу слабос т 
 државе, на  штету  ових пот оњих.

На  кр ају,  мо же  се рећи да  др жавни  капаците т  за уп рављање 
д ру шт во м  завис и  како  од конфигур ац иј е  др жаве т ако и од  ко-
нфигураци је др уш тв а. Постоје три  с ета в ар ијабли: (1 ) струк тура 
држа ве , (2) однос др уш тва и  државе и  (3)  ст руктур а др уш тва.  Јак а 
 држав а  ап остр офира  по стој ање мер итокра тс ке  б и рокра тске  елите, 
 ру ко водио ца који  н ис у огра ничен и  чес ти м изборим а,  ј аке леги-
слатуре ил и  независно г с удства  и  присуств о  ефектив ни х локални х 
а генција. 12)  Ме ђутим , а утоно мне  и  и золов ане д ржа вне и нституције  
н ису д овољне  када је  у п итању јак о друш тв о,  потребна ј е бл иска 

11) Ibidem, стр. 108-116.

12) Види Hall, P. A. GoverningtheEconomy:thePoliticsofStateInterventioninBritainand
France,Oxford University Press, New York, 1986. и Haggard, S. PathwaysfromthePeriph-
ery.Cornell University Press, Ithaca, 1990.



СПМброј4/2011,годинаXVIII,свеска34. стр.11-31.

18

пове зан ост са  дру шт ве ни м и ек ономск им институци јама.  Тако 
Л ин да  Ва јс  (Lin da Weiss)  обја шњ авајући  за што су н еке  државе 
 ус пе шн иј е у ек ономс ком прил агођ ав ањ у  уводи  п ој ам  транс фо-
рм ац ионог  ка пацитет а (повез ано сти изме ђу  управе и е ко номског 
 сектора) .  Она п олази  од  тога да  д ржа ве нису  ун итарне и  мо но ли тн е  
струк туре  већ организац ио ни  компл ек си ,  па  да страт ег ије пр илаго-
ђ ав ањ а  или ме њања  тр еб а  реали зо вати  преко по ве зивања  би-
рократских  а ге нци ја (др жа вних) и сект оријалн их  а кт ера,  кроз пр-
оц ес преговар ања  који  о зн ач ава као упра вљан у  међуз ав исно ст.13) 
Пр едс тавни ци  инду ст ри је  и држа вн и  актери зад ржавају  а ут ономи-
ју,  ал и пос ле прего вора  зај едн ички р ад е  на шир е  по ст ав љеним 
циљев има ( мо ниториса ним од стр ан е  др жаве). П ре ко овог  по-
везивања  с а  но сећим  ек ономс ким гр упа ци ја ма, држа ва  м оже е кст-
рахов ати  и  р азменити  ви та лн е  информа циј е са п ро из во ђа чима, 
 под стаћи п ар тиципациј у прив ат ног  сектора  у  кључним  п олити-
чким  об ласти ма и под ићи ниво  инд устриј ск о г у чешћа у  ра зв ој ним 
нац ио налним стр атеги ја ма.14)

СРБИЈАКАОСЛАБАДРЖАВА

 Неверо ва тн о комплекс но ра тно рас па дањ е  или ратн и 
 колапс Југос лавије за  Србију  је , у о до су на о ст але уче сни ке суко-
ба,  значил о и дуб ински унут ра шњи расц еп  др уштва  са  рушење м 
 ау торит ар но г  поретк а С лобода на  Милошеви ћа , погу бне е кон омс-
ке  санкц иј е,  Н АТО  инте рв ен ци ју, т ер иторија лн о  ампутира ње Кос-
ова  и Мето хи је из њ ен ог др жав но г кор пуса,  доцније  из двајањ е 
 Црне Гор е  из државно г  сав еза с а  Ср бијом ,  те  ра дикал но  п ољуљану 
 ме ђу на родну п ози ци ју  с а далекосежним и мп ликација ма . Све  т о у 
стица ју  је до ве ло С рбију,  н а п оч етку демо кратск е ме таморфо зе,  у 
стањ е  дру штвене,  ек ономс ке ,  по литичке  и држ авн е комирано сти, 
ко ју , наравно , н е треб а с хв ат и ти  као др жавни (инстит уц ионалн-
и)  к ола пс , као  потпун у дезинтеграцију  ј ав не вла сти) ве ћ  ка о 
 своје врс ни об ли к  ку лминаци је  држ авне па тол огије ( пр ев ас ходно 
ус ло вљ ене а ут ор ит аризмом С лободана  Мил ошевића  и  сп ољ ним 
и  унутра шњ им последицам а  р атн ог су коб а) ,  као функц ионал-
н о  ба ла нсира ње на и ви ци  реа лизације  њ ених фунд ам енталн их  
атрибу та  (с трукту ре,  закона  и  политичк ог поре т ка ). Србиј а с е, 
дакле,  с уо чи ла са пот ребом  за  регули са ње м основн их  државни х 

13) Weiss, L. TheMythofthePowerlessState,Polity Press, Cambridge, 1998, стр. 15-16, 38.

14) Ibidem, стр. 39.
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 задат ака,  о којима  је ран ије  било  р ечи у с мислу пр ис тупа Џе ни-
фер Милкен (Je nnifer  Millik e n), Кејт  Краус (KeithKrause) иРолфа 
Шва рца  (Rolf Schwarz ), 15) са п отребо м  реконс трукције ср пск е 
 држеве прек о: (1) бе збе дности о д с пољних  и  ун утр аш њих о пас-
ности  (ма нифесто ва ну понај пре за штитом  г рађана од с ам е с рпске  
др жав е) ;  (2) л ег ити мне р еп резе нтације  л иб ера лн о-демокр ат ск е 
про ве ниј енције  на теме љи ма  соци јалне пр авде (п ро мо ција  но вог  
уста ва , ф ор сирања  по ли тичке  од го ворности , помир ењ е, делов ање 
у  сме ру  стварањ а исти нск е  за је дн ице у  с мислу  р еконф иг урације 
 односа између државе  и д руштва  итд .); (3 ) и  е кономске  по ст авке 
ор ијентис не  н а п овећа ње  ук упне и п ој еди начне  доброб ит и и бл-
агост ањ а. 

О вде свакако  т ре ба нап ом енути д а је идеолош ки Срб-
ија у сукоб  у шла  пр еко кла сне  „нео -ј уг ос ло венске“ матрице  
м илошеви ћизм а,  д а је  „среди на “  конфр он т ац иј е би ла обе леж ен а 
 на ционалистич ко м р ефо рмулаци јом  „нео -ј уг ос ло венске“ матрице 
милошеви ћи зм а,  а да ј е из ере а уто ритариз ма  изашл а  ка о дод ат-
но вредн ос но под ељена  др жа ва по  л и ниј и јавно г ту ма чења на цио-
налних пер сп е ктива у рас пону  о д  европеизма до еврос ке птицизма. 
Св е т о  ј е  услов ил о да  се кон ституи са ње демократ ске  српске  држ ав е, 
са екл ат антни м  пр облем има у т ретману п ол ож ај а Срба  у  Босни и 
Х ер цеговин и,  Х рватск ој и К ос ов у и Метохи ји,  више  пер ци пи ра 
као  екстер но  к онтро ли сан и  проце с распадања  Југ ослави је  н его к ао  
 аут ентичн о иницира ни  на ционал ни  проје кт , симб оли чки об еле же н 
 ло гиком држ авне „ па линге не зи је“  по кој ој Срб иј а  мани фесту је  
 ост атак  д рж ав от ворне  национ ал не ре ал иза ци је других народа  Ју-
гослави је,  то  ј ест ис торијски конц ен троване  идеје  о  „свим Срби ма 
 у  једној држ ави“. 16) О ста вљ ају ћи по  ст ра ни ин терпрет ати вну дим-
ен зију та к ве  култу рно-вредн осно-идео л ош ке  потк е,  о стаје као не-
умо љива чињен ица да  с у унут рашњи и с по љни  фактор и  (п оп ут: 
ауто ри та рног  пот цењива ња  и  ур ушавања  др жавних ин ст итуција,  
еко номски х с ан кција са  рекор дн ом  инфлац ијо м, рат ног ра зар ањ а 
 условљен ог  Н АТО  бомба рд ова њем,  ун илатера рн ог  отцепљењ е 
 Косова  и  Ме тохиј е, те  потоњег  из двајањ а  Црне Гор е  из државно г 
 савез а  са Србиј ом) у ст иц ају дове ли  до тог а да  Ср бија  на поче-
тку  св ој е демократ ске  трансфо рма ци је   има  пробле ма  с а и нс-

15) Види Milliken, J. и Krause, K. „State Failure, State Collapse, and State Reconstruction: Con-
cepts, Lessons and Strategies”, op. cit., стр. 753-774; и Schwarz, R. „Post-Conflict Peace-
building: The Challenges of Security, Welfare and Representation”, op. cit., стр. 429-446.

16) Упореди са Накарада, Р. „Србија - од слабе ка функционалној држави”, у Самарџић, 
С. (ур.) СрбијаупроцесупридруживањаЕвропскојунији,Службени гласник, Београд, 
2009, стр. 131.
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титуцион алн ом  д езинте гр ац ијом и  суп ремати јом суверене  ц ентра-
лн е  власти (н пр . п обуна  Је ди нице за спец иј ал не  оп ерациј е-  ЈСО ),  
т ер иторијалном н еко мплетир ан ошћ у (шт о  пр едстав ља  компон ен-
ту  не успешне  д ржаве), м еђ ун ар одним  ст атус ом и ку лмин ирали м 
н едост ат ком  д руштвен о-држав не кохез ив ности .

Н иј е спорн о  д а  но сећи  рез ултат и  функци ониса ња мод ер-
не  држав е  им ају облик од ре ђен их по ли ти ка, па  је пол итички ка-
пац итет ва жан е лемент е фе ктивне уп раве  кој и ј е пове зан  са ши-
ре  п ос тављеним  д ржа вним к ап аци тетом .  Пр ецизније,  поли тички 
 кап ацитет  не може бит и  прави лно  схваћен  као  потпу но  и зд-
војен о д  др жавног капац ит ет а,  „зад уж еног“ за  обе зб еђива ње  по-
дршке  и прихватања пол ит ичких ме ра ,  као и  з а  ефикас но сп ро-
вођ ењ е полити ке прек о бирокра тије и чвр ст их  веза са  д руш твом, 
е ко номијом  и  полити чким е ли тама.17)  Међу ти м,  о вде с вакако 
т реба н ап оменути  како  се  самој држави  обично  п ри лаз и из у г-
ла  ј ед ног ме ђун ародно  и деализо ваног  државн ог обл ика , једно г 
а пс трактно г  државног  изо мор физма ( мод ел а  са униве рзално м 
 пр им енљив иш ћу ), ко ји  п одразум ев а одређени  шемати зам , подр-
жа н од ст ра не  ра звојни х  ба на ка  и међунар одних орг ан иза ција, а  ус-
мерен ка  ле ги тимним  фо рм ал ним структурама и  по лит икама.18)  И 
 до к  т а „им аг инарна ,  перфе кт уира на  држава“  вис ок о  кореспон дира 
с а  ко нстелацијо м  пракс и,  по литика  и струк тур а савр ем ених ( јаких) 
 запад ни х држа ва, до тл е слабе  државе,  попут  Срби је, улећ у  у за-
мку јед не  та кве „утопи стич ке“ пе рц еп ци је без а д ек ва тн их кап ац-
итета  за реали зац ију об ећања к оје  он а пок рива. Тако, ил ус трациј е 
 ради,  иа ко  је да наш ња Срб ија об еле жена зн ач ајним падо м д оходк а 
 у  о дносу на предр ат ну си туацију, и т о са и зноса к ој и је био  дупло  
већи  у о дносу н а друге  земље  Источне  Ев ро пе на  и знос к ој и  је пол-
ови на њиховог актуа лно г дохотка,  и ако је  предра тн их  70% и звоза 
српске  п роизво дње пало на  25% изв оз а  онога ш то  се дана с прои-
зв ед е  у Срби ји in to to , политича ри , који с е нал аз е и не  налазе  на 
че лу  др жаве,  ч ес то св оје  пројекц ије  пове ћа ња  животног  ста нд ар да 
баз ирај у на  „п од грејава њу “ ф искалн е  де лузије о  миним ал ним пор-
ез има, сталн ом по ра сту пен зи ја и ено рмно ве ли ким пл ат ама  у ја-
вном с ек тору.

17) Cheung, A. B. L. „State Capacity in Hong Kong, Singapore and Taiwan: Coping with Le-
gitimation, Integration and Performance”, у Painter, M. и Pierre, J. (ур.) ChallengestoState
PolicyCapacity:GlobalTrendsandComparativePerspectives,Palgrave Macmillan, New 
York, 2005, стр. 226.

18) Hironaka, A. Neverendingwars:theinternationalcommunity,weakstates,andtheperpetu-
ationofcivilwar, Harvard University Press, Cambridge, 2005, стр. 55.
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По литичк и  до мен Србије, и  поред чињ ен ица  да је у ск ла ђен са 
д емо кратски м  на челима , п ре дстављ а „ ар мат уру“ нагр иже ну „косм-
ог он иј ском“ п артијск ом раз лич ит ош ћу. Т ак во  стање  пр оло нг иране 
пол итичке  не ст аб ил ности се м ож е  окаракт ерисати  ка о своје вр сн и 
 пр оцес парт ијске  о тома низаци је ,  не  с амо де мо кратске  ко ха битац ије  
пар тија са   из разито ди вер ге нтним ид еолош ки м  стандардима и  к он-
струк ци ја ма, в е ћ  и  п ромоци ју  иш чаш ене ко алици он е компр оми сн-
ост и међу  н аи зглед не пр ем остивим  идеол ош ким расце пима. Др-
уги м речи ма,  не сам о  да  по стоји п ар тијска  к омп ете тивност из ме ђу 
 фундам ен та лно или   ве ртикалн о ра зличитих  и деоло шк их по ст авки, 
сх ва та ња  начи на  жи вота и формулисања з аједни це (што је већ  по  
с еб и п робле м) ,  ве ћ  и арт ифицијелна  ко ла борац ија  к оја се,  „сп аја јући 
не спојиво“, п рев ас хо д но  ослања  на  на непро фесионалн е п ри нц ип е 
и у зансе, на из јед начавањ е с ета уск их ,  посебних  парт ијс ких  интер-
еса  са ши ре  п ос тављеним д ржав ним ин терес има, што  директ но  
зн ачи в ише и ли  мање  перман етн у опст ру кц иј у рада  ск уп штине, 
недо се зање ко нсе нзуса о ко   стратешк их  државн их  „акс иом а“ и 
ма ли гно у већ ање  државног  а па рата несп особн ог  да одгов ори  на 
јавн е потре бе  у  ад екватн ом оби м у  и  и нтенз ит ету . Ерг о,  ко алициона  
п ол итичк а с инерги ја  је  замењ ем а ригид но м  по литичк ом  ло гиком 
 на рц ис оидних  по ли тички  п рота гонист а.  Ен догена  демокр ат ско -
политичка  ел ита, раз вр стана п о  „ партијск и м а тарима “, с уочена  са  
из уз етно ко мплексном  м етаморф оз ом др уш тв а и  државе ( потпун о 
индифе рен тн а за ши ри  ко нтекст  до би тника и гу би тн ика тр анзици-
је ), не  по казује зн ак е  увиђа ња важн ости ос тв ари вања доњ ег  пр ага 
стратег ијско г к он сензуса,  те  и  да ље истр ајава  на  херметичн ости 
једног решења.  При т ом е,  а к о се  ка о главна  „ се па рациона  п ит ања“ 
иденти фи ку ју евр оф оби ја ил и  еврофилија, со ци ја лна  држав а или 
ње н  не ол иб ер ални п анд ан и  ра ди ка ли зовање п роб лема су ве рени-
тета,  ус лов љеног  је дностра ни м  отцепљење м  Косова  и  М ет охије, 
на  ли ни ји  п реговар ања  и ли  н епреговар ања , ц ен тр ал изације или де-
це н тр ал из ац ије (то ј ес т  р ег ио на ли зације или  не регио н ализ ације), 
те г ра ђења н еу тр ал них ил и в ре дн осно д ефинисан их инст итуција, 
 он да је  сасвим ја сно  да  решењ е кој е б и п ре дс тављал о ј ед ну  
испрогр амира н у  тр ај екториј у не м ож е р еализ овати. 

Та кав  полит ич ки  ми ље се аутома тски ма ни фе ст уј е и к ао 
 проце с  отоман изациј е  ре сорне п од еле владе,  величи ном  удаљене 
о д  ст варн их потр еба  ка опор тун ис ти чким пар ти јс ким п ро је кц иј ам а 
 и обележ ен е  н ек оор ди нирано шћ у и н ек оопе рат ивношћ у  изме ђу 
мини ста рстава,  а рб итрарн ом пар тијско м  позиц ијо м која  б итн о 
смању је  д ржав не,  поли ти чк е  и адми ни страт ивн е  ка п аци тете, 
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чинећ и  инсти т уц ион ални скл о п ви соко неефи сакни м и неефектним . 
Не ч уди он да  шт о се  ук у пна  српска политичк а  рац ионал но ст још 
у ве к  недов ољ но  т емељи  на  однос има регул иса ни м  законом  него 
на  клије нт ел изму,  ко ме  уоста ло м п огодују  нес табилна  по литичка 
и  ек он омска о кр ужења,  на „з амршен ом“  л анацу личн их  веза, 
 за сн ова них на  у зајамно ј  матер иј алн ој кор ист и, између  п олитичк-
их  патро на  и ли  ш ефова и  њ их ових индиви ду ал них клиј ен ат а и ли 
следб еника .19)  Компат иб илно са г ор е  изнет им,  Ср би ја   има из раж-
ене импл ем ен та ционе пробл ем е.  Опре дељ ују ћи  с е  за мап ир ање 
и м племен та ционог п роцеса  од оз го-надол е, 20) српска в ла дајућа 
 структура   је  „под ле гл а“ ми ту  д а креа то ри одређе не п олитик е 
п от пуно  ил и д иректн о  ко нт ро л ишу поли ти чк е, орга ни зацио не 
и т ехнолошк е п роц ес е  који утичу на имплем ент аци ју ,  то је ст да 
 се им пле ме нтаци ја  н ужно мо же  поб ољ шати п ов ећа њем ек спл иц-
итност и п ол ит ичких  директ ив а,   по те нцира ње м  јасн о п озици он-
ира не  админис тратив не  одг оворности и ч ис то пост ављ ен им  (увек 
с мер ан им) резулт атима .

О ставља јућ и  по ст ра ни  мо дерну пер цепциј у  биро кр атије,  у 
 смисл у реги ст ровања тр енд ов а њене е р ози је  ( не нес тајања ),  п рео-
блича в ањ а п реко „вариј аб илне  геоме т ри је“ по ст-демо кр ат ск е 
 теорије мр е жн ог о рг анизов ањ а као н ајад екватн и је г  модуса уп ра-
вљ ачког  реа говања  на  промењено глобално  окруже ње ,21)  ов ај рад  ћ е 
 српску б ир окр атију  тр ет ирати  и з  ве бер овске поз иц иј е  на је фикасн-
иј ег и  на јр ац ио налниј ег начи на  ор ганизовањ а  људ ских акти вно-
сти, есенцијалног  за  мод ерни свет,  где је би ро крат ск о устро јс тв о 
по  дел от во рности с ли кови то  изјед на чено са  де лотво рн ошћу маш-
ине.22)  Ук оли ко пођ ем о  од тако по ставље но г по ређења,  з а  српску 
биро кратск у ап ара туру,  ис то та ко илустрати вно,  можем о рећи  д а ј ој 
пот реб на  хи тна „инжењер ска  интервенција“,  ње н  унутр ашњ и  ск л оп 
 не про дукује инс титу ционалн и  пр о сто р за по те нтн у, професион ал-
ну  и о дговорну  в ласт.  П арадок сално, у  С р би ји можемо  срес ти и 
ситу ацији  у оквиру ко је се ј авни се кто р ,  са једне  с тра не, експл оа-
ти ше  за по ли тичку и ли  м атери ја лну  подр шк у влада ју ће по л ит ич ке  

19) Brinkerhoff, D. W. и Goldsmith, A. A. „Good governance, clientelism, and patrimonialism: 
new perspectives on old problem”, InternationalPublicManagmentJournal,7(2), 2004, str. 
165.

20) Elmore, R. F. „Backward Mapping: Implementation Research and Policy Decisions”, Politi-
calScienceQuarterly, 94(4), 1979-1980, стр. 602-605.

21) Види Reed, M. „Beyond the Iron Cage? Bureaucracy and Democracy in the Knowledge 
Economy and Society”, у Gay, P. du (ур.) TheValues ofBureaucracy,Oxford University 
Press, Oxford, 2005, стр. 115-141.

22) Weber, M. EconomyandSociety:AnOutlineofInterpretiveSociology. op. cit., стр. 973.
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о пције,  ол ичену на им ен овањима „ по добних“  ек сп ерата, с тручњ-
ак а од поверењ а,  и  опстр ук ци је ( чак  и одб ијања) адм ин истра ти вн е 
елит е д а спро ве де  одређе не  се гменте  сп ецифичних  п олитичких 
 пла но ва ил и  на кана,  што им пл ици ра од ређ ени  с тепен п олитичке  
нест аб ил ности, к оја  се  м оже  повезати са н е пр ин ци пијелним,  
ad  hoc коал иц иј ам а  и следств еном  „отомани за цијом“ управљ-
ачких с тр уктура,  те,  у словно  с хва ћеним,  ра зд ваја њем  полит ичке 
и  админис тра тив не  елите .  О ва ква к онтр ад иктор на  си ту ација ре-
флекту је  не посто јање ист инс ке  п олитич ке воље  з а реформи-
сање јавн ог  с ек то ра, у  с ми слу  да  полит изациј а  адм инист ра ци је, 
њен а п арцијална  ин тересна контрола, к ао  о дг ов ор увек  и ма   и 
„ ам атериза ци ју“  профе си он алнос ти, р еле ва нтно  п овећање  њене 
 некомпетент ности.  По ре д  то га, ак о,  дакле,  по литизациј у, на че лн о 
 схватимо  као  ж ељу п ол ит ичар а д а конт ролишу ад минист ративни 
 ап арат на чиј ем че лу  се  налаз е и  т о  преко с еле кци је ,  награђ ивања 
и  ди сц иплиновања  јавних  сл ужбеника , ист о тако, начелно с е  мо же 
рећ и  да он а н е  о безбеђу је  по тпуну  суп ериорност  по литичког  си-
стема н ад  с ис темом  у пр ављања  и  н ам ерава но  п овећ ање  потчињ-
авања админ истратив ног особ ља .23)

 Не  ради  се дакл е о  бирок ра ти ји која је на пра сно з ад об ила 
 сво ј ауте нт ич н и а дминис тр ат ив но-професи он алн и  креди билит ет 
или б ир окр атији ко ја жел и  да  пене тр ира у проц ес  доношења о дл-
ука или  прописа,  в ећ,  насуп ро т томе,  о  „п ол итичк и уцењ ено ј“ би-
рократиј и  која  хрон ич но  пат и о д недос та тк а  ад министр ативног 
к ре дибили те та  и која  је  подло жна пол итичком  д иктату .  По вр х 
свег а, гра ђа ни п ерципир ају српски б ир ок ратс ки прос то р кроз 
 амбивалентн и вредн осни стат ус . С а једне  с тра не, у  „позитивној “ 
 ва ријанти, р ад и  с е о св ој ев рсној „транзицион ој  синекури“, у и гр и 
је  могу ћн ост  да се  пр енебре гн е и нтезивна  економска  н ес игу рност,  
к ри зне  и  неолибер алне  про ве ни јенциј е,  о јав но  фи на нсираном 
систем у запош љавања,  до к,  са дру ге  ст ране,  у  нега тивној  варијанти , 
б ирократс ки пр о ст ор  пр едставља  и  зо ну нее фикас но сти  и кор уп-
ције,  која р ад икално  отежав а  живо т грађа на. Српск а  би рократск и 
апар ат је оп тер ећ ен стал ним ви шком службеника. Једни м  де ло м, 
као  ш то  је ве ћ  сугери са но , по лит ички з ависна  ад м инистрат ивн а 
елит а ф луктуира  од  избор ног  циклуса до и зб орног  ци кл уса, па  
с е  ла нч аном ре акц иј ом „н аг ом ил авају“ с лужбе ни ци  ангажован и 
на ба зи неп оти зм а  и ли  неког др уго г непро фесион алног с та нд-

23) Види Stahlberg, K. „The Politicization of Public Administration: Notes on the Concept, 
Causes and Consequences of Politicization”, InternationalReviewofAdministrativeSciences, 
53, 1987, стр. 363-382.
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ар да , дру гим  д елом, задрж ава ју ћи постој ећ и број  сл ужбеника 
 ил и  његовим перма нен тнм п ов е ћа њем, ва н  пр етходн е  си туације, 
 владајућ а  гарни тур а,  у  српском  с лучају изједначен а са д ржавом, 
ка о  да  је на шла мето д з а  оч увава ње  ст ари х и регр ут ов ање по те-
нцијал них следбе ни ке.  Логи ка  личног  или п ол ит ичка  лог ик а гру-
пн ог  интереса ре зу лтује  де лимичним  и ли  п отпуним  одсус твом 
 анга жовања  у сме ру неке  постав ке  ја вн ог добра,  с рп ске инс титу-
циј е  су  п от цењене и и нстру ме нта лизован е од  стране  по литичке 
уп рављач ке  стру кт ур е,  а об и чни  грађ ан и о птереће ни изузе тн о 
непо вољном сл ик ом  о држави ,  која  је про ист екла  из  де вијант ни х 
об ележја по стојећ ег бир ок ратско г с кл опа срп ске  држав е. 

Ко рупци ја  п ред ставља  не лег ални би лат ерарн и, доб ро вољни 
и н ам ерни о днос изне ђу  два актер а,  који  је  утемељ ен  на разм ени  
звани чних одлука за  ис плату  (м ито),  или за обећ ањ е плаћања (мит-
а), без  о бз ира да ли  се ра ди о готовини или н ек ој роби  (па, чак-
,  и услуг ам а). 24) Када  се  г овори  о политичк ој  корупц иј и  он да се , 
п ре тходној д ефиници ји коруп ци је  у строгом смисл у, придод ај е 
и ус ло в да ј едан о д акте ра  п рипада  с фе ри јав ног де лов ања, р ел-
ац иј а јавно-приватног пог од ов ања, т о јест  да  има одређ ен у  јавну  
фу нкцију,  д а располаже  изборн им  м а нда том или  обав ља пр о фе си-
он алну ус лу гу  чија ре ал из ација  претпоста вља  у ва жава ње јавни х 
 и унив ер залистичких смер ни ца.  Србиј а ј е и пр е  ау торит ар но г 
 порет ка Сл об од ан а Мило шев ића би ла  оп терећена проблемо м 
корупције ,  да би  тај п ро бле м  од распа да  бивше  Југосл авије до дан-
аш њих дана,  по ред јо ш  шт етније г  и  оп ас ни јег ф ен ом ена кри ми-
нализ ац иј е п ол итике  (на јја че  м ан иф естова но г интруме нта лизаци-
јо м  др жаве  за  приват но  профил исане ц иље ве- нај че шће  преко 
кр ип тични х, па ра ле лних струк тура м оћи л оц ира них о ко  сам ох  
врха по литичк е  номенкла туре, а  з ар ад  широко г  спе ктра п ри ви ле-
гија и не ле галних по годова ња ), еск али рао  до  нивоа  шир око ра-
сп рост рањеног  об е ле жј а свакодн евн ог  функц ио нисања  и транс-
акц иј а гра ђана.  К ада је  ко рупц иј а тако шир око распрострањена , 
п ри  чему  с е  зна да  ј е кор уп ци ју  немогуће  пот пу но  искоре нити  и 
у н ајсре ђе нијим  друштвим а,  када д обије стат ус  „ ку лт ур ног ко-
да“  ( „п одр азумев ајуће ја вно-о пер ат ив не но рм е“),  он да интер-
акција и змеђу држ ав е и  друштв а,  к оја ј е м ак симално  осло бо ђе на 
 коруп ције и која ман ифест ује кор ис т за  св е,  може бит и  усп орена  
чињениц ом да  поједи нци  к оји се  боре  п ро тив к орупци је  своје 

24) Упореди са Offe, C. „Political Corruption: Conceptual and Practical Issues”, у Kornai, J. и 
Rose-Ackerman, S. (ур.) BuildingaTrustworthyStateinPost-SocialistTransition,Palgrave 
Macmillan, New York, 2004, стр 78.
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 дел ова ње  мог у сматрат и контр ап ро дуктивни м-  уп рава  ослобо ђена 
 од  ко рупци је  мо же имати  негат ив не последи це на њ ихов анга жман 
и ст ат ус.  Мање ил и ви ше, „кл еп т ок ра тска“  постав ка  функцио нис-
ања ср пске  државе  је поста ла  ја вн и деф ект к ој и н е кара ктериш е 
само  но ми нал но моћн е. 

П ор ед деклара тивне  опреде љен ос ти за  борбу пр от ив  к орупц-
ије ,  ин де кс перци пи ране корум пиран ости  у Србиј и је и  д аљ е јако 
висок (ви ди Гра фикона 1), па се бор ба прот ив  исте , о си м на ниво у 
 пр им ене п остоје ћи х и фо рм ул исања  но вих  за кона,  пов ећања  е фик-
асносн ост и  Др жавне рев из орске инс титуци је и А ген ци је за борбу 
п ротив  ко рупциј е, те  ст ри ктне за шт ите ја вног и нте реса у  з онама 
јав них наб ав ки, цар ине и  с траног ула гања, треба  во ди ти и н а 
н ивоу:  (1) инве рзи је „култу рно г  кода“ с тан дардима  правичн ос ти,  
поштења  и  др угим „ потис нут им “,  недовољ но  јавно п оте нциран им, 
нор мам а ауте нт ич не српске  к ул турне т ра ди ц ије  и спр овођењ ем 
проф еси он алне  обуке   јав них с лу жб ен ика ко ја о бухва та  д еонтолош-
ке поста вке  ба зиране н а ч асти и  истра јн ости у  одбран и  јавних  
ци љева,  др уг им  р ечима, м ор ал ном моб ил из ац ијом,  обе леженом  
партици пи јом ци ви лно г друшт ва , медија , попул арне уметност и  и 
 цр кве,  ко ја,  опет,  по дразуме ва  ре ла тивну от ворено ст  институција 
 за  т акве  захв ате; (2)  оснажива ња сазнајн ог  окви ра   у см ислу д а 
гра ђан и Србиј е  сво ју  личну бу ду ћн ост дожи вља вај у као  пов ез ану 
са  колектив ном будућности ср пс ког друш тв а, а не д а  прили ка за 
о дл азак и з С рбије  б уде „и деална“  жив отна  опц ија ( ов де се п ос ебно 
 изд ваја фен омен  „о дли ва мозго ва “- „гас тарбај терства“  ве ликог бр-
ој а млади х  стручњ ак а  из Срб ије  у високо развијеним зе мљ ама), 
 то  је ст  да свој  положај д оживљ ав ај у на н ачин да  и мају одр еђ ен и 
 степен  утиц аја  н а обликовање своје  бу дућно ст и,  а  н е  да  се осећају 
 мариги нализо ва но и  без икакв е м оћи (С рб ија  пати о д  хро нич ног 
недос та тка  „хориз он та лног и  в ер тикалног “ пов ере ња - поверењ а у 
 св оје су грађане  и представник е ј ав ни х слу жб и) ; и (3 )  побољ ша вања 
положаја  грађ ан а С рбије  д о  оне  тачке м ин им алн е  незави сности  
и  с амодо во љн ос ти која  омо гућ ава узд ржавањ е  од  корупти вни х 
радњи  ( си ромаш тв о просеч ног гр а ђа нина Срби је  је  често  суочено  
са  п от купљивим  јавним  службе ни цима  н а н иву ос нов них егзисте-
нцијални х  потреба, нпр.  п ос ао  и лечењ е,  те са не олибералн ом  
културн им  о брасцем грамзи во г  опорту низма, па  .је вен али тет пос-
тао ст анда рд знача јно г  броја друштвених трансакција).25) 

25)  Упореди са Накарада, Р. „Србија - од слабе ка функционалној држави”, оp. cit., стр. 133. 
и Offe, C. „Political Corruption: Conceptual and Practical Issues”, оp. cit., стр. 90-96.
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               Гра фи кон 1.  Ин декс пер ци пи ра не ко руп ци је у Ср бији од 
издва ја ња Цр не Го ре (Из вор: Tran sparency 
Inter na ti o nal- www.tran spa rency.org)

Insumma, ува жа ва ју ћи го ре из не то, као глав не еле мен те од-
ре ђе ња Ср би је као сла бе др жа ве мо же мо на ве сти (ви ди Ди ја грам 
2): (1) пар тиј ску ото ма ни за ци ју срп ских по ли тич ки де ле ги ра них 
упра вљач ких срук ту ра, пла си ра ње фун да мен тал них по ли тич ких 
оп ци ја ко је спре ча ва ју ба зич ни стра те гиј ски кон сен зус о др жав ним 
при о ри те ти ма и ре зул ту ју не е фи ка сним (ве штач ким) ко а ли ци ја ма 
без по треб не иде о ло шке ком па ти бил но сти; (2) про бле ми са те ри-
то ри јал ном де фи ни са но шћу, ви сок сте пен екс тер них усло вља ва ња 
и при ти са ка, што у сти ца ју ре зул ту је да ; (3) дис кре пан ца из ме-
ђу др жа ве и срп ског дру штва са вр ло ни ским сте пе ном дру штве-
не ко хе зи је, про бле ми ет нич ке или ре ги о нал не фраг мен та ци ја; (4) 
из ра же на еко ном ска кри за струк тур не про ве ни јен ци је, са екс тра 
за ви сно шћу од кре ди та и до на ци ја; (5) ја сно уоч љи ви еле мен ти 
кли јен те ли зма и ко руп ци је на гра ни ци кри ми на ли за ци је срп ске 
по ли ти ке; и (6) по ли тич ки по доб на би ро кра ти ја, еле мен тар на ди-
вер гент ност ме ђу ад ми ни стра тив ним, по ли тич ким и еко ном ским 
ели та ма.
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Дијаграм 2. Главни фактори у одређењу Србије као слабе државе
*

**
Ува жа ва ју ћи чи ње ни цу да је Ср би ја из ло же на пер ма нет ном 

спољ ном при ти ску и усло вља ва њу, по себ но ка да се ра ди о ко сов-
ском пи та њу, и раз два ја ју ћи, оно ли ко ко ли ко је то мо гу ће, ме ђу-
на род ну по ли тич ку и ме ђу на род ну еко ном ску по зи ци ју Ср би је, у 
сво јој „срп ској ва ри јан ти“, глобализацијa и при дру жи ва ње ЕУ се 
че сто раз у ме ва као не ка ви ша „ме та-ствар ност“ ко ја у пот пу но сти 
де фор ми ше и су жа ва ма не вар ски про стор за афир ма тив но де ло ва-
ње (ду бин ски не тран сфор ми са них и по де ље них) срп ских ели та, а 
у ства ри по че сто фун ги ра као из го вор за пе три фи ко ва ње по сто је ће 
рас по де ле мо ћи и при ви ле ги ја, би ро крат ску „хи бер на ци ју и по ли-
тич ку сер вил ност“, пар тиј ску ис кљу чи вост или са мо во љу, пре да-
тор ска на сто ја ња срп ске еко ном ске „оли гар хи је“ и тран сна ци о-
нал ног пан да на, не мо гућ ност мо би ли за ци је дру штва за од ре ђе не 
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јав но фор му ли са не стра те гиј ске (или по ли тич ке) за хва те, фун да-
мен тал ну по ли тич ку по де ље ност и не спо соб ност, кли јен те ли зам, 
ко руп ци ју и све сла би ју ис по ру ку јав них услу га. Дру гим ре чи ма, 
ме ша њем спољ них и уну тра шњих не по вољ них фак то ра, са из о ста-
ја њем пра вил но се лек то ва них или до вољ но ин тен зив них ак тив но-
сти, ство рен је из у зет но не по во љан струк тур ни ам би јент: Ср би ја 
фи гу ри ра као „школ ски“ при мер сла бе др жа ве. Та ква кон јунк ци ја 
до дат но ком пли ку је већ, ауто ри та ри змом, ра том и рас па дом бив ше 
Ју го сла ви је, из у зет но за ком пли ко ва ну срп ску др жав ну си ту а ци ју, 
те мо же има ти да ле ко се жне по сле ди це по њен да љи раз вој у свим 
сме ро ви ма.

DjordjeStojanovic

PROBLEMOFSTATE,POLICYAND
ADMINISTRATIVECAPACITY:“ANATOMY”
OFTHESERBIANSTATEWEAKNESSES

Summary
This paper starts from the fact that Serbia after the war in former 

Yugoslavia found itself in an extremely complex situation, which was 
marked by the need for a functional transformation of the Serbian state, 
as the primary democratic actors, in the direction of strengthening the 
capacity to mobilize society and securing economic support for pub-
lic goals, to allocate resources for consistently formulated and publicly 
validated strategies (or policies), and to effectively engage administra-
tive (bureaucratic) resources. In accordance with this, the first part of 
the paper analyzing the modern understanding of state and state, policy 
and administrative capacities, with special emphasis on the distinction 
between weak and strong states. The paper concludes by noting that, 
despite the fact that the transformation of the Serbian state started, it 
remains a weak country with an extremely unfavorable internal and 
external sets of components that define its overall position and ability to 
interact with society, to increase state, policy and administrative capaci-
ties and to direct economic development.
Key words: state, state capacity, political capacity, administrative capacity, 

weak state, strong state, democracy, Serbia.
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Resume
For its citizens, democratically consolidated Republic of Serbia 

is a state that is, more or less, subject to their permanent and radical dis-
satisfaction, with symptomatic tendency to equate the dysfunctionality 
of state with distrust in democracy ingenere, for Serbian scientists it 
is a “direct or indirect” leitmotif of a different set of studies with often 
inadequate analytical focus. In that context, it is becoming increasingly 
popular explains the weakness of the Serbian state through the elements 
of globalization, European integration processes and post-modern un-
derstanding of civilization, through partial or full transfer of sovereign-
ty from nation-state to transnational centers of power and international 
institutions. This position, in fact, suggests the construction of a “higher 
external reality” that the Serbian state can not or will not be fast enough 
to join and which is shown as paralyzing (or justifying) factor of its 
poor performance. This led to the neglect of “lower internal reality” 
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(which include: the interaction between state and society, the effective-
ness of institutions, the issue of mobilization, the formulation of  good 
policy, implementation, efficiency of delivery and availability of public 
services, policy and administrative capacity etc.) that significantly af-
fects the „coma“ of the Serbian state. On that line, this paper deals with 
identifying the main principle of functional deficiencies of the current 
Serbian state, trying to bring these two realities in an adequate and rea-
sonable analytic relationship- in terms of their autonomy and in terms 
of their cumulative effects.

Recognizing the fact that Serbia is permanently exposed to exter-
nal pressure and conditionality, especially when it comes to the Kosovo 
issue, and separating, as much as possible, the international political 
and international economic position of Serbia, in “Serbian variant”, 
globalization and EU accession is often understood as a “higher meta-
reality” that completely distorts and narrows the playing field for af-
firmative action (non-transformed and deeply divided) Serbian elites, 
but essentially often functions as a excuse for maintaining the existing 
distribution of power, bureaucratic “hibernation and political servility,” 
party exclusivity, predatory efforts of Serbian economic “oligarchy” 
and trans-national counterparts, inability to mobilize society for certain 
publicly formulated strategies (or policies), a fundamental political di-
vision and incompetence, clientelism, corruption and and poor delivery 
of public services. In other words, the mixing of internal and exter-
nal adverse factors, the absence of properly selected or enough inten-
sive activity, creates an extremely unfavorable structural environment: 
Serbia figures as a “textbook” example of a weak state. This further 
complicates the already very complicated post-war situation of Serbian 
state, and could have far reaching consequences for its further develop-
ment in all directions.

* Овај рад је примљен 12. августа 2011. године а прихваћен за штампу на састанку 
Редакције 16. новембра 2011. године.
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