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Ми јат Да мја но вић*

С а ж е т а к

Јав на упра ва, на тра ди ци о на ли стич ки на чин, мо же се од ре ди ти 
као (под)гра на вла сти ко јој је по ве ре на им пле мен та ци ја по ли
ти ке из вр шне вла сти од но сно функ ци ја упра вља ња јав ним по
сло ви ма. Ме ђу тим, по ред ових (су)из вр шних свој ста ва упра ва је 
то ком вре ме на сте кла и од ре ђе на овла шће ња и од го вор но сти за 
утвр ђи ва ње по ли ти ке и про гра ма пре ро га ти ва из вр шне вла сти. 
У том прав цу јав на упра ва је по ста ла ва жан агенс у функ ци ја ма 
пла ни ра ња, ор га ни зо ва ња, усме ра ва ња, ко ор ди ни ра ња и кон тро
ли са ња упра вља ња сек то ри ма јав не по ли ти ке. Ди ја па зон ње ног 
пре о бра жа ја кре тао се од на гла ше но ар би трар них овла шће ња 
ка услу жним функ ци ја ма, од ема на ци је вла сти ка сер ви су гра
ђа на. У сва ком слу ча ју уло га и ути цај си сте ма јав не упра ве и 
спек тра јав ног упра вља ња има јед ну од нај ва жни јих уло га у под
сти ца њу или осу је ћи ва њу ра зно вр сних и ра зно род них про це са 
де мо кра ти за ци је др жа ве, при вре де и дру штва. Ње на уло га ни је 
мар ги нал на ни и сфе ри  утвр ђи ва ња кур са, са др жа ја и ди на ми ке 
по ли ти ке де мо кра ти за ци је. Те две „ин ге рен ци је“ као и при па да
ју ћа суп стан ци јал на функ ци о нал на увре же ност у све струк ту ре, 
си сте ме и ин сти ту ци о нал не то ко ве, чи не је нај ва жни јим упо ри
штем вла сти.  С то га не из не на ђу је чи ње ни ца, да при сва кој ета
пи ре фор ми са ња и мо дер ни за ци је вла сти, јав на упра ва и јав но 
упра вља ње има цен трал ну по зи ци ју и при о ри тет ну зна чај ност. 
Кључнеречи: јав на упра ва, јав но упра вља ње, де мо кра ти ја, де
мо кра ти за ци ја, ре фор ма јав ног сек то ра.

УЛО ГА ЈАВ НЕ УПРА ВЕ И ЈАВ НОГ 
УПРА ВЉА ЊА У ОБ ЛИ КО ВА ЊУ 

ДЕ МО КРА ТИ ЈЕ
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Увод – Од ре ђи ва ње јав не упра ве  
као сло же не дру штве не по ја ве

Ево лу ци ју јав не упра ве и упра вља ња, као на гла ше но сло
же ног си сте ма, у функ ци о нал ном и про стор ном сми слу, мо же мо 
пра ти ти кроз раз вој број них и оп штих ам би јен тал них си стем ских 
струк ту ра и фе но ме на, као што су: ви ше ди мен зи о нал на обе леж ја 
ле ги ти ми за ци је де мо кра ти је, ка рак те ри сти ке кон сти ту ци о на ли зма 
др жав ног и дру штве ног уре ђе ња, ре жи ма и ор га ни за ци је (по де ље
не) вла сти; кроз са др жа је и фор ме ле га ли за ци је су од но са др жав
ног, при вред ног и дру штве ног по рет ка, ка рак тер со ци је тал ног и 
по ли тич коправ ног си сте ма и устрој ство ин сти ту ци ја и ор га ни за
ци ја јав не упра ве и јав ног упра вља ња.1 

Све то упу ћу је на из у зет ну ши ри ну и сло же ност фе но ме
на јав не упра ве и јав ног упра вља ња, ко ја би се мо гла услов но из ло
жи ти кроз не ко ли ко рав ни: по ли ти ко ло шку, прав ну, ме на џе ри јал ну 
и опе ра тив ну.

Политиколошко дефинисање јавне управе, по ла зи од 
осно ва не прет по став ке да се јав на упра ва не мо же раз у ме ти уко ли
ко се не из ра зи кроз по ли тич ки кон текст од но сно суб стан ци јал ни 
јав ни до мен, ела бо ра ци ју сег мен та вла сти. Дру гим ре чи ма јав на 
упра ва је и осно ва и ема на ци ја вла да ња, кре и ра ња и спро во ђе ња 
јав них по ли ти ка, ини ци ра ња, до но ше ња и ре а ли зо ва ња др жав них/
јав них од лу ка, ко је су с то га ре фе рент не за (нај)ши ру по пу ла ци
ју и/или ње не ин те грал не де ло ве. У функ ци о нал ном сми слу она 
мо же има ти не по сред не и по сред не пре ро га ти ве у од но су на све 
су бјек те ко ји де лу ју и де ла ју по ње ним ин ге рен ци ја ма и над зо ром. 
Не по сред ност се огле да у ње ном ди рект ном ин тер вен ци о ни зму у 
јав ним по сло ви ма, а по сред ност кроз са деј ство (парт нер ство) или 
пре пу шта ње (де ле ги ра ње) пра ва слу жбе но сти дру гим вла ди ним, 
не вла ди ним и при ват ним ин сти ту ци ја ма и ор га ни за ци ја ма. На да
ље, ва жан аспект у са гле да ва њу су шти не јав не упра ве од но си се на 
иден ти фи ко ва ње ње не уло ге у про це су кре и ра ња јав не, оп ште (др
жав не) по ли ти ке али и оне ко ја се „пре ли ва“ на ши ри јав ни, „тре
ћи сек тор“, ко ји се фор ми рао парт нер ством др жав ног и при ват ног 
сек то ра, али и јав ног и при ват ног сек то ра. Дво стра на уло ге јав не 
1 Упореди: Сте ван Ли лић, Ми лан И. Мар ко вић, Пре драг Ди ми три је вић, Наука

оуправљању, Са вре ме на ад ми ни стра ци ја, Бе о град, 2001, стр. 19–42.; Бра ни
слав Мар ко вић, Наукаоуправљању, Прав ни фа кул тет, Кра гу је вац, 2003, стр. 
53–75.;
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упра ве у  про це су ства ра ња и ре а ли зо ва ња по ли ти ке, до но ше ња и 
оства ри ва ња од лу ка у до ме ну ле ги сла тив них и ег зе ку тив них овла
шће ња, до при но си зна ча ју и ве ли кој ути цај но сти ње ног по ло жа ја 
и уло ге у це ли ни дру штве нопо ли тич ког и дру штве ноеко ном ског 
си сте ма.2

Ко нач но, до дат ну сна гу мо ћи др жав не/јав не упра ве да је 
и ње но функ ци о нал но усред сре ђе ње, прет по ста вље но по зи ци о
ни ра ње и ак ти ви за ци ја у де фи ни са њу, об ли ко ва њу, афир ма ци ји и 
за шти ти јав ног ин те ре са и оп штег до бра. Тај ауто ри тет и та пред
ност чи не јав ну упра ву до ми нант ном у спек тру из вр шне вла сти, 
а упра во је та не до дир љи вост мо же од ве сти у са мо де гра да ци ју и  
би ро кра ти за ци ју, у оту ђе ње у од но су на оне чи је ин те ре се и по тре
бе тре ба да шти ти, ко ји ма за пра во тре ба да слу жи, а то су гра ђа ни.3  

Правнодефинисањејавнеуправе, осла ња се на пре ми су 
не са мо при ме њи ва ња јав ног пра ва, већ зна чај ним де лом и ње го
вим ства ра њем. Са свим је ја сно да јав на упра ва, ад ми ни стра ци ја 
не мо же функ ци о ни са ти без прав ног осно ва, не за ви сно од то га да 
ли је пре це дент ног или ко ди фи ко ва ног по ре кла. Да би се  про цес 
при ме њи ва ња за ко на од ви јао кон се квет но нео п ход но је ства ра ње и 
ак ти ви ра ње по др жа ва ју ћих ре гу ла тор них ака та, јер се њи ма на нај
е фек тив ни ји и нај е фи ка сни ји на чин под сти че и оства ру је при ме на 
сло ва за ко на у прак си. Да би се ова функ ци ја и по тре ба за до во љи
ла нео п хо дан је ви сок ква ли тет прав не кул ту ре, ко ја не за не ма ру је 
усло ве ну жне и до вољ не до ступ но сти за кон ских и под за кон ских 
ин тен ци ја, ко је не ће уз то оста ти су ви ше да ле ке и  ап стракт не гра
ђа ни ма.4

У ту свр ху се фор ми ра ју ад ми ни стра тив не, ре гу ла тор не 
аген ци је ко је бри ну о ду ху за ко на, ин тен ци ја ма ле ги сла ти ве, од но
сно њи хо вом деј ству и им пли ка ци ја ма. Јер, од ква ли те та и ажур
но сти ре гу ла тор них ме ра суд бо но сно за ви се ефек ти про јек то ва не 
ле ги сла ти ве, а след стве но и про јек то ва на по ли ти ка раз во ја др жа
ве, при вре де и дру штва. Што су др жа ва и при вре да сна жни ји, а 
дру штво са раз ви је ни јим по тре ба ма, то су број ни је и те мељ ни је 
ре гу ла ци је, ко је по врат но обез бе ђу ју ве ћу ин сти ту ци о нал ну ста
2 Упо ре ди: Her bert Si mon, AdministrativeBehavior,AStudyofDecision-Making

ProcessesinAdministrativeOrganization, Free Press, New York, 1945.
3 Упо ре ди: Макс Ве бер, При вре да и дру штво, I−II, Про све та, Бе о град, 1976.
4 Упо ре ди: Ge or ge Jel li nek, All ge me i ne Sta a sle hre, 1914 (На ве де но пре ма: Ни ко

ла Стје па но ић, УправноправоI, Be o grad, 1978); Еуген Пу сић, Јавнауправаи
друштвенетеорије, Дру штве но ве ле у чи ли ште у За гре бу –Прав ни фа кул тет 
Све у чи ли шта у За гре бу, За греб, 2007, стр. 7071.
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бил ност и ор га ни за циј ски кре ди би ли тет прав ног, по ли тич ког, еко
ном ског и дру штве ног си сте ма. 

Ме ђу тим, свр сис ход но је ука за ти на трај ну осци ла ци ју 
мне ња, на ро чи то у мо дер ном до бу, о то ме до ко је ме ре др жа ва и 
ње ни прав ни и псе у до прав ни екс по нен ти тре ба да  ре гу ли шу и кон
тро ли шу јав ни жи вот, од но сно да за ла зе у од но се и про це се у дру
штву, ин те ре се и по тре бе не са мо сво јих гра ђа на, већ и оних ко ји 
по вре ме но и при вре ме но бо ра ве у тој сре ди ни. Јер, нор ма мо же 
да осло ба ђа и чи ни рад и жи вот гра ђа на без бед ним и ком фор ним 
али мо же и да за ро бља ва, спу та ва и дис кри ми ни ше. Уло га, деј
ство и успех јав не по ли ти ке, а у њој по себ но јав не упра ве и јав ног 
упра вља ња, не по сред но су усло вље ни и за ви сни од ква ли те та ди
стри бу тив них и ре ди стри бу тив них по ли ти ка и ре гу ла тор них ме ра, 
ко ји ма се уре ђу ју од но си у дру штву, ње го вој со ци јал ној стра ти
фи ка ци ји и раз вој но сти му ла тив ном по што ва њу гра ђа на, њи хо вих 
пра ва и оба ве за.

Менаџеријално дефинисање јавне упра ве за сни ва се на 
прет по став ци да је јав на упра ва ле ги тим ни и ле гал ни оквир, сто
жер јав ног упра вља ња ад ми ни стра ци јом и би зни сом, про фит ним 
и не про фит ним сек то ром, кључ ним функ ци ја ма свих ни воа ад ми
ни стра тив не пи ра ми де, од вр ха до ње не осно ве, мре же ло кал них 
са мо у пра ва. Од но си из ме ђу раз ли чи тих пи ра ми дал них ни воа, мо
гу би ти уре ђе ни на раз ли чи те на чи не али су у пра ви лу по у здан 
ре флек са при су ства или од су ства де мо крат ског по тен ци ја ла јед ног 
дру штва, јед не за јед ни це, ње го ве ин те ре сне хо мо ге но сти или хе
те ро ге но сти. Дру штва са ду жом де мо крат ском тра ди ци јом, ви шом 
по ли тич ком кул ту ром, ли бе рал ни јом еко но ми јом, ре ду ко ва ним 
али из у зет ном ефек тив ним и ефи ка сним си сте ми ма јав ног упра
вља ња, са до след ним оства ри ва њи ма пра ва и сло бо да гра ђа на и 
уте ме ље ни јим ци вил ним дру штвом, че шће су опре де љу ју за мо
дер ни за циј ске и ре форм ске за хва те, успе шни је при ме њу ју кон
цеп ци ју де цен тра ли зо ва не вла сти и јав не по ли ти ке. Дру штва са 
скром ни јим до ме ти ма у по ме ну тим сфе ра ма или са су прот ном раз
вој ном и вред но сном ма три цом скло ни ја су да при хва та ју мо де ле 
кон цен три са не и цен тра ли зо ва не вла сти, би ро кра ти зо ва ног на чи на 
упра вља ња, ве ћој ста тич но сти, ма њој ка дров ској по кре тљи во сти 
упра вљач ких ели та, ма њој тран спа рент но сти и скром ни јој прак си 
ин сти ту ци о нал не, груп не и лич не од го вор но сти.5

5 Ми јат Да мја но вић, Менаџерска револуција, За вод за уџ бе ни ке и на став на 
сред ства, Бе о град, 1990, стр. 39−134; JanErik La ne, StateManagement:AnEn-
quiryintoModelsofPublicAdministrationandManagement, Ro u tled ge, Lon don 
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Ка да је у пи та њу од нос др жав не/јав не упра ве пре ма сек
то ри ма из вр шне вла сти па у по је ди ним еле мен ти ма ор га ни за ци је 
и упра вља ња и пре ма за ко но дав ним ор га ни ма и те ли ма, из ве сно је 
да од  ме на џе ри јал них ка па ци те та јав ноуправ не вла сти не по сред
но за ви си и  функ ци о нал ност ин сти ту ци ја ег зе ку ти ве и ле ги сла
ти ве. Ова ме ђуусло вље ност ти че се  ка ко ути ца ја на име но ва ња 
и по ста вље ња, ка ко чел них функ ци о не ра јав ноуправ них ин сти ту
ци ја и ор га ни за ци ја али и из бор них еша ло на управ них, струч но
екс перт ских па и  по моћ нотех нич ког по сле ни ка. Ка да је у пи та
њу пре и спи ти ва ње вред но сти уну тра шње ор га ни за ци је и на чи на 
упра вља ња и ру ко во ђе ња јав ноуправ ним ин сти ту ци ја ма и ор га
ни за ци ја ма, ту се под вла чи ја сна ли ни ја раз гра ни че ња по не ко ли
ко осно ва: с јед не стра не, из ме ђу оспо со бље но сти име но ва них по
ли тич ких функ ци о не ра и из бор них про фе си о на ла цаструч ња ка; с 
дру ге стра не, из ме ђу ад ми ни стра то ра ви шег, сред њег и ни жег ни воа 
упра вља ња, где је на ро чи то ва жна уло га ад ми ни стра то ра сред њег 
ни воа, за ду же них за функ ци о нал ну ко нек ци ју цен трал не и ло кал не 
вла сти; с тре ће стра не, из ме ђу про фе си о нал них и етич ких вр ли на 
ад ми ни стра то ра (у јав ном сек то ру – „pu blic sec tor ad mi ni stra tion“) 
и ме на џе ра (у по слов ном сек то ру – „bus si ness sec tor ad mi ni stra tion) 
и с че твр те стра не, из ме ђу фи ло зо фи је и сти ла упра вља ња ка ко у 
јав ном и при ват ном сек то ру, та ко и њи хо вим све уче ста ли јим парт
нер стви ма, без ко јих ина че не ма озбиљ ни јих и одр жи ви јих раз вој
них стра те гиј ских про гра ма, чи је при су ство и де ло твор ност ина че 
ка рак те ри шу прак су раз ви је ни јих и про спе ри тет ни јих дру шта ва. 
Ко нач но у овај аспект, ме на џе ри јал ног де фи ни са ња јав не упра ве 
и јав ног упра вља ња, укљу че не су и прет по став ке до сег ну те ква
ли тет не про фе си о нал не оспо со бље но сти управ них рад ни ка, нај
че шће шко ло ва них у пре сти жним ака дем ским ин сти ту ци ја ма за 
јав ну упра ву, јав но упра вља ње, упра вља ње јав ним сек то ром, упра
вља ње по слов ним си сте ми ма, ди вер зи фи ко ва ним мо да ли те ти ма 
стра те гиј ског упра вља ња и др. У пи та њу су ка ри јер ни спе ци ја ли
сти ко ји су у ста њу не са мо да се но се са ак ту ал ним иза зо ви ма до
бре вла да ви не и ефи ка сног упра вља ња, већ ко ји су оспо со бље ни и 
за ду го роч но раз вој но пла ни ра ње и пред ви ђа ње бу ду ћих ис ку ше ња 
пред ко ји ма ће се на ћи др жа ва, при вре да и дру штво, у бли жој и да
љој бу дућ но сти. Дру гим ре чи ма, ови ка дро ви има ју те жак за да так 
пре во ђе ња ви зи је по ли ти ке у ад ми ни стра тив ну ре гу ла ти ву, ин спи
ри са ну вред но сти ма прав де и пра вич но сти, ко ја ће би ти у слу жби 

and New York, 2009, стр.. 2829; Owen E. Hug hes, PublicManagementAndAd-
ministration:AnIntroduction, Pal gra ve, Ba sing sto ke, 2003, стр. 573580.  



АДМИНИСТРАЦИЈА И ЈАВНЕ ПОЛИТИКЕ 

12

Година I  vol. 1 Бр. 1-2015

гра ђа на, њи хо вог »осло ба ђа ња« а не »по ро бља ва ња«. Да би ус пе ли 
у овој ми си ји др жав ни чи нов ни ци и јав ни слу жбе ни ци мо ра ју би
ти све сни опа сно сти (са мо)би ро кра ти зо ва ња као и стал не по тре бе 
сти ца ња но вих ин фор ма ци ја и зна ња  те о риј ских и ем пи риј ских,  
не го ва ња кул та ети ке и мо ра ла, јер тек са сје ди ња ва њем ових вред
но сти и вр ли на, сти че се про фе си о нал но при кла дан и од го во ран 
про фил са вре ме них др жав них/јав них ад ми ни стра то ра и ме на џе ра.   

Струковно дефинисање јавне управе (јавне управе као
занимања) по ма же  да се схва ти да се о јав ним ад ми ни стра то ри
ма не су ди са мо с гле ди шта вр хов не ад ми ни стра ци је ко ја (са)уче
ству је у про це си ма ства ра ња и оства ри ва ња јав ног пра ва, већ им 
при па да по на че ли ма и прин ци пи ма суб си ди ја ри те та и са мо у прав
но сти раз ре ша ва ње и ре ша ва ње сва ко днев них жи вот них по тре ба 
гра ђа на: за осве тље ним и то плим до мом, здра вом хра ном и во дом, 
до брим снаб де ва њем, ква ли тет ном  шко лом и бол ни цом, де чи јим 
и со ци јал ним уста но ва ма, без бед ним са о бра ћа јем, си гур ном дру
штве ном и здра вом при род ном сре ди ном, уљуд ним и са о се ћај ним 
по на ша њем пред став ни ка ад ми ни стра ци је »пу блиц сер вантс« и  
мно гих дру гих прет по ста вље них вред но сти. За свр ху за до во ља ва
њу та квих на су шних по тре ба и ин те ре са, на стра ни јав них ад ми
ни стра то ра по сто је вр ло раз ли чи те по зи ци о ни ра но сти и уло ге, ко је 
ни су са мо по сле ди ца њи хо вих ин сти ту ци о нал них раз гра ни че ња и 
ин тер них си сте ма ти за ци ја, већ и њи хо вих раз ли чи тих обра зов них 
и струч них, ужих и ши рих про фи ла, ди вер зи фи ко ва них лич них 
афи ни те та, скло но сти, агил но сти, на да ре но сти и по све ће но сти.6 

Државнауправа, као из раз тра ди ци о нал них функ ци ја и 
при нуд не при ро де кла сне др жа ве,7 јавнауправа као из раз про ши
ре них сфе ра сек то ра јав них по ли ти ка, де ро ги ра них из кла сич них 
др жав них ком пе тен ци ја8 и јавнаадминистрација као скуп ин сти
ту ци ја, аген ци ја и би роа, увек је пред ста вља ла јед ну од нај ва жни
јих гра на, по де ље не или је дин стве не ор га ни за ци је вла сти. Без об
зи ра да ли је би ла у ор га ни за циј ском и функ ци о нал ном са деј ству 
са из вр шном вла шћу (три ја ли стич ка кон цеп ци ја) или је би ла одво
је на и ауто ном на (ква дри ја ли стич ка кон цеп ци ја), у од но су на за ко
но дав ну, из вр шну и суд ску власт, упра ва се (од)увек де лом ба ви ла 
6 Упо ре ди: Jay M. Sha fritz, Ed ward W. Rus sell, and Chri stop her P. Bo rick, Intro-

ductingPublicAdministration, Per son Long man, New York, 2008, po. 725.
7 Ibid: Еуген Пу сић, 2007, стр. 7071.
8 Нпр. Ле он Ди ги, Преображајјавногправа (1913), Ге ца Кон, Бе о град, 1928, 

стр. 13.



13

Ми јат Да мја но вић – УЛО ГА ЈАВ НЕ УПРА ВЕ И ЈАВ НОГ УПРАВЉАЊА ...

и утвр ђи ва њем про гра ма и по ли ти ке из вр шне вла сти као и им пле
мен та ци јом др жав не, јав не по ли ти ке. 

Ово кључ но по зи ци о ни ра ње упра ве и ње них опе ра тив них 
функ ци ја огле да ло се у свим бит ним еле мен ти ма (јав ног) упра
вља ња: пла ни ра њу, ор га ни зо ва њу, усме ра ва њу, ко ор ди ни ра њу и 
кон тро ли са њу. Ово свој ство ка рак те ри ше, у ве ћој или ма њој ме
ри, све управ не си сте ме без об зи ра на раз ли ке у њи хо вом по ли
тич ком и прав ном устрој ству, као и ком плек сност њи хо ве пи ра ми
дал не функ ци о нал не и те ри то ри јал не ор га ни за ци је, као и њи хо вих 
умре же них ко ре ла ци ја. А упра во ове ме ђуупу ће но сти и ме ђуза
ви сно сти раз ли чи тих ад ми ни стра тив них ни воа над ле жно сти, ка ко 
из вор них та ко и пре не тих, пред ста вља ју есен ци јал ни и нај де ли
кат ни ји про блем ор га ни за ци је и функ ци о ни са ња са вре ме не ад ми
ни стра ци је. Али и ви ше од то га, од при ро де ре ше ња ових од но са 
за ви се вред но сни су до ви, оце не и ути сци о ста њу и пер спек ти ви 
де мо кра ти је, ка рак те ру устав но сти и за ко ни то сти, цен три ма по ли
тич ке, еко ном ске и дру штве не мо ћи, ре ал но сти ма де кон цен тра ци
је, де цен тра ли за ци је и де во лу ци је вла сти, од но си ма цен тра (или 
цен та ра) и пе ри фе ри је (кон сти ту тив них де ло ва) си сте ма.9 

Ути цај об ли ка по ли тич ког си сте ма 
 и ти па ор га ни за ци је вла сти  
на са вре ме ну јав ну упра ву

Да би раз у ме ва ње по зи ци о ни ра ња и функ ци о ни са ња јав
не упра ве и јав ног упра вља ња, би ло пре ци зни је и си сте ма тич ни је 
уре ђе но, ва ља ло би се осло ни ти на две ва жне си стем ске плат фор
ме, об лик по ли тич ког си сте ма и тип ор га ни за ци је вла сти, пре ко 
ко јих би се са ви ше по у зда но сти мо гли су ди ти о ре а ли те ти ма  мо
дер ни за циј ских до ме та у си сте му др жав не/ јав не упра ве.

Под обликомполитичкогсистема, од вре ме на уста но вље
ња мо дер не др жав но сти и еман ци па ци је дру штве но сти (од по чет ка 
XIX ве ка) под ра зу ме ва ју се осно ви, струк ту ре и ма ни фе ста ци је до
ми нант не вла сти, мо ћи и ауто ри те та у да том дру штву. У пи та њу су 
ме ха ни зми ре ша ва ња ин те ре сних ан та го ни за ци ја из ме ђу др жа ве, 
9 Упо ре ди: Јан Ерик Ла не, Државноуправљање–разматрањемодела јавне

управе и јавног управљања“, Ме га тренд/Слу жбе ни гла сник, Бе о град, 2012; 
Нор ман Флин,Управљањејавнимсектором, Ме га тренд, Бе о град, 2012. 
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ути цај них со ци јал них гру па и гра ђа на, из бо ри сме ро ва и кри те
ри ју ма ути цај но сти на кре и ра ње по ли ти ке и прак су упра вља ња у 
јав ном жи во ту. След стве но, у пи та њу је основ раз ре ша ва ња јав ног 
у од но су на при ват но, оп штег у од но су на по себ но, за јед нич ког 
у од но су на по је ди нач но. У за ви сно сти од од го во ра на прет ход не 
ди ле ме по ли тич ки си сте ми су се мо гли де ли ти на не де мо крат ске 
и де мо крат ске, а ови дру ги на си сте ме фик тив не и фор мал не де
мо кра ти је. То зна чи, с гле ди шта ни јан си ра но сти при су ства де мо
крат ског ти па вла да ви не, да ли се у њи ма кон сти ту и са ње вла сти 
од ви ја по прин ци пи ма сло бод не из бор но сти, а ње но функ ци о ни
са ње оба вља у скла ду са по зи тив ном нор ма тив ном ре гу ла ти вом и 
под ефек тив ним над зо ром оних ко ји су им пре не ли пра во и од
го вор ност упра вља ња јав ним по сло ви ма. Уз по сто ја ње ра зло жне 
скеп се у од но су на апо дик тич ку из у зет ност де мо крат ских вр ли на, 
фор мал на де мо кра ти ја под прет по став ком по што ва ња соп стве них 
на че ла и прин ци па, што у прак си на жа лост че сто из о ста је, отва
ра ве ли ки про стор за ње но уса вр ша ва ње, мо де р ни зо ва ње, тра же ње 
но вих, со лид ни јих и ре спек та бил ни јих упо ри шта.10

Ма да су прет по став ке за фор ми ра ње мо дер не јав не упра
ве и упра вља ња по ста вље не знат но ра ни је,11 ипак се ова ди сци
пли на као уте ме ље но и ауто ном но под руч је у са вре ме ном сми слу, 
из не дри ла из по ли тич ких на у ка тек у дру гој по ло ви ни два де се тог 
ве ка. И док су се у све ту ка пи та ли зма јав не услу ге од са мог по чет ка 
по ве ра ва ле ка ко јав ном та ко и унајм ље ном при ват ном сек то ру, уз 
њи хо ва по ступ но све уче ста ли ја парт нер ства, свет со ци ја ли зма све 
до свог рас па да кра јем XX ве ка, јав не услу ге ре зер ви сао је ис кљу
чи во за др жав не ин сти ту ци је и ор га ни за ци је, уз сва по зна та и не са
вла да на огра ни че ња и от по ре инерт не и ма сто дон ске би ро кра ти је. 
Ис по ста ви ло се да је јед на од нај те жих пре пре ка у де мо кра ти за ци
ји и мо дер ни за ци ји пост со ци ја ли стич ких, али и не у спе шних пост
ка пи та ли стич ких – тран зи ци о них дру шта ва, упра во не ква ли тет на 
др жав на упра ва, крх ка ин сти ту ци о нал на и ор га ни за циј ска струк
ту ра и нео спо со бљен  ка дров ски по тен ци јал јав них чи нов ни ка и 
слу жбе ни ка, без при клад них зна ња и ве шти на, са пре ва зи ђе ним 
10 Упо ре ди: Ми о драг Јо ви чић, Уставнииполитичкисистеми:Савремениполи-

тичкисистеми, Слу жбе ни гла сник, Бе о град, 2006.
11 По сто је број ни из во ри ко ји ука зу ју да осно ви мо дер не јав не упра ве и упр вља

ња на ста ју још у ан тич ком пе ри о ду. Нпр. у: Ali Fa ra zmand, „Bu re a uc racy and 
the Ad mi ni stra ti ve System of An ci ent WorldSta te Per sian Em pi re: Im pli ca ti ons 
for Mo dern Ad mi ni stra tion“, in: Ali Fa ra za mand (ed) Bu re a uc racy and Ad mi ni
stra tion, CRC Press, 2009.  
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вред но сним си сте мом, ка ри ка тур ним мен та ли те том и не при ме ре
ним од но сом пре ма гра ђа ни ма. 

У овом по гле ду по сто је не сум њи во зна чај не раз ли ке из
ме ђу раз ви је них и зе ма ља у раз во ју. Пр ве су ду бо ко за ко ра чи ле у 
ин фор ма циј ско дру штво, а дру ге су про це су ства ра ња ин ду стриј
ског и ур ба ног дру штва. И јед ни и дру ги су у по тра зи за но вим 
са др жа ји ма (у)прав не ре гу ла ти ве, но вих јав них по ли ти ка, ин сти
ту ци о нал них и ор га ни за циј ских под ло га, им пле мен та ци ја ин фор
ма ци о ноко му ни ка ци о них тех но ло ги ја и тра га ња за ви со ко ком
пе тент ним људ ским ре сур си ма. По се бан пре о крет у ли дер ском и 
ме на џер ском по тен ци ја лу ве зан је за, не са мо струк ту ру др жав них 
ин сти ту ци ја и ор га ни за ци ја, већ и сфе ру ин фра струк тур них си
сте ма, јав них кор по ра ци ја и пред у зе ћа, чи ји до ме ни мо ра ју би ти 
ускла ђе ни са раз вој ном стра те ги јом и ди на ми ком на ра ста ју ћих 
ур ба них про сто ра, не из бе жном при вред ном ре струк ту ра ли за ци
јом, ре ин ду стри ја ли за ци јом и ре а гра ри за ци јом. Тра ди ци о нал на 
др жав на упра ва, ње не функ ци је и де лат но сти, као и цен тра ли зо
ва но и хи је рар хи зо ва но упра вља ње, са ста рим про фи ли ма и зна
њи ма управ них рад ни ка, по ста је оп те ре ће ње за сва ку за јед ни цу и 
дру штво, уз пре те ће ви ше стра не  не кон ку рент но сти у од но су на 
про спе ри тет ни је др жа ве и дру штва. Ме ђу тим, не ми нов на ре о ри
јен та ци ја др жав не од но сно јав не упра ве ни је има ла кон стант ну и 
трај ну про гре си ју, већ је спо ра дич но ма ни фе сто ва ла мо да ли те те 
но вих де фор ма ци ја, кон цен тра ци ја и мо но по ли за ци ја др жав не по
ли ти ке, ко ја се у не ким при ме ри ма пре о бра ти ла у то та ли тар не и 
ауто ри тар не по рет ке. У том прав цу  де ло ва ло је, већ спо ме ну то, ис
ку ство обе ве ли ке де ка ден ци је XX ве ка, јед не у све ту ка пи та ли зма, 
кроз фа ши стич ку, а дру га у све ту ко му ни зма кроз ста љи ни стич
ку док три ну. Тач но је за па жа ње по је ди них ауто ра да се са кра хом 
тих док три на ле ви ја тан ска др жа ва ни је до кра ја по ву кла у сво је 
ко ри то. Ње на пре ди мен зи о ни ра ност, до ду ше под стак ну та и но вим 
под сти ца ји ма и иза зо ви ма са вре ме ног дру штва, оста ла је ве ли ка 
ениг ма и гла во бо ља за све аутен тич не ре фор ма то ре ком плек сних 
др жав них тво ре ви на и њи хо вих де ри ва та. Из ових про це са про
ис те кла је трај на и не из ве сна бор ба са оп скур ном би ро кра ти јом 
и ре вер зи бил ним би ро кра ти змом, ко ја је од у зи ма ла и ко ја од у зи
ма зна чај ну енер ги ју свим оним сна га ма ко је су за ин те ре со ва не за 
афир ма ци ју де мо крат ских вред но сти и ста би ли за ци ју (са мо)одр
жи ве фор мал не де мо кра ти је, у ње ним ви тал ним сфе ра ма и са др жа
ји ма. Ме ђу тим, чи ње ни ца је да је и тај ко рек ци о ни пра вац од у век 
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имао огра ни че но деј ство, јер је упра во та со ци је тал на (ре)ори јен
та ци ја, ко ја је ма те ри ја ли зо ва на, на при мер, кроз ре ви та ли за ци ју 
кон цеп ци је „др жа ве бла го ста ња“ и фор ми ра ње ино ви ра них мо де ла  
„со ци јал не уло ге др жа ве“ узро ко ва ла пра ву  пли му но вих ин сти ту
ци ја и ор га ни за ци ја, са но вим еша ло ни ма би ро кра та и тех но кра та. 
У истом прав цу је де ло ва ло и ства ра ње но вих су пра на ци о нал них 
тво ре ви на, на кра ју XX и по чет ком XXI ве ка, ко је су се са ви ше или 
ма ње успе ха ухва ти ле у ко штац са кон тро верз ним им пли ка ци ја ма 
гло ба ли зо ва ног све та.12

За „ана то ми ју и фи зи о ло ги ју“ јав не упра ве и јав ног упра
вља ња ва жно је раз у ме ва ње карактера и природе организације
власти, ње не по де ље но сти или је дин ства, од но сно устро је но сти 
за ко но дав не, из вр шне и суд ске вла сти. По кри те ри ју му по ре кла ле
ги ти ми те та вла сти и ка рак те ра др жа ве, а ти ме и ње них управ них 
ин ге рен ци ја и пре ро га ти ва, мо гли су се кон сти ту и са ти ра зно вр сни 
об ли ци дру штве ног уре ђе ња, у ра спо ну од мо нар хи ја до ре пу бли
ка,  та ко ђе у ши ро кој ле пе зи фор мал них мо да ли те та ре пре зен та
тив но сти. С дру ге стра не, по осно ву на че ла и прин ци па ле га ли
те та, ор га ни за ци ја и функ ци о ни са ње вла сти ис по ља ва ла се кроз 
број не ва ри је те пар ла мен тар них и пред сед нич ких си сте ма, као и 
њи хо ве ко о пе ра тив не сим би о зне фор ме, обо стра них ко ри сно сти и 
до пу њу ју ћих до бит но сти. Уоби ча је но, за пр ву по де лу као из вор
ни узор узи ма се при мер бри тан ског пар ла мен та ри зма, а за дру ги 
прак са пре зи ден ци ја ли зма у САД. И док се на при ме ру САД мо же 
из ве сти за кљу чак о стрикт ној по де ли вла сти, на за ко но дав ну, из
вр шну и суд ску гра ну, у пар ла мен тар ним де мо кра ти ја ма, из вр шна 
власт ни је пот пу но оде ље на од за ко но дав не вла сти, па сто га има 
и ми шље ња али и ем пи риј ских по тврд но сти да је ка би нет (вла да) 
за пра во во де ћи, кључ ни »ко ми тет« пар ла мен та. До каз ви ше у при
лог ове кон ста та ци је пред ста вља и чи ње ни ца да су чла но ви вла де 
исто вре ме но и чла но ви јед ног од два пар ла мен тар на до ма, без или 
са ком па би ли те том ових по зи ци ја, на осно ву по сред не или не по
сред не из бор но сти. Та оба ве зност, ме ђу тим, не по сто ји у слу ча ју 
пре ми је ра. След стве но, по бри тан ском мо де лу, уко ли ко пре ми јер 
же ли од ре ђе ну лич ност у сво јој вла ди ко ја ни је члан Пар ла мен та, 
та да јој или мо же до де ли ти ти ту лу, пре ко ко је ће ући у Гор њи дом, 
или ис ко ри сти ти упра жње но ме сто у До њем до му, у ко ме би та 
лич ност мо гла би ти иза бра на. На рав но по сто је и дру га чи ја устав на 
12 Упо ре ди: Еуген Пу сић, Управнеорганизације–интеракција-структура-ин-

терес, Дру штве но ве ле у чи ли ште у За гре бу,, За греб, 2005, стр. 139142.
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и за кон ска ре ше ња ко ја ис кљу чу ју ова кву мо гућ ност аку му ли ра
ња по ли тич ких функ ци ја, што не зна чи да у та квим си сте ми ма не 
по сто ји тен ден ци ја пре на гла ше ног при су ства и ути ца ја из вр шне 
вла сти у од но су на за ко но дав ну и суд ску. По сто је и си сте ми у ко
ји ма ви со ка пар то крат ска по зи ци о ни ра ност по ста је услов сти ца ња 
ви со ких др жав них функ ци ја, чи ме се прак тич но све по лу ге вла сти 
са жи ма ју у уским елит ним кру го ви ма, ко ји има ју тен ден ци ју »про
ду же ног бо рав ка« у све ту по ли ти ке, што нај че шће ни је у скла ду са 
го то во еле мен тар ним прин ци пи ма фор мал не де мо крат ске ре кон
сти ту ци је вла сти и про кла мо ва ним прин ци пи ма вре мен ски огра
ни че них ре е лек ци ја. Шта ви ше та ква прак са и опо на ша ње за ко
ни то се „се ли“ не са мо у ни же те ри то ри јал не ни вое ор га ни за ци је 
вла сти, већ и у сек то ре при вре де и дру штва, њи хо ве ин сти ту ци је 
и ор га ни за ци је, ства ра ју ћи ти ме но ви ква зиоли гар хиј ски си стем, 
ко ји три ви ја ли зу је и ба на ли зу је ми си ју и ло ги ку де мо кра ти је13.

Су де ћи по прак си, ре ал ност упу ћу је на чи ње ни цу, да ме
ђу овим об ли ци ма ор га ни за ци је вла сти, упра во се кроз ево лу тив не 
са др жа је и фор ме др жав не од но сно јав не упра ве, мо гу пре по зна
ти број ни и ра зно вр сни по јав ни ва ри је те ти, па и на пу шта ња из
вор ног об ли ка, ор га ни за ци је вла сти. Та ко на при мер, у по је ди ним 
др жа ва ма Ла тин ске Аме ри ке и Афри ке пред сед нич ки си сте ми су 
се из вр гли у си сте ме вој них дик та ту ра, а ра ни ји ко му ни стич ки си
сте ми у зе мља ма цен трал не и ис точ не Евро пе ис ку си ли су пре
до ми на ци ју пар тиј ске вла сти у од но су на фор мал но при о ри тет
ну пар ла мен тар ну власт. По сто је и од ре ђе не фор ме ком би но ва ња 
свој ста ва пред сед нич ког и пар ла мен тар ног си сте ма, у ко ји ма ве ћу 
ви тал ност ис ка зу ју не фор мал ни са др жа ји во ђе ња по ли ти ке у од
но су на фор мал не по ступ ке и про це ду ре. Та кве «хи брид не» фор
ме мо же мо иден ти фи ко ва ти на при ме ру пар ла мен тар них си сте ма 
Не мач ке и Фран цу ске, и скуп штин ског си сте ма Швај цар ске. Та ко, 
у пар ла мен тар ном си сте му Не мач ке, шеф др жа ве је пред сед ник, 
би ран на че ти ри го ди не од стра не фе де рал ног пар ла мен та  са ве
зне скуп шти не, ко ја се са сто ји од чла но ва до њег до ма пар ла мен та 
(Бун де стаг) и па ри тет ног бро ја за ступ ни ка фе де рал них је ди ни ца 
(Бун де срат). На че лу вла де је кан це лар, ко ји мо ра има ти ве ћин ску 
по др шку Бун де ста га, ко ме и лич но од но сно ино ко сно од го ва ра, и 
у име вла де. Кан це лар мо же тра жи ти гла са ње о по ве ре њу, те уко
ли ко не успе да га оства ри, мо же по сред ством пред сед ни ка др жа ве 
13 Упо ре ди: Ми јат Да мја но вић,  Демократија–епизоднамистерија, Слу жбе ни 

гла сник/Ме га тренд, Бе о град 2011, стр.: 1128, 279298, 345369, 371383.
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тра жи ти рас пу шта ње Бун де ста га и рас пи си ва ње но вих из бо ра. У 
Фран цу ској пред сед ни ка ре пу бли ке би ра ју гра ђа ни на не по сред
ним из бо ри ма, за ман дат од се дам го ди на. Та чи ње ни ца не по сред
не из бор но сти да је пред сед ни ку ве ли ки ауто ри тет, оја чан и зна
чај ним овла шће њи ма: да име ну је пре ми је ра, да има ве ли ку уло гу 
у во ђе њу спољ не по ли ти ке,  да мо же да рас пу сти ти на ци о нал ни 
пар ла мент и да има ши ро ка овла шће ња у си ту а ци ја ма ван ред ног 
ста ња. По ред то га пред сед ник пред се да ва сед ни ца ма Ка би не та, 
од но сно Са ве том ми ни ста ра. Чла но ви са ве та не мо гу би ти чла но
ви пар ла мен та, али му мо гу при сту пи ти, го во ри ти на ње го вим за
се да њи ма, али без пра ва гла са при ли ком до но ше ња, из гла са ва ња 
од лу ка. Ипак, пред сед ник је и огра ни чен оба ве зом да за не ке од 
сво јих од лу ка мо ра има ти са гла сност, пот пис пре ми је ра или не ког 
од ми ни ста ра у вла ди. Швај цар ска има је дин ствен мо дел из бо ра 
и функ ци о ни са ња из вр шне вла сти. Са ве зно ве ће се са сто ји од се
дам чла но ва, иза бра них од стра не са ве зне скуп шти не на пе ри од од 
че ти ри го ди не, са пра вом по нов ног из бо ра без огра ни че ња, та ко 
да су по је ди ни чла но ви ве ћа са ис ку ством од не ко ли ко де це ни ја. 
У слу ча ју не са гла сно сти и су прот ста вље но сти, ни ти са ве зно ве ће 
под но си остав ку ни ти се скуп шти на  рас пу шта. Јед но став но, пре
го ва ра њем ми ни стри при ла го ђа ва ју сво је ста во ве оче ки ва њи ма, 
ин те ре сним пре о ку па ци ја ма пар ла мен тар не ве ћи не. Ина че, скуп
шти на (пар ла мент) сва ке го ди не би ра ме ђу чла но ви ма ве ћа (вла де) 
пред се да ва ју ћег од но сно пред сед ни ка вла де. Слич на по дра жа ва ња 
и опо на ша ња бе ле же се и у слу ча је ви ма не до вољ но кон со ли до ва
них де мо кра ти ја, у ко ји ма пред сед ник, сво јом лич ном ха ри змом, 
нат кри љу је, нај че шће без устав них осно ва, ка ко за ко но дав ну власт 
та ко и ег зе ку тив ну функ ци ју вла де. У ова квом ти пу си сте ма уоби
ча је на је прак са за др жа ва ња или сти ца ња чел не по зи ци је у по ли
тич кој стран ци, ко ја има или до ми нант ну по зи ци ју у стра нач ком 
си сте му, или со ли дан ко а ли ци о ни ка па ци тет, ко јим се спо ме ну та 
по зи ци ја сти че, »на гра ђу је«.14 

Ипак, исто риј ска ре тро спек ци ја мо да ли те та ор га ни за ци је 
вла сти упу ћу је и на од ре ђе не ево лу тив не тен ден ци је, ка да су у пи
та њу са вре ме на дру штва и са вре ме не де мо кра ти је. На при мер, да 
се број мо нар хи ја, у свет ским раз ме ра ма сма њу је, та ко да их је на 
по чет ку XXI ве ка ма ње од три де сет, а да су пар ла мен тар ни си сте
ми ор га ни за ци је вла сти знат но атрак тив ни ји и у прак си до ми нант
14 Ибид., стр. 1128, 279298, 345369, 371383.
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ни ји у од но су на пред сед нич ке од но сно пре зи ден ци јал не си сте ме. 
Са свим ја сне ре пер ку си је на ор га ни за ци ју и функ ци о ни са ње из вр
шне вла сти, од но сно др жав не/јав не упра ве има и оп ци ја пар тиј ског 
устрој ства, по сто ја ња ста бил ног или не ста бил ног двопар тиј ског 
или ви шепар тиј ског си сте ма. Ове про ме не не за сни ва ју се пре
вас ход но ло ги ком фор мал ноправ ног ин сти ту ци о на ли зо ва ња, већ 
у знат но ве ћој ме ри ква ли те том не по сред ног функ ци о ни са ња. 

Епо хал ним уру ша ва њем и рас па дом све та ре ал со ци ја ли
зма у зе мља ма цен трал не, ис точ не и ју гоис точ не Евро пе за по чео је 
ва жан про цес по ли тич ке де мо кра ти за ци је и еко ном ске ли бе ра ли за
ци је, осо бе не тран зи ци је, у ко јој се по сте пе но на пу шта на кон цеп
ци ја хи пер тро фи ра не сим би о зе др жа ве и пар ти је, мо но пар ти зма, 
ко манд не еко но ми је и аморф ног дру штва, у ко ме ни је би ло усло ва 
за ци вил но и гра ђан ско дру штво. У том не сум њи во исто риј ском 
за о кре ту ства ра ју се по ступ но пред у сло ви за но ву раз вој ну ми си ју 
др жа ве, при клад ни јих вред но сти и про ме не раз вој них при о ри те та. 
На сту пи ло је вре ме раз би ја ња ста рих мо но по ла у го то во свим сек
то ри ма јав ног жи во та и ства ра ња кли ме ком пе ти ци је и но вих осно
ва (са мо)одр жи во сти. Стра те ги јом и по ли ти ком де кон цен тра ци је и 
де цен тра ли за ци је вла сти, де ле га ци је и де ре гу ла ци је прав них над
ле жно сти и овла шће ња, про ме ном сво јин ских од но са и ре струк ту
ри ра њем при вре де, ства ра ју се усло ви за кључ ну про ме ну ре ла ци ја 
цен тра (на ци о нал не др жа ве) и пе ри фе ри је (ло кал не са мо у пра ве), 
по ли ти ке и еко но ми је, др жа ве и гра ђа на. Уме сто оту ђе них и ри гид
них, хи је рар хиј ски устро је них би ро крат ских струк ту ра, пред ност 
се све убе дљи ви је пре по зна је код флек си бил них, по ли тип ских и 
са мо о др жи вих ор га ни за циј ских ен ти те та, оспо со бље них за пре
вен тив не ак тив но сти у ста њи ма ла тент них не из ве сно сти али и све 
ефи ка сни јем ре ша ва њу ис по ље них про бле ма.

Про ме ни сли ке и пред ста ве о овом де лу све та не сум њи во 
су до при не ли круп ни ре форм ски за хва ти у до ме ну ви тал них ин
фра струк тур них си сте ма, пре о бра жа ји ве ћих при вред них си сте ма, 
уз ком пле мен тар но по ве зи ва ње са сред њим и ма лим при вред ним 
аген си ма, под стак ну тих про це си ма све о бу хват них при ва ти за ци ја. 
На зна че на је по тре ба ре ин вен ци је атри бу та др жав не вла сти, мо
дер ни за ци ја јав не ад ми ни стра ци је на свим ни во и ма, сти му ла ци ја 
кор по ра циј ског/ком па ниј ског би зни са, као и мо дер ни за ци ја ме наџ
мен та и пред у зет ни штва, ди на мич ни је раз ви ја ње сек то ра јав них 
по ли ти ка и про ме на од но са др жа ве пре ма при ват ном сек то ру, уз 
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све уче ста ли је при ме ре опо на ша ња пре по зна тљи вих и успе шних 
са др жа ја и фор ми са рад ње (парт нер ства) јав ног и при ват ног сек
то ра. Ти ме би се не сум њи во по сте пе но ства ра ли усло ви за пло до
твор ни ју са рад њу и по ве зи ва ње са зе мља ма ЕУ и  дру гим су пра на
ци о нал ним за јед ни ца ма. По сте пе но при бли жа ва ње ових зе ма ља, 
њи хо вих ин сти ту ци ја и ор га ни за ци ја спо ме ну тим за јед ни ца ма 
озна чи ло је исто вре ме но и њи хо во де фи ни тив но уда ља ва ње од те
шког и оп те ре ћу ју ћег то та ли тар ног, цен тра ли стич ког и би ро крат
ског на сле ђа.

За раз ли ку од ис ку ства раз ви је них де мо крат ских за јед ни
ца и дру шта ва, ко је су сво је ин сти ту ци о нал не ка па ци те те по ди за ле 
по сте пе но и ра ци о нал но, зе мље овог ре ги о на су, под при ти ском 
про гре сив них уну тра шњих си ла и уз по др шку ме ђу на род них ин
сти ту ци ја, за по че ле про це се по ли тич ке де мо кра ти за ци је, прав не 
кон со ли да ци је и еко ном ске ста би ли за ци је, али без број них и ва
жних прет по став ки, и у стал ној вре мен ској оску ди ци. Та ква огра
ни че ња су објек тив но ус по ри ла, а по не где и угро зи ла, ре форм ске 
по ду хва те. Ипак, спо ме ну ти оп се жни про це си ре ин сти ту ци о на ли
за ци је и ре ор га ни за ци је под ста кли су по сте пе но ства ра ње но вог 
ад ми ни стра тив ног си сте ма, са све ма ње при ме са ста рих и пре ва
зи ђе них ре ше ња, ко ја ни су из др жа ла кон фрон та ци ју са иза зо ви ма 
мо дер ног до ба, од но сно ко ја су из гу би ла при влач ност за сво је на
ро де, за сво је гра ђа не.

Су ви шно је на по ми ња ти да о прав ци ма, са др жа ји ма, фор
ма ма, ме то да ма и ди на ми ци ре фор ми са ња др жав не/јав не упра ве и 
јав ног упра вља ња ни је би ло јед но став но ус по ста ви ти нео п хо дан 
дру штве ни кон сен зус. У усло ви ма те шких по ли тич ких кон фрон
та ци ја, кроз ко је се сла мао от пор при ста ли ца ста рог ре жи ма и ин
ди фе рент ност и дез о ри јен ти са ност со ци јал них гру па ци ја, али и 
ни шта ма њих не до у ми ца и не са гла сно сти на стра ни ре форм ски 
ори јен ти са них сна га у по гле ду раз вој них ци ље ва и ме то да, му
ко трп но се про јек то ва ла, гра ди ла и по кре та ла ар хи тек ту ра но вог 
си сте ма вла сти. Све се то од и гра ва ло у усло ви ма скром них де мо
крат ских ка па ци те та, огра ни че не пар ла мен тар не кул ту ре и уз при
су ство ква зи о по зи ци је, ко ја се по ста рим и опро ба ним кли ше и ма 
пре те жни је фор ми ра ла по иде о ло шкој око сни ци, а ма ње и ре ђе по 
ду го роч ним раз вој ним про јек ци ја ма. Ти ме је би ла угро же на па и 
из гу бље на зна чај на дру штве на енер ги ја, оп ста ла је инер ци ја, а ти
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ме је олак ша но одр жа ва ње со ци јал них на пе то сти и ин сти ту ци о
нал них на пе то сти.

У та квом ам би јен ту, у зе мља ма цен трал не и (ју го)ис точ
не Евро пе, да би се успе шно оба вио ве ли ки ре форм ски пре о крет, 
из ме ђу оста лог, и у до ме ну јав не по ли ти ке и вла сти, по тро ше на је 
по след ња де це ни ја XX ве ка. То је прет по ста вља ло ус по ста вља ње 
по ли тич ког кон сен зу са о стра те ги ји све у куп не ре кон струк ци је по
ли тич ког, еко ном ског, прав ног и дру штве ног си сте ма. Ти ме је би
ла отво ре на обес по ко ја ва ју ћа ду га ли ста по треб них про ме на ко је 
су се мо ра ле оба ви ти да би се ухва тио ко рак са ор га ни за циј ским 
и упра вљач ким стан дар ди ма раз ви је ног све та. Пре ма оче ки ва њу 
и у зе мља ма ових ре ги о на про блем мо дер ни за ци је јав не ад ми ни
стра ци је на свим ни во и ма, од цен трал не до ло кал не, зах те вао је 
кон стант но пре и спи ти ва ње и по ре ђе ње сва ког ре форм ског ко ра ка, 
по сред ством уни вер зал них до ме та и вред но сти си сте ма са ве ћом 
ефи ка сно шћу, ефек тив но шћу и еко но мич но шћу њи хо вих ин сти ту
ци ја. По ка зао се по себ но те шким по ду хват фор ми ра ња чвр шће и  
по у зда ни је иден ти фи ка ци је ин те ре са гра ђа на са ин те ре си ма ор га
на и ор га ни за ци ја вла сти и обрат но. По ред ус по ста вља ња ну жне 
и до вољ не кон сен су ал но сти кључ них по ли тич ких ак те ра за стра
те гиј ску ви зи ју раз во ја си сте ма, што ни је у свим спо ме ну тим зе
мља ма спо ме ну тог ре ги о на пре по зна то, нео п ход но је би ло и фор
ми ра ње дру штве не све сти о ре до сле ду и ја сним при о ри те ти ма у 
по слу ком плек сне тран сфор ма ци је це ли не си сте ма и ње го вих кон
сти ту тив них де ло ва. Из тих раз ло га пу те ви и по стиг ну ћа по је ди
них др жа ва овог ре ги о на да ли су раз ли чи те ре зул та те у про це си
ма ре фор ми са ња јав ног сек то ра, има ју ћи у ви ду њи хо ве раз ли чи те 
тра ди ци је, ди вер гент на по ла зи шта, при о ри те те и под ло ге со ци је
тал них ре кон струк ци ја, ам би ци о зност соп стве ног про јек та, отво
ре ност за ис ку ства дру гих, ис трај ност у ре а ли за ци ји и окон ча ва њу 
за по че тог по сла и сл. 

Те мељ ни прин ци пи са вре ме не јав не упра ве

Си стем јав не упра ве и упра вља ња усло вљен је на су
штин ски на чин ка пи тал ним из ме на ма у кон ци пи ра њу еко ном ских 
па ра ме та ра, јав них фи нан си ја и ре ла ци ја ма из ме ђу раз ли чи тих ад
ми ни стра тив них ни воа и ен ти те та. Кон цеп ци ја но ве јав не упра ве, 
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јав ног пред у зе ћа, јав не услу ге, јав не по тро шње упу ћу је на но ву 
фи ло со фи ју при хо до ва ња, то ка и кон тро ле фи нан сиј ске по ли ти
ке и фи скал не де цен тра ли за ци је. У кон ци пи ра њу ре фор ме јав не 
упра ве јед на од ини ци јал них прет по став ки је про ме на фи зи о но
ми је прав ног си сте ма, прав не ре гу ла ти ве. То је пр ви та лас тран
сфор ма ци је, пред у слов оп ште и ши ро ке мо дер ни за ци је си сте ма 
ко ји кре ће пу тем ире вер зи бил не тран зи ци је. У пи та њу је про ме на 
укуп не кон фи гу ра ци је прав них нор ми, уста но вље них по прин ци
пу уже фо ку си ра не ре гу ла ти ве, ко ја је чи сти је про фи ли са на и ко
ја ис кљу чу је прак су ан ти ци па циј ских нор ми, од но сно одр жа ва ња 
ла тент ног рас ко ра ка из ме ђу нор ма тив них про јек ци ја и ствар них 
ста ња и си ту а ци ја. У мо дер ни за ци ји јав не упра ве, од цен трал не 
до ло кал не упра ве, но ви ин фор ма ци о ни си сте ми мо гу зна чај но да 
уна пре де про це се ра да у њи ма, са гле ди шта ње не ве ће ефек тив но
сти, ефи ка сно сти и еко но мич но сти. Оне со бом по вла че и ком фор
ни је услу жи ва ње гра ђа на, ег закт ни ју и бр жу ко му ни ка ци ју, ко ја 
исто вре ме но сма њу је ри зи ке раз ли чи тих ту ма че ња и не спо ра зу ма, 
ко ји  су че сто пре ра ста ли у кон флик те од ко јих је за пра во сва ка 
стра на би ла на гу бит ку.

Све прет ход но на ве де не оче ки ва не тран сфор ма ци је по
ста ви ле су на днев ни ред и по ди за ње ка па ци те та мо дер не ад ми
ни стра ци је, ад ми ни стра то ра и јав них ме на џе ра. У том сми слу, 
не за о би ла зни су ре форм ски за хва ти у си сте му ре дов ног и спе ци
ја ли зо ва ног обра зо ва ња, кур се ва ре и но ва тив ног зна ња, се ми на ра 
до ква ли фи ка ци ја и ра зно вр сних спе ци ја ли стич ких тре нин га за 
сти ца ње по себ них ве шти на. За успех ре фор ме јав не упра ве не за
о би ла зно је фор ми ра ње но вих про фи ла чи нов ни ка и слу жбе ни ка, 
ко ји са но вим, про ши ре ним и про ду бље ним зна њи ма мо гу оја ча ти 
диг ни тет јав них ин сти ту ци ја. Ти ме ће се по пр ви пут ус по ста ви
ти ре ал ни иден ти те ти обе стра не, упра ве и гра ђа на, а след стве но 
и ме ђу соб но ин те ре сно пре по зна ва ње и по што ва ње. Ло ги ком ове 
ви ше ди мен зи о нал не тран сфор ма ци је сма њио би се ма не вар ски 
про стор за не кон тро ли са но бу ја ње ад ми ни стра ци је, по ста вио би 
се ра ци о нал ни ји при ступ пер со нал ној по ли ти ци, из бо ру про фи ла, 
стру ка и сте пе на оче ки ва не про фе си о на ли зо ва но сти јав них слу
жбе ни ка. Ти ме би се и отво рио пут уста но вље њу но ве ети ке управ
них рад ни ка, до вољ но со лид не да из др жи при ти сак по зна тих би ро
па то ло шких по ја ва, ин кри ми ни са них рад њи, ми та, ко руп ци је и сл.

С то га, за про ме ну од но са др жа ве и гра ђа на ва жна је при
пре ма и ових дру гих, ко ји ће по сте пе но, због про ме ње не кли ме, 
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ко ри го ва ти свој став пре ма јав ним ин сти ту ци ја ма и ор га ни за ци ја
ма. Ту су по треб на ве ли ка ула га ња у по ди за ње обра зов ног ни воа 
гра ђа на, ја ча ње њи хо ве по ли тич ке зре ло сти, по ди за ње ни воа по ли
тич ке кул ту ре, гра ђан ске све сти и то ле ран ци је. Са мо та кви гра ђа
ни мо гу би ти ре ал ни уче сни ци у јав ном жи во ту, ути цај ни парт не ри 
и по у зда ни кон тро ло ри но си ла ца јав них овла шће ња. Тек у та квим 
окол но сти ма би ће по сте пе но до ки да на ду го тра ју ћа су прот ста вље
ност, ме ђу соб но по до зре ње и не по ве ре ње пред став ни ка др жав ног 
апа ра та и гра ђа на. Све су ово по зна та и ду го тра ју ћа оп те ре ће ња 
ко ја и фор мал ну де мо кра ти ју чи не илу зор ном.

Овај за ма шни по сао сва ка ко ће по кре ну ти број не и не сум
њи ве про ме не, од ко јих смо на го ве сти ли са мо оне нај мар кант ни је, 
и ука за ли на но ва ре ше ња ко ја би ве ро ват но до при не ла про ме ни 
ам би јен та јав ног и по ли тич ког жи во та. Да би та про ме на би ла пло
до твор ни ја, нео п ход но је ства ра ње но ве мре же ин сти ту ци ја и ор га
ни за ци ја, са знат но ви шим ка па ци те том, ко је би мо гле да обез бе де 
си стем ква ли тет ни је вла да ви не, упра ве и упра вља ња. Оче ки ва ни 
пре о бра жај је то ли ко зна ча јан да се пре мо же го во ри ти о су штин
ској про ме ни си сте ма, не го ње го вој ко рек ци ји. У пи та њу су пре о
бра жа ји све у куп не ор га ни за ци је вла сти, не са мо јав не упра ве, јав
не ад ми ни стра ци је, већ и ор га ни за ци је при вред ног и дру штве ног 
жи во та. Тек ме ђу соб ном усло вље но шћу мо дер ни за ци је др жа ве, 
при вре де и дру штва при бли жа ва мо се по жељ ном при сту пу пре
струк ту ри са ња и пре о бли ко ва ња кључ них ин сти ту ци ја и ор га ни за
ци ја ко је чи не твр до је згро це ло ви тог де мо крат ског си сте ма.

Це ло ви тост пре о бра жа ја спо ме ну тих бло ко ва ин сти ту
ци ја и ор га ни за ци ја под ра зу ме ва све ни вое те ри то ри јал не и функ
ци о нал не ор га ни за ци је др жа ве, при вре де и дру штва. У њи ма се 
прет по ста вља про ме на од но са и про це са, пре све га на пу шта њем 
цен тра ли зо ва ног и хи је рар хиј ског си сте ма, ко ји функ ци о ни ше ис
кљу чи во пу тем од но са над ре ђе но сти и под ре ђе но сти, од но сно пу
тем не кон тро ли са ног би ро крат ског во лун та ри зма. Су де ћи по ис ку
ству успе шних си сте ма, из лаз је на су прот ној стра ни, у про це си ма 
де цен тра ли за ци је, од но сно де кон цен тра ци је, де ле га ци је и де во лу
ци је овла шће ња и пре пу шта ња оном ни воу ор га ни за ци је вла сти ко
ји их мо же нај е фек тив ни је и нај е фи ка сни је оства ри ва ти.

Принципдецентрализације пред ста вља јед ну од кључ них 
прет по став ки и вред но сти ре ал не де мо кра ти за ци је по ли тич ког, 
еко ном ског и прав ног си сте ма, кроз про ме ну при ро де од но са раз
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ли чи тих ни воа ор га ни за ци је вла сти. Сва ка ко ова тран сфор ма ци ја 
ни је ис кљу чи во узро ко ва на ре а ран жма ни ма мо ћи и вла сти у дру
штву, већ и ме ња њем по ло жа ја и уло ге гра ђа на, њи хо вог уче шћа 
и ути ца ја у по ли тич ком и јав ном жи во ту. То је ујед но и услов без 
ко га се не мо же за ми сли ти но ва ути ли тар на и услу жна функ ци ја, 
сер ви сна слу жба др жав не/јав не упра ве. Ко нач но, та да де цен тра
ли зо ва на упра ва све у куп ног јав ног сек то ра, су де ћи по ис ку ству 
мо дер них и раз ви је них де мо кра ти ја, функ ци о ни ше ква ли тет ни је а 
ње не са мо у прав не фор ме у ло кал ним за јед ни ца ма по ста ју за гра
ђа не отво ре ни је и по год ни је за за до во ља ва ње њи хо вих ви тал них 
ин те ре са. По ли ти ка де цен тра ли за ци је се ма ни фе сту је кроз не ко ли
ко ком пле мен тар них ва ри ја ци ја: а) де во лу ци ју вла сти, као нај пот
пу ни ји об лик де цен тра ли за ци је у ко ме се под ра зу ме ва ре а ло ка ци ја 
др жав не вла сти кроз кон сти ту ци ју екс клу зив не над ле жно сти ло
кал не вла сти; б) де кон цен тра ци ју вла сти ко ја зна чи пре нос ком пе
тен ци ја цен трал не вла сти на гра не ло кал не вла сти, ко ја пре ко  ефе
ка та пре не тих над ле жно сти по врат но ути че на цен трал ну власт, 
ра ди уве ћа ња оп ште ефи ка сно сти (управ ног) си сте ма; ц) де ле га ци
ју вла сти,  као мо дел по зи ци о ни ра ња из ме ђу де во лу ци је и де кон
цен тра ци је вла сти, чи ме се ло кал ној вла сти пре пу шта не по сред но 
из вр ша ва ње стрикт но од ре ђе них јав них функ ци ја. С дру ге стра не, 
у до ме ну цен трал не вла сти оста ју кон трол не функ ци је и оба ве за 
обез бе ђи ва ња усло ва за ре а ли за ци ју де ле ги ра них по сло ва.15

Ва жна је, ме ђу тим, на по ме на да ис ход и успех про це са 
де цен тра ли за ци је у ве ли кој ме ри  за ви си од сте пе на оства ре но сти 
не ко ли ко ме ђу соб но по ве за них прет по став ки. Пр во, од ква ли те та 
и по тен ци ја др жа ве, ње не ви ше ди мен зи о нал не, по ли тич ке, еко
ном ске и прав не кон со ли до ва но сти и функ ци о нал но сти; Дру го, 
од ква ли та тив них (су штин ских) и кван ти та тив них (фак тич ких) 
вред но сти функ ци о нал ноте ри то ри јал не ор га ни за ци је, бро ја и ни
воа ад ми ни стра тив них је ди ни ца, њи хо ве ме ђу за ви сно сти, ре ла
ци ја ком пе тен ци ја и од го вор но сти упра ве и са мо у пра ве. Тре ће, од 
раз ви је но сти ло кал них за јед ни ца и сна ге ка па ци те та ло кал не са
мо у пра ве, вред но ва них ка ко кроз па ра ме тре објек тив них ре сур са 
(при вре де и ин фра струк ту ре) та ко и су бјек тив них ре сур са (про фе
си о нал но сти и ети ке управ них рад ни ка). Че твр то, од ефе ка та ра
ци о нал не при ме не прин ци па суб си ди ја ри те та и ре ал но сти ко ег зи

15 Јан Ерик Ла не, Државно управљање – разматрањемодела јавне управе и
јавног управљања“, Ме га тренд/Слу жбе ни гла сник, Бе о град, 2012; Нор ман 
Флин,Управљањејавнимсектором, Ме га тренд, Бе о град, str. 3536.
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стен ци је свих ви до ва де цен тра ли за ци је, ме ђу ко ји ма су еко ном ска, 
фи нан сиј ска и фи скал на, нај пре суд ни је  за успе шну ре ви та ли за ци
ју и мо дер ни за ци ју чи та вог си сте ма. 

Принципдеполитизације има ши ре зна че ње и функ ци ју 
од сти му ла то ра прав ца, са др жа ја и фор ме ре форм ског кур са мо
дер ни за ци је др жав не/јав не упра ве, од си сте ма ар би трар не вла сти 
ка си сте му јав них услу га. У пи та њу је про ме на од но са и из во ра 
ути цај но сти по ли ти ке и еко но ми је, пра ва и по ли ти ке, еко но ми је и 
пра ва. Од успе ха пре ва зи ла же ња на сле ђа ауто ри тар ног си сте ма у 
ко ме је по ли ти ка за се ни ла све дру ге са др жа је јав ног жи во та, ко ја је 
би ла и оста ла не скло на охра бри ва њу љу ди отво ре ног ду ха и сло
бод ног ми шље ња, ве о ма за ви си про цес ства ра ња но ве по ли тич ке и 
ад ми ни стра тив не ели те, ко ја ће би ти ну жно оспо со бље на и до вољ
но ин спи ри са на да по сте пе но ме ња схва та ње о при ро ди и ка рак те
ру вла сти, јав ног до бра, ети ци и ем па ти ји.

Про цес и успех де по ли ти за ци је др жав но/јав не ад ми ни
стра ци је усло вљен је та ко ђе са не ко ли ко ва жних прет по став ки: 
ства ра њем усло ва за при клад но обра зо ва ње раз ли чи тих про фи ла 
ква ли тет них управ них рад ни ка, ви со ког про фе си о нал ног ран га, 
са спе ци ја ли зо ва ним зна њи ма; објек тив ним се лек ци о ни ра њем и 
не при стра сним из бо ром јав них чи нов ни ка и слу жбе ни ка;  кла си
фи ка ци ја ма и си сте ма ти за ци ја ма рад них по зи ци ја и објек ти ви
зи ра ним про фе си о нал ним про мо ци ја ма  ка ри јер них чи нов ни ка; 
за шти ти том др жав них слу жбе ни ка од по ли тич ких при ти са ка, у 
од но су на ути цај не цен тре по ли тич ке и еко ном ске мо ћи; ја сном 
по де лом из ме ђу име но ва них и из бор них ли ца, ко ја је за сно ва на на 
при клад ним вред но сти ма и вр ли на ма та квих ли ца и др. Оства ри
ва ње ових прет по став ки ни је јед но став но и не мо же оства ри ти у 
крат ком ро ку, не са мо због њи хо ве ре ал не ком плек сно сти, већ и 
због  објек тив них ам би јен тал них окол но сти, увек ак ту ал них тран
сфор ма ци ја на на ци о нал ном, ре ги о нал ном и ин тер на ци о нал ном 
пла ну. Јер, по ди за ње про фе си о нал ног зна ња и ад ми ни стра тив не 
кул ту ре тре ба да оја ча но ви иден ти тет ин сти ту та и ин сти ту ци ја 
др жа ве, ко је би  при до би ле  по ве ре ња гра ђа на, а по врат но код њих 
про ду би ло осе ћа ње при пад но сти и са мо по што ва ња. Ти ме би се 
след стве но под ста као ве ћи сте пен пар ти ци па ци је гра ђа на у јав ном 
жи во ту, њи хо ва ко о пе ра тив ност и ло јал ност. А све ове вред но сти 
и вр ли не су упра во бит ни ква ли те ти до бре јав не упра ве и си сте ма 
до бре вла да ви не.



АДМИНИСТРАЦИЈА И ЈАВНЕ ПОЛИТИКЕ 

26

Година I  vol. 1 Бр. 1-2015

Принцип професионализације, као основ про ме не ста
ња струч но ин су фи ци јент не, не ис ку сне, ама тер ске, нео д го вор не 
и не е фи ка сне ад ми ни стра ци је, што ка рак те ри ше ве ћи ну зе ма ља у 
тран зи ци о ном раз во ју, пред ста вља услов без ко га се не мо же за ми
сли ти ква ли тет но упра вља ње у јав ном сек то ру. Да би се обез бе дио 
ре а лан и одр жив про фе си о на ли зам јав не ад ми ни стра ци је, по треб
на је ра ди кал на про ме на у бит ним еле мен ти ма ње не ор га ни за ци
је и упра вља ња: про ме на схва та ња по ло жа ја и уло ге јав них слу
жбе ни ка и њи хо вог од но са пре ма гра ђа ни ма; про ме не у си сте му 
оп штег и спе ци ја ли зо ва ног обра зо ва ња и по ли ти ци ино ва тив них 
до ква ли фи ка ци ја, пре ква ли фи ка ци ја и сер ти фи ка ци ја; уво ђе ње 
и при ме њи ва ње но вих ин фор ма ци о них тех но ло ги ја и стан дар ди
зо ва ње по сту па ка и про це ду ра, чи ме би се под ста кла ефи ка сност 
јав не упра ве али и спу та ло при су ство со циопа та ло шких по ја ва у 
ра ду и од лу чи ва њу др жав них ор га на; га ран то ва ње тран спа рент
но сти и од го вор но сти ка ко у кре и ра њу нор ми та ко и њи хо вој им
пле мен та ци ји; ства ра ње но вог и сти му ла тив ног си сте ма про мо ци је 
и на гра ђи ва ња јав них слу жбе ни ка. Све су ово зах тев ни али и не
за о би ла зни усло ви са чи јим би се ис пу ња ва њем обез бе дио ве ћи 
ре спект и диг ни тет др жав ној/јав ној ад ми ни стра ци ји. Ти ме би се 
убр за ло пре ва зи ла же ње ње них не со лид них и им про ви зо ва них ре
ше ња, по ти снуо  ра зор ни ла и ци зам и фла грант на нео д го вор ност 
ка ко пре ма ин сти ту ци ја ма ко је за сту па ју та ко и пре ма гра ђа ни ма 
ко је не про фе си о нал но оп слу жу ју, не до вољ но ува жа ва ју ћи њи хов 
но вац и њи хо во вре ме. Од до брог и од го вор ног би зни са, при ме
ри це кроз лан си ра ње мо да ли те та јав нопри ват них парт нер ста ва, 
мо гла би се “по зај ми ти” мо ти ва ци ја, со лу ци је и ис ку ства, “ком
би но ва њем оно га што је нај бо ље из ова два све та”, с ци љем да се 
пру же што ква ли тет ни је јав не услу ге. То, ме ђу тим зах те ва, као што 
је по зна то, “де мо крат ску од го вор ност јав них вла сти и упра вљач ке 
ве шти не и еко но мич ност ко је до но си при ват ни сек тор”.16  

Принципрационализације, ка да је у пи та њу ре фор ма јав
не упра ве, ти че се од но са из ме ђу ула зних и из ла зних ин сти ту ци
о нал них па ра ме та ра, про це не вред но сти пла ни ра них и оства ре
них ре зул та та ње них слу жби, оп ти мал ног ко ри шће ња сред ста ва и 
ад ми ни стра тив ног осо бља за по сти за ње про гра ми ра них ци ље ва. 
Дру гим ре чи ма о прин ци пу ра ци о нал но сти др жав не/јав не ад ми

16 О про ти у реч ним ис ку стви ма ових парт нер ста ва у зе мља ма цен трал не и ју го
ис точ не Евро пе ви де ти у: Ду шан Да мја но вић, Та тја на Па вло вићКри жа нић, 
Га бор Пе те ри (ур.) Партнерствајавногиприватногсектора, ПАЛ ГО цен
тар, Бе о град, 2010.
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ни стра ци је се мо же су ди ти и пре ко упо треб не вред но сти мре же 
ње них ин сти ту ци ја и ор га ни за ци ја, бро ја и ква ли те та ан га жо ва них 
ка дро ва, про фи ла и оспо со бље но сти управ них рад ни ка. У сек то ру 
др жав не/јав не упра ве прин цип ра ци о на ли за ци је има уз то и раз
ли чи те ко но та ци о не ни вое. На ма кро пла ну по сто ји по тре ба стал
ног пре и спи ти ва ња сте пе на ком пле мен тар но сти по де ље не вла сти 
(за ко но дав не, из вр шне, управ не и суд ске), њи хо вог ран ги ра ња, 
ме ђу соб ног про жи ма ња и спе ци фич не ауто ном но сти сва ке по себ
но. У ре ла ци ја ма раз ли чи тих те ри то ри јал них ни воа ор га ни за ци је 
вла сти, при ро да ме ђу соб них од но са пре суд но за ви си од при су ства 
или од су ства ствар не а не фор мал не или фик тив не де кон цен тра ци
је и де цен тра ли за ци је вла сти, са по зна тим пред но сти ма ко је ина че 
ове тен ден ци је и про це си со бом (до)но се. Ко нач но, на ми кро пла
ну ра ци о на ли за ци ја зна чи пи та ње скла да из ме ђу из вор них и пре
не тих над ле жно сти и раз ви је но сти ка па ци те та да се ове дру ге мо гу 
ре а ли зо ва ти на ква ли те тан на чин. 

О уте ме ље но сти прин ци па ра ци о нал но сти се мо же за
кљу чи ва ти и пре ко оце не ста ња ин сти ту ци о нал не функ ци о нал но
сти ових слу жби од но сно при клад но сти ре а го ва ња на за до во ља ва
ње дру штве них по тре ба, ар ти ку ла ци ју и за шти ту јав них ин те ре са, 
јав ног до бра и за до во ља ва ње ин те ре са гра ђа на на про фе си о на лан 
и пра ве дан на чин. Ин ди ка тив на је и по ли ти ка ускла ђи ва ња ин те ре
са и уна пре ђи ва ња од но са др жав ног и јав ног сек то ра али и јав ног 
и при ват ног сек то ра. Ови ци ље ви под ра зу ме ва ју ре а дап та ци ју и 
ре и но ва ци ју ин сти ту ци ја јав не упра ве, ре ком по зи ци ју над ле жно
сти кон сти ту тив них ни воа у ад ми ни стра тив ној пи ра ми ди, уве ћа ње 
про пу сне мо ћи ко му ни ка ци о них ка на ла и но ве про фи ле бо ље при
пре мље них ка дро ва, све сних сво јих но вих ми си ја и уло га.

Принципмодернизације, оста је трај но ва жна и не за о би ла
зна прет по став ка за сва ко са вре ме но дру штво ко је ви ди или бар на
зи ре сво ју бу дућ ност. Овај прин цип тре ба за пра во да на си нер гиј
ски на чин суб су ми ра ускла ђе ност и ефек тив ност свих прет ход но 
спо ме ну тих прин ци па. Су шти на зах те ва за убр за ним ре фор ми са
њи ма др жав не/јав не упра ве сво ди се, с јед не стра не, на им пе ра тив 
ње не ве ће ефек тив но сти, ефи ка сно сти и еко но мич но сти, а  са дру
ге стра не, на ис кре ну и од луч ну афир ма ци ју ве ћег уче шћа и ути
ца ја гра ђа на у јав ном жи во ту, јав ној по ли ти ци, у јав ним ства ри ма, 
на јав ној сце ни.17

17 Jo han P. Ol sen, TheModernizationofPublicAdministrationintheNordicCoun-
tries, Sve ri ge Mak tu tred nin gen, 1988. 
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Про цес мо дер ни за ци је под ра зу ме ва раз ли чи те раз вој не 
плат фор ме и број не прет по став ке ко је се ја вља ју већ у ини ци јал ној 
фа зи ре фор ми. На при мер, мо дер ни за ци ја по ли тич ког, еко ном ског 
и прав ног си сте ма објек тив но ства ра но ву кли му за уна пре ђи ва
ње це ло ви те раз вој не стра те ги је вла да ју ће по ли ти ке и до но ше ње 
ка пи тал них од лу ка. Ипак, нај пре по зна тљи ви ји је до при нос ин
фор ма ци о не и ко му ни ка ци о не тех но ло ги је. Убр за ним и не за у ста
вљи вим ши ре њем све ра зно вр сни јих апли ка ци ја ин фор ма ци о не 
тех но ло ги је ства ра ју се пред у сло ви за су штин ске про ме не у др
жав ној ад ми ни стра ци ји и ње ним од но си ма са јав но шћу. Те про
ме не су пре све га ве за не за по ди за ње про фе си о нал них стан дар да 
и објек ти ви зи ра ње ње ног ра да, по ја ча ну тран спа рент ност ње них 
учи на ка а ти ме и од го вор но сти ње них пред став ни ка. Са из ра зи
ти јом ефек тив но шћу и ефи ка сно шћу ра да ње них пред став ни ка у 
свим сек то ри ма вла сти и јав них слу жби за ко ни то се по ста вља и 
пи та ње ис пла ти во сти од но сно еко но мич но сти њи хо вих услу га, па 
и тра же ње ал тер на тив них ре ше ња.

Овај су штин ски пре о бра жај, усло вља ва про ме не и при ла
го ђа ва ња све у куп ног со ци је тал ног ам би јен та,  кли ме и ка па ци те та 
чи та вог спек тра ком пле мен тар них си сте ма по ли тич ке стра те ги је, 
прав не ре гу ла ти ве, еко ном ских ре сур са и дру штве них по тре ба и 
ини ци ја ти ва. Ме ђу тим, ње го во уса гла ша ва ње је крај ње ком пли ко
ва но а че сто у ду би о зно, услед чи та вог ни за на ста ју ћих ин тер вент
них за ви сних и не за ви сних ва ри ја бли, ко је ни је јед но став но пред
ви ђа ти, ко ри сти ти, усме ра ва ти и успе шно кон тро ли са ти.

Не сум њи во да из не та ар гу мен та ци ја у по гле ду ста ња по
ли ти ке, еко но ми је и пра ва чи ни ре ал ни ју под ло гу за те ку ће и бу
ду ће ин сти ту ци о нал не и функ ци о нал не про ме не и уна пре ђи ва ња 
јав не упра ве и јав ног упра вља ња. Про ме ни ти ка рак тер и при ро ду 
вла сти, ство ри ти са мо о др жи ви при вред ни по тен ци јал, обез бе ди ти 
прав ну си гур ност, ство ри ти но ву фи ло зо фи ју упра вља ња јав ним 
по сло ви ма и си стем вред но сти при ла го ђен по тре ба ма но вог вре
ме на, оста је са мо ин вен тар ви со ких ци ље ва уко ли ко су оскуд ни ка
па ци те ти за ко но дав не, из вр шне, управ не и суд ске вла сти. С то га се 
и отва ра по тре ба за убр за ном ре кон цеп ту а ли за ци јом и ре ин сти ту
ци о на ли за ци јом дру штве нопо ли тич ког и дру штве ноеко ном ског 
си сте ма, у че му је из у зет но зна чај на уло га др жав не/јав не упра ве, 
вла да ња и упра вља ња. Ова стра те гиј ска ре о ри јен та ци ја осло ње на 
је до брим де лом на про ме ну од но са др жав не и јав не упра ве, ко ји 
је зна чај ним де лом усло вљен и ува жа ва њем оп штих тен ден ци ја у 
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са вре ме ним де мо крат ским др жа ва ма, дру штви ма и за јед ни ца ма. 
Ов де бих спо ме нуо оне нај зна чај ни је и нај суд бо но сни је за раз вој 
са вре ме не де мо кра ти је: под сти ца ње са мо о гра ни ча ва ња и сво ђе ња 
др жав них  функ ци ја и де лат но сти, уз исто вре ме но ја ча ње њи хо вих 
ефек тив но сти и ефи ка сно сти у про це си ма им пле мен ти ра ња; по др
жа ва ње ства ра ња и ја ча ња јав ног сек то ра, уз аси стен ци ју при ват
ног сек то ра, фор ми ра њем јав нопри ват них парт нер ста ва; ја ча њем 
јав не упра ве као услу жне де лат но сти, а не као по лу ге ема на ци је 
вла сти, што под ра зу ме ва про ме ну при ро де од но са из ме ђу др жа ве 
и гра ђа на; под сти ца ње де кон цен тра ци је, де цен тра ли за ци је, де во
лу ци је, де ле га ци је и де ре гу ла ци је вла сти, ра ди ја ча ња ком пе тен ци
ја ин сти ту ци ја са мо у прав но сти, не вла ди них ор га ни за ци ја и ини
ци ја ти ва гра ђа на; ува жа ва ње по тре бе про ме на кон цеп ци је јав ног 
упра вља ња, ње го вих са др жа ја и фор ми, уче сни ка и овла шће ња, 
про це ду ра и по сту па ка; ши ре ње и ја ча ње ви ше вр сних и ви ше
смер них кон трол них ме ха ни за ма у сек то ру јав не упра ве и јав ног 
упра вља ња; убр за но ши ре ње и ин тен зи ви ра ње уло ге ин фор ма ци о
не тех но ло ги је у мо дер ни за ци ји и ра ци о на ли за ци ји ра да и од лу чи
ва ња ор га на и ор га ни за ци ја јав не упра ве; ства ра ње но вих про фи ла 
управ них ка дро ва, са но вим зна њи ма, ети ком, мо ти ва ци јом и ла
јал но шћу.

За кљу чио бих ово раз ма тра ње о ста њу и иза зо ви ма јав ној 
упра ви и упра вља њу са ука зи ва њем на два фун да мен тал на ис хо ди
шта. Пр во се ти че об зна њи ва ња не из бе жне по тре бе стра те гиј ског 
ре фор ми са ња јав ног сек то ра, а дру го, но ве фи зи о но ми је спек тра 
јав них по ли ти ка. И јед но и дру го је по сле ди ца од луч ног дис тан
ци ра ња од тра ди ци о нал не др жав не упра ве, ока рак те ри са не као 
пра зне ла жне и бе сми сле не (”the hol low sta te”) али и суп сти тут
ских ка рак те ри сти ка јав не упра ве, ко је ни су зна чај ни је про ме ни ле 
ка рак тер и при ро ду вла сти, као што ни су уве ћа ле ни ути цај ност 
гра ђа на на кре и ра ње јав не по ли ти ке/јав них по ли ти ка и до но ше ње 
ка пи тал них од лу ка, ко је се упра во њих ти чу. Вре ме ће по ка за ти у 
ко јој ме ри ће ”ис пло вља ва ња” те ре та др жав них функ ци ја у про
сто ре не др жав них асо ци ја тив них фор ми, а са дру ге стра не ”упло
вља ва ња” па радр жав них не за ви сних ре гу ла тор них те ла  (”аген
ци фи ка ци ја”),  као и јав них пред у зе ћа, при ват них кор по ра ци ја и 
не вла ди них ор га ни за ци ја у тра ди ци о нал не сфе ре вла сти, објек тив
но ума њи ти ефек тив ност и ефи ка сност ути ца ја и над зо ра гра ђа на 
над ”ви со ком по ли ти ком”. С дру ге стра не, ка рак тер овог про ши ре
ног и ин те ре сно хе те ро ге ног  ин сти ту ци о нал ног окви ра, узро ку је 
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хи брид ну при ро ду ин терре ла циј ских од но са  из ме ђу ње го вих кон
сти ту е на та, а ти ме се прак тич но  ства ра уго вор на вир ту ел на ин те
ре сна за јед ни ца, из ван до ма ша ја кон тро ле јав но сти и еле мен тар не 
ути цај но сти гра ђа на. Ово мо же по слу жи ти као до бар при мер ко ји 
по ка зу је да раз ло зи еко ном ске ра ци о нал но сти мо гу угро зи ти оче
ки ва ња по ли тич ких де тер ми на ци ја, од но сно по твр ди ти да се ви
ше стру ки успон овог хи брид ног сек то ра мо же од и гра ти без зна чај
ни јег при су ства де мо крат ских по сту па ка и про це ду ра. Али, с дру ге 
стра не мно га ис тра жи ва ња у раз ли чи тим де ло ви ма све та по ка за ла 
су да је ово упра во зо на у ко јој се ко руп ци о на штво лак ше ши ри и 
про ду бљу је, од но сно те же уоча ва и ис ко ре њу је.18

Има и ми шље ња да су јав на упра ва  (”pu blic ad mi ni stra
tion”) и јав но упра вља ње (”pu blic ma na ge ment”) за пра во ло гич ни 
кон сти ту ен ти др жав ног упра вља ња (”sta te ma na ge ment”), ко ји пра
ве ћи раз ли ку из ме ђу др жа ве и тр жи шта, јав ног и при ват ног, еко
но ми је и по ли ти ке, исте не под ва ја ју већ их спа ја ју, у свр ху што 
ква ли тет ни јег оп слу жи ва ња гра ђа на у сфе ри јав ног сек то ра. Од но
сно ова сфе ра је ви ше од јед но став ног спа ја ња јав ног и при ват ног 
сек то ра, за пра во пред ста вља њи хов си нер гиј ски из раз. Ина че са
вре ме ни мо дел др жав ног упра вља ња при ме ре ни ји је раз ви је ни јим 
ка пи та ли стич ким др жа ва ма и њи хо вом схва та њу кључ них обе леж
ја де мо кра ти је. То прет по ста вља плу ра ли тет ње го вих функ ци о нал
них фор ми, кроз би ро крат ску, тр жи шну, парт нер ску и хи брид ну 
ин кли на ци ју.19 

Ре фор ма јав не упра ве/јав ног сек то ра

Ре фор ми са ње јав ног сек то ра, чи ји је основ ни циљ пру
жа ње јав них услу га, без об зи ра да ли се у тој уло зи мо гу на ћи јав
на или при ват на пред у зе ћа (кор по ра ци је, ком па ни је) нај че шће је 
фо ку си ра но на пра во и по ре дак, ин фра струк ту ру, обра зо ва ње и 
здрав стве но збри ња ва ње, со ци јал ну за шти ту, еко ло ги ју. Про цес 
пру жа ња јав них услу га у овим обла сти ма под ра зу ме ва ис пу ња ва
ње од ре ђе них прет по став ки, као што су стра те гич ност, кон ти гент
18 H.Brin ton Mil ward, „The Chan ging Cha rac ter of  the Pu blic Sec tor“, u Ja mes L 

Pe rry (ed), HandbookofPublicAdministratio, Jos seyBass Pu blis hers, San Fran
ci sco, 1996.

19 Упо ре ди: Јан Ерик Ла не, Државноуправљање–разматрањемодела јавне
управеијавногуправљања“, Ме га тренд/Слу жбе ни гла сник, Бе о град, 2012.
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ност, ра ци о нал ност, парт нер ство (јав нопри ват но), умре же ност, 
еко но мич ност и од го вор ност пре ма зах те ви ма ко ри сни ка  и оче ки
ва њи ма гра ђа на. Ме ђу тим, у сва кој од ових прет по став ки, о ко ји ма 
је у дру гом кон тек сту већ би ло ре чи, ја вља се тзв. им пле мен та ци
о ни рас ко рак, из ме ђу ци ље ва цен трал не вла сти у ве зи ре фор ми са
ња јав ног сек то ра и ре ал них ре зул та та, прак тич них ис хо да (”po licy 
out puts” и ”po licy out co mes”), у ни жим – ужим ад ми ни стра тив ним 
ен ти те ти ма. Јер, др жав но упра вља ње у пра ви лу се из ра жа ва кроз 
не ко ли ко те ри то ри јал нофунк ци о нал них ни воа, као по сле ди ца 
оства ре них про це са де кон цен тра ци је и де цен тра ли за ци је вла сти. 
Ре ги о нал ни ни во, као основ вер ти кал ног по ве зи ва ња цен трал не 
вла сти и ло кал не са мо у пра ве, али и хо ри зон тал не ме ђуупу ће но
сти има нај зна чај ни ју уло гу упра во у сфе ри јав ног упра вља ња, јер 
је кључ ни сми сао ре ги о на ли за ци је и ре ги о на ли зма под сти ца ње 
и урав но те же ње пре све га еко ном ског раз во ја, ка ко ур ба них та
ко и ру рал них про сто ра. По ред то га про цес ре ги о на ли за ци је има 
до дат ни зна чај јер се њи ме про ши ру је и про ду бљу је са рад ња на
ци о нал не и ин тер на ци о нал не по ли ти ке и ја ча ју су пра на ци о нал ни 
иден ти те ти, од ко јих ве ли ку ко рист има ју и др жа ве са скром ни јим 
раз вој ним ка па ци те ти ма.

На рав но струк ту ра те ри то ри јал ног ор га ни зо ва ња мо же 
би ти и сло же ни ја, има ју ћи у ви ду не са мо ве ли чи ну др жав не те ри
то ри је, већ и ње не функ ци о нал не ка рак те ри сти ке и по ве за но сти, 
тра ди ци о нал но на сле ђе и  ак ту ал не раз вој не стра те гиј ске аспи ра
ци је. Ту спа да ју и иза зо ви ин сти ту ци о нал ног по ве зи ва ња кроз над
на ци о нал ну ре ги о на ли за ци ју и гло ба ли за ци ју. Та ко ђе, ни су за не
мар љи ви ни до при но си подму ни ци пал них за јед ни ца и су сед ства, 
ко ја пре вас ход но оста ју у до ме ну ин те ре сних гру па, удру же ња и 
дру гих ad hoc гра ђан ских ини ци ја ти ва. Ова ин сти ту ци о нал на и ор
га ни за циј ска сло же ност пре де сти ни ра и аде кват ну ме на џе ри јал ну 
ком плек сност, ко ја по ста је сна га или сла бост, шан са или прет ња, 
про це си ма де мо кра ти за ци је и обез бе ђи ва ња одр жи вог де мо кра ти
зма, у за ви сно сти од сте пе на раз ви је но сти со ци је тал них усло ва. 
Овај ”но ви ин сти ту ци о на ли зам” пре по зна је и на гла ша ва уло гу ин
сти ту ци ја у об ли ко ва њу ор га ни за циј ског по на ша ња, нор ми и уло
га, прак се и кул ту ре кључ них ор га ни за циј ских аген са. Ин сти ту ци
о нал на тран спа рент ност у јав ном сек то ру по ста је услов без ко га 
ни је из во дљи ва до бра вла да ви на и до бро упра вља ње.20

20 Упо ре ди: Ja mes March, Jo han Ol sen: RediscoveringInstitutions:Organisational
BasisofPolitics, Free Press, New York, 1989.
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С то га ка да се рас пра вља о ка рак те ру, струк ту ри и ква ли
те ту ор га ни за ци је и упра вља њу јав ним сек то ром под ра зу ме ва се 
про це на вред но сти, ефек тив но сти/ефи ка сно сти и еко но мич но сти 
јав них услу га (”pu blic ser vi ces”), не за ви сно од то га ко их пру жа 
 јав на, јав нопри ват на или при ват на пред у зе ћа, на ком вла сни
штву су за сно ва на, и ко ја их мо ти ва ци ја ка рак те ри ше, ко их во ди 
– ”sharks” или ”fat cats”. Ме ђу тим, оно што је бит но за јав ну сфе ру, 
за јав ни до мен, од но си се на ”оспо со бље ност ауто ри та тив ног јав
ног из бо ра за ко лек тив ну ак тив ност и свр ху”.21  И док је до осам
де се тих го ди на про шлог ве ка за ак тив но сти јав не ад ми ни стра ци је 
ко ри шћен из раз ”јав на упра ва” а ње го ве чи нов ни ке ”јав ни ад ми ни
стра то ри”, од тог вре ме на ка тре ћем ми ле ни ју му све се уче ста ли је 
по ми ње ”јав но упра вља ње”, а за ње гов пер со нал ”јав ни ме на џе ри”. 
Основ и на чин њи хо вог обра зо ва ња, се лек ци ја, из бор, ка ри јер но 
уса вр ша ва ње, про мо ци о ни осно ви и имиџ се раз ли ку ју. И мо же се 
ре ћи да су са вре ме ни јав ни ме на џе ри, по ред оста лог и због по
од ма клих гло ба ли за ци о них трен до ва, по сво јим про фе си о нал ним 
осо бе но сти ма и афи ни те ти ма ме ђу соб но бли жи, не го што је то 
слу чај са њи хо вим ”прет ход ни ци ма” јав ним ад ми ни стра то ри ма у 
на ци о нал ним окви ри ма.

Али, са ши ре њем и афир ма ци јом иде ја (”но вог”) јав ног 
упра вља ња ко је је све ве ћу па жњу по све ћи ва ло фи нан сиј ским и 
фи скал ним аспек ти ма, ре гу ла ци ји од но са са про ши ре ним кру гом 
ак те ра и пар ти ци па на та (”sta ke hol ders”), ста ту сним ва ри ја ци ја ма 
јав них ме на џе ра, њи хо вим пред у зет нич ким ка па ци те ти ма и уве
ћа ној од го вор но сти, убр зо се по ја ви ла но ва ква ли та тив на иде ја 
јав ног над зор ни штва ”pu blic go ver nan ce”, што ин кор по ри ра овла
шће ња вла да ња, упра вља ња, ру ко во ђе ња, во ђе ња. Раз ли ка из ме
ђу ”new pu blic ma na ge ment” и ”pu blic go ver nan ce” по ста је не што 
ја сни ја ка да се ис ка зу је кроз вр сту њи хо вих при мар них ак тив но
сти. И док се пр ви мо дел пре те жни је ба ви ег закт ни јим ме ре њем 
ин ди ви ду ал них и ор га ни за циј ских ре зул та та (”out puts”), дру ги, 
те жи ште ста вља на про це ну ква ли те та ви ше ди мен зи о нал не са
рад ње ре фе рент них ор га ни за ци ја ра ди оства ри ва ња ви шег ни воа 
про јек то ва них ци ље ва, ка ко гра ђа на та ко и ор га ни за ци ја (sta ke hol
ders). Ово раз ли ко ва ње по ста је још уоч љи ви је ако се из ра зи кроз 
прак ти чан  при мер. Ре ци мо, про блем ре дов ног укла ња ња сме ћа са 
ули ца и по тре бе бла го вре ме ног чи шће ња и де по но ва ња (mаnagerial 
21 Упо ре ди: Stu art Ran son, John Ste wart: Managementforthepublicdomain:ena-

blingthelearningsociety, Mac mil lan, Ba sing sto ke, 1994.
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ap pro ach). Од но сно, вас пи та ва њем гра ђа на да не за га ђу ју сре ди ну 
ко ју ко ри сте, ука зи ва њем на мо гућ но сти ре ци кли ра ња од ба че них 
ства ри. То под ра зу ме ва ин фор ми са ње и обра зо ва ње гра ђа на свих 
уз ра ста, пу тем ра зно вр сних кам па ња, да раз ви ју свест по треб не 
кул ти ви са но сти и њи хо вог охра бри ва ња да из ра зе сво је не сла га ње 
и пре зир пре ма по је дин ци ма ко ји се не до лич но по на ша ју. Та ко ђе, 
ово ме до при но си и бо ља снаб де ве ност су во зем них и во де них пу
те ва, ули ца и тр го ва, као и тран спорт них сред ста ва са  про сто ри
ма, ме сти ма и кон теј не ри ма за од ла га ње (ка те го ри зо ва ног) сме ћа, 
(go ver nan ce ap pro ach). На да ље, про ме ни по на ша ња нео д го вор них 
по је ди на ца, ко ји ти ме по ка зу ју не до ста так еле мен тар них ма ни ра 
ци ви ли зо ва но сти и не по што ва ње на по ра ло кал них вла сти, мо гу 
ефи ка сно до при не ти дра стич ни је ме ре ка жња ва ња, ка ко је то по
ка за ло ис ку ство зе ма ља ко је су тај про блем успе шно ре ши ле. То
ме су по мо гле и спе ци ја ли зо ва не ре дар ске и хи ги јен ске слу жбе у 
окви ри ма уну тра шњих и спо ља шних јав них про сто ра, као и до бро 
при пре мље на ко му нал на по ли ци ја. По ме ну ти при сту пи, и по ред 
сво јих кон цеп ту ал них спе ци фич но сти, ни су не са гла сни, већ су ме
ђу соб но до пу њу ју ћи, ком па ти бил ни су. И ов де су, са мо на пр ви по
глед ”ба нал ног” при ме ра, у пи та њу ста би ли зо ва ња  та ко ђе ва жних 
де мо крат ских пра ва, овог пу та на чи сту, здра ву и леп шу ур ба ну 
сре ди ну и на рав но на њен очу ва ни и уна пре ђе ни, бо га ти ји при род
ни ам би јент.22 

Ко нач но, свр сис ход но је ука за ти и на но ва схва та ња фе
но ме на, обла сти и ана ли зе јав не по ли ти ке (pu blic po licy), под руч ја 
ко ја у раз ли чи тим по ли тич ким си сте ми ма има ју из ра зи то ди вер
зи фи ко ва на зна че ња и под ра зу ме ва ња. У јед ни ма се пра ви раз ли
ка из ме ђу др жав не и јав не по ли ти ке, као по сле ди ца раз ли ко ва ња 
др жав не и јав не упра ве од но сно др жав ног  и јав ног упра вља ња, 
од но сно др жав не и јав не сво ји не, док се у дру ги ма јав на по ли ти ка 
од но си на све ак тив но сти ко је ре а ли зу је из вр шна власт ”go vern
ment”, вла да и пред сед ник, ко ји мо же има ти зна чај ни ја и ути цај ни
ја овла шће ња или са мо про то ко лар не ду жно сти. 23

Под јав ном по ли ти ком, под ра зу ме ва ју се све оне ак тив
но сти ко је др жа ва/власт сма тра нео п ход ним за ње но успе шно и 
од го вор но функ ци о ни са ње. По сто је и дру га од ре ђе ња су шти не 
22 Tony Bo va ird, El ke Lo ef fler (eds), PublicManagementandGovernance, Ro u tled

ge, Taylor/Fran cis Gro up, Lon don/New York, 2009.
23 Упо ре ди: Wil li am N. Dunn: PublicPolicyAnalysis–AnIntroduction, Pe ar son, 

Pren ti ce Hall, Up per Sad dle Ri ver, New Jersy, 2004.
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јав не по ли ти ке ко ја се ви ше од но се на про јек то ва ни ауто ри та тив
ни из бор ци ље ва, вред но сти и прак се, чи ње ња и не чи ње ња, од но
сно утвр ђи ва ње свр хо ви то сти ”ало ка ци о них вред но сти” за це ли ну 
дру штве них по тре ба. Ина че про гра ми ра ни спек тар јав них по ли ти
ка раз ли ку је се не са мо у од но су на раз ли чи те ин тер не и екс тер
не ми си је по је ди них др жа ва, њи хо ве уоби ча је не про мен љи во сти, 
усло вље не дру штве ним успо ном или па дом, не го и у од но су на 
по ло жај, уло гу и број њи хо вих кон сти ту тив них де ло ва, њи хо вих 
основ них ин ге рен ци ја и осо бе но сти њи хо вих ме ђу соб них ре ла ци
ја (”in ter go vern men tal re la ti on ship”). Та ко, пре ко ана ли зе (рас)по де
ла ових кључ них над ле жно сти и њи хо вих  про ме на и по ме ра ња у 
ран ги ра њу, њи хо ве цен тра ли за ци је или де цен тра ли за ци је, са до ста 
по у зда но сти се мо же су ди ти о де мо крат ским пер фор ман са ма по
сма тра ног дру штва/дру шта ва. Та ко се цен трал на (др жав на) власт 
нај че шће опре де љу је за оне обла сти ко је су ва жне за без бед ност 
и си гур ност др жав ног си сте ма, као што су од бра на, без бед ност, 
прав на си гур ност, фи нан си је, спољ на по ли ти ка и тран спорт. Али, 
по сто ји и па ра ле ли зам јав них по ли ти ка ко је су исто вре ме на ”бри
га” ка ко цен трал не та ко ре ги о нал не и ло кал не вла сти. Ту спа да ју 
ста ра ња о при род ним ре сур си ма и еко ло шкој за шти ти, по ли циј
ским и про тивпо жар ним слу жба ма, јав ном здрав ству, обра зо ва њу 
и школ ству, со ци јал ној по ли ти ци и со ци јал ној за шти ти. Ко нач но, 
по сто је и оне јав не по ли ти ке ко је су због сво је ”сер ви сне” при ро де 
и услу жног ка рак те ра,  пре вас ход но  ”ло ци ра не” на ре ги о нал ном 
и ло кал ном ни воу, као што су над ле жно сти у обла сти ма во ка ци о
ног обра зо ва ња, бол нич ке не ге, са ни тар них слу жби, пут не мре же, 
при твор ских је ди ни ца. Од ви си не, пла ни ра не и ре а ли зо ва не јав не 
по тро шње, за по тре бе функ ци о ни са ња спо ме ну тих обла сти јав не 
по ли ти ке, мо же се мно го то га за кљу чи ти о ка рак те ру и ти пу др
жа ве, ње ним раз вој ним пре фе рен ци ја ма и де мо крат ским ка па ци
те ти ма.24 

По сто је мно га отво ре на пи та ња о сми слу, сло же но сти ма, 
огра ни че њи ма, до ме ти ма, ин тер пре та ци ја ма  и мо да ли те ти ма ана
ли зе јав них по ли ти ка (”po licy analysis”). Она по ти чу из раз ли чи тих 
схва та ња све та по ли ти ке, те о ри је и ем пи ри је, си сте ма и про це са, 
кре а то ра и пар ти ци па на та, ин сај де ра и аут сај де ра. Они су пре ме

24 Упо ре ди: Mic hael E. Kraft, Scott R. Fur long, PublicPolicy–Politics,Analysis
andAlternatives, CQ Press, Was hing ton DC, 2004, pp 48; Wi li am N. Dunn, Pu-
blicPolicyAnalysis–AnIntroduction, Pe ar son, Pren ti ce Hall, Uper Sad dle Ri ver, 
New Jer sey, 2004, pp. 24.
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ђу соб но ком пле мен тар ни не го дис кри ми на тор ни, јер ”по кри ва ју” 
раз ли чи те ана ли тич ке аспек те јав них по ли ти ка. Ме ђу мо де ли ма 
ева лу а ци је јав них по ли ти ка нај че шће су на во ђе ни сле де ћи: ин сти
ту ци о нал ни, про це сни, јав ног из бо ра и те о ри је ига ра.25 

Пр ви се од но си на вред но сне де тер ми нан те вла ди них и 
не вла ди них ин сти ту ци ја и ор га ни за ци ја, ко је ”но се” по ли тич ки 
жи вот и усме ра ва ју по ли тич ке про це се, да ју ћи им и/или оправ да
ва ју ћи по тре бан ле ги ти ми тет и ле га ли тет. И то, кроз це лу со ци је
тал ну мре жу, кроз све ад ми ни стра тив не и ме на џе ри јал не ни вое, 
али и зо не њи хо вог ме ђу соб ног про жи ма ња.26 Дру ги, се од но си на 
ак тив но сти кре а то ра по ли ти ке, до но си о це од лу ка, из вр ши о це и 
кон тро ло ре по ли тич ких про це са, њи хо вих ин тен ци ја и по стиг ну ћа. 
А та ева лу а ци ја ”по га ђа” све ва жне фа зе тог про це са, од иден ти фи
ка ци је по ља и про бле ма ана ли зе, фор му ла ци је кључ них те жи шта 
ана ли зе, њи хо ве јав не афир ма ци је, ин сти ту ци о нал не ле ги ти ми за
ци је и учи на ка ме ри тор них им пле мен та ци о них аген са, као и оце на 
не при стра сних оп сер ва то ра.27 Тре ћи, се осла ња на кон цеп ци ју јав
ног из бо ра (pu blic cho i ce), по ко јој се по ли ти ка, од но сно по ли тич ки 
про цес схва та као из раз ко лек тив ног од лу чи ва ња са моин те ре сно 
опре де ље них по је ди на ца, без об зи ра на њи хо ве јав не по зи ци о ни
ра но сти и уло ге. То се од но си на њи хо во пер ма нент но на сто ја ње да 
што оп ти мал ни је оства ре сво је лич не до би ти ка ко у сфе ри по ли ти
ке и дру штва та ко и еко но ми је и тр жи шта. У том ци љу де лу ју здру
же но да би оства ри ли соп стве не ме ђу соб не до би ти. С дру ге стра не, 
те о ри ја јав ног из бо ра не пре бре га ва чи ње ни цу да ад ми ни стра ци ја 
ко ри сти од ре ђе не функ ци је ко ји ма тр жи ште не рас по ла же, да би 
упра во от кло ни ла не ке про пу сте и про ма ша је тр жи шта.28 Че твр
то, те о ри ја игре (ga me the ory) од но си се на по ли ти ку ра ци о нал ног 
из бо ра (ra ti o nal cho i ce) у ком пе ти тив ним си ту а ци ја ма у про це си ма 
од лу чи ва ња ка да два или ви ше ”ра ци о нал на” уче сни ка има ју мо
гућ ност из бо ра, чи ји ис ход за ви си од опре де ље но сти (из бо ра) сва
ког од њих. Ти уче сни ци мо гу би ти по је дин ци, гру пе, ин сти ту ци је. 
Ва жно је на по ме ну ти да се у сфе ри по ли ти ке јав ног од лу чи ва ња не 
25 Упо ре ди: Сне жа на Ђор ђе вић, Анализе јавнихполитика, Фа кул тет по ли тич

ких на у ка, Чи го ја штам па, Бо е град, 2009, стр. 4345.
26 Упо ре ди Ro bert E. Go o din, TheTheoryofInstitutionalDesign, Cam brid ge Uni

ver sity Press, 1996.
27 Упо ре ди: To mas A. Bir kland, An Introduction to the Policy Process (3rd ed.),  

M.E. Shar pe Inc., New York, 2011.  
28 Упо ре ди: Pa trick Dun le avy, Democracy,BureaucracyandPublicShoice:Econo-

micExplanationsinPoliticalScience, War ve ster Whe ats he af, 2000.
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мо гу сте ћи усло ви у ко ји ма је мо гу ћа иден ти фи ка ци ја ”нај бо љег” 
не при стра сног из бо ра, упра во због то га што је исти про из вод во ље 
и хте ња ве ћег бро ја за ин те ре со ва них уче сни ка, ко ји су ме ђу соб но 
ме ђу за ви сни.29 

По ред ова че ти ри мо де ла по сто ји још не ко ли ко ко ји се 
спо ми њу у ли те ра ту ри. То су мо де ли ра ци о нал но сти, ин кре мен та
ли зма, те о ри је гру пе и те о ри је ели те. Мо дел рационализма, ра ци о
нал не по ли ти ке ка рак те ри ше на сто ја ње до се за ња оп ти мал не дру
штве не до би ти, од но сно из бо ром оне ал тер на ти ве ко ја обез бе ђу је 
до би так од но сно из бе га ва њем оне ко ја во ди у гу би так. Пре ма овом 
мо де лу ра ци о нал ност по сто ји ка да је раз ли ка из ме ђу  по стиг ну те и 
из гу бље не вред но сти по зи тив на од но сно ве ћа у од но су на би ло ко
ји дру ги ал тер на тив ни при ступ, ко ји се ина че ме ри свим ре ле вант
ним со ци је тал ним фак то ри ма и вред но сти ма. Овај мо дел је ина че 
усло вљен чи та вим ни зом ком плек сних пред у сло ва, пер со нал них и 
со ци је тал них, ко је ни је јед но став но за до во љи ти, те је с то га че сто 
оп ти мал на ра ци о нал ност не до ку чи ва, од но сно те шко и не из ве сно 
се до ње до ла зи. Мо дел инкрементализма, осла ња се на  по ли ти ку 
кон ти ну ал них про ме на, пред ви ђа ња сук це сив ног ра ста, за сно ва
ног на ис ку стви ма да ље и бли же про шло сти. У овом мо де лу та ко
ђе по сто ји про блем огра ни че ња ко је узро ку ју број не про мен љи ве 
и ин тер вент не ва ри ја бле, ко је до би ја ју на ин ди ка тив но сти ка да се 
оце њу ју као до ме ти јав них по ли ти ка на ма кро со ци јал ном пла ну. 
Овај мо дел мо же да за та ји у слу ча ју из не над них кри зних еру па
ци ја и не пред ви ђе них дис кон ти ну и те та, ко ји ру ше прет ход но ус
по ста вље не трен до ве. По след њи та кав слу чај на гло бал ном пла ну 
до го дио се кра јем 2008 го ди не,  са де струк ци јом гло бал ног фи нан
сиј ског тр жи шта и по ја вом вр ха ре це си о ног ле де ног бре га. Мо дел 
интересно-групногеквилибријума, по ко ме се ана ли за јав не по ли
ти ке про це њу је кроз по ку ша је урав но те жа ва ња  груп них  су прот
ста вља ња и кон фрон та ци ја, на сто ји да от кри је пра вил но сти сти
ца ња или гу бље ња јав ног ути ца ја нај ва жни јих ин те ре сних гру па. 
Ве ли ки зна чај по зна ва ња пра ви ла игре и ра ци о нал них из бо ра ко је 
вр ше нај у ти цај ни је дру штве не гру пе око нај ва жни јих дру штве них 
пи та ња, до би ја до дат но на сна зи ка да се има у ви ду чи ње ни ца да 
су упра во ове гру пе ге не ра то ри по ве зи ва ња гра ђа на и вла сти. Ова 
уло га је сва ка ко не сра змер но де ли кат ни ја у кри зним вре ме ни ма и 
кон фликт ним си ту а ци ја ма, ка да ни је јед но став но от кри ти ко ре не 
29 Упо ре ди: Ro ger B. Myer son, GameTheory:analysisofconflict, First Har ward 

Uni ver sity Press pa per back edi tion, USA, 1997.
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со ци је тал них де ста би ли за ци ја. Ко нач но,моделпреференцијаели-
те, про из и ла зи из осно ва не прет по став ке да јав ном по ли ти ком 
упра вља вла да ју ћа ели та, са или без осла ња ња на глас на ро да, што 
на рав но пред ста вља ру ше ње ми та о при су ству де мо кра ти је од но
сно ње не не при мен љи во сти и од су ства. Нај че шће је на де лу ак тив
на ели та  а у ста њу инерт не апа ти је ма са. Елит ни кру го ви кре и ра
ју раз вој не ви зи је јав них по ли ти ка, еша ло ни јав ног чи нов ни штва 
исте опе ра ци о на ли зу ју и ожи во тво ру ју, оба ве ште ни ји де ло ви гра
ђан ства то углав ном са ре зиг на ци јом при хва та ју, а ве ћи на нео ба ве
ште них, ко ја се де лом бу ди из ле тар ги је у по во ду из бо ра, нај че шће 
ни је ни све сна сво јих (не)мо гућ но сти. То је ре дов но ста ње, а ван
ред но се уво ди ка да би ма се по же ле ле да упра вља ју си сте мом, што 
се у пра ви лу, из мно го раз ло га, по ка же уто пи стич ким чи ном, те се 
убр зо при ла го де ван ред ном ста њу као ре дов ном.30

За кљу чак

Из све га ре че ног, пре те жно за сно ва ног на ком па ра тив
ним ис ку стви ма,  мо гло би се за кљу чи ти да јав на упра ва и јав но 
упра вља ње, мо же исто вре ме но по слу жи ти и за ја ча ње фор мал но 
де мо крат ске ори јен та ци је али и за ње но оне мо гу ћа ва ње или што је 
че шћи слу чај сми шље но од ла га ње. На рав но ета ти стич ки и би ро
крат ски ум има на пре тек раз ло га за што и сва ки по мен о мо дер ни
за ци ји сма тра пре у ра ње ним. Си ту а ци ја је не што бо ља за афир ма
ци ју и ја ча ње ин сти ту та и ин сти ту ци ја де мо кра ти је у дру штви ма 
у ко ји ма упра вљач ка ели та има ви ше ве ков ни или ви ше де це ниј ски 
кон ти ну и тет, а гра ђа ни пам ће ње учи на ка ре пре зен та тив не вла сти, 
ко је се же бар кроз не ко ли ко ге не ра ци ја. Јер, де мо кра ти ју има сми
сла учи ти, без об зи ра на сва осу је ће ња да се не мо же на у чи ти. То 
што се мо гу по ја ви ти ве ли ка охра бре ња ка да је у пи та њу ло кал на 
де мо кра ти ја, па и спо ра дич на и крат ко трај на ис ку ства до бре вла
да ви не у окви ру по је ди них (на ци о нал них) др жа ва, ни је до вољ но, 
јер је ши ре окру же ње у пр вом слу ча ју на ци о нал ни план, а у дру гом 
ре ги о нал ни или гло бал ни, про же то број ним про тив реч но сти ма а 
че сто и екс трем ним кон тра дик тор но сти ма. Без на ци о нал ног од но
сно ин тер на ци о нал носо ци је тал ног си нер ги зма не ма де мо кра ти је. 

30 Упо ре ди: Tho mas R. Dye, Her man Ze i gler: TheIronyofDemocracy, Bel mont, 
CA: Wad sworth, 2009.
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Не ма је ка да је све де на са мо на по зна те и по јед но ста вље не прин
ци пе фор мал не де мо кра ти је и не по у зда не ин ди ка ци је ста ти стич ке, 
из бор не, по ли тич ке де мо кра ти је.

Лук и стре ла од древ ног изу ма до да нас, ме ња ли су свој 
из глед и на ме ну, од сред ства да би се омо гу ћи ло пре жи вља ва ње, 
да би се по хо до ва ло, ра то ва ло и осва ја ло, да би се уса дио страх од 
ода пе те стре ле сва ком ”от пад ни ку” од ве ре, да би се сим бо лич но 
осво ји ло ср це љу ба ви, да би се од ме ра ва ло оштро око и мир на ру ка 
олим пи ја ца, ипак сво ју ме ха нич ку и ме та фо рич ну су шти ну ни су 
про ме ни ли. Ве ли ка је ана ло ги ја са др жа вом и вла шћу, тек за јед но 
и то ул ти ма тив но (фун да мен тал но) не рас ки ди во тра ју, ме ња ју ћи 
број не фор ме и ма ни фе ста ци је, а да за пра во не ме ња ју су шти ну 
вла да ња, не у мо љи ве при нуд но сти и ар би трар но сти мо ћи, ода бра
них од бо га, ње го вих апо ло ге та или иза бра них од на ро да, по сред
ством ње го вих три бу на. И у пр вом и у дру гом слу ча ју као из раз 
ве ли ких и не пре су шних има ги на ци ја, али и пра те ћих, оп те ре ћу
ју ћих има ги нар но сти, број них не до ста та ка фак тич ких ре ал но сти. 
След стве но прет ход но ме, и тра га ња за оп ти мал ним и аутен тич ним 
мо да ли те ти ма из вр шноуправ не и управ не вла сти, др жав не и/или 
јав не ад ми ни стра ци је, јав ног упра вља ња или но вог јав ног упра
вља ња, су де ћи по мне њу у мно го че му раз о ча ра них љу ди у ”сво ју” 
власт, од нос оних ко ји вла да ју и оних ко ји ма се вла да, оста је ве ли
ка ениг ма, чи ји се са мо сте пен тај но ви то сти вре ме ном ме ња. Исти
не ра ди те раз о ча ра но сти се раз ли ку ју из ме ђу про спе ри тет них и 
по су ста лих за јед ни ца, успе шних и не у спе шних дру шта ва. Да ли је 
па ра док сал но, то што и јед ни дру ги ми сле, да на оној дру гој стра ни 
има ма ње раз ло га за за вре ђе но не за до вољ ство? 
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Mijat Damjanovic

THE RO LE OF PU BLIC 
ADMINISTRA TION AND 
 PU BLIC GO VER NAN CE 

 IN SHA PING OF  
DE MOC RACY 

R e  s u  m e

Pu blic ad mi ni stra tion, in a tra di ti o nal sen se of this term, can be de fi
ned as a (sub)branch of the go vern ment which is en tru sted with the 
im ple men ta tion of the po licy de fi ned by the exe cu ti ve or with the 
fun ction of ma na ging pu blic af fa irs. Ho we ver, be si de the se subexe
cu ti ve cha ra te ri stics, pu blic ad mi ni stra tion has over ti me ac qu i red a 
cer tain num ber of po wers and re spon si bi li ti es for esta blis hing po
li ci es and pro grams, which we re pre vi o usly a strict pre ro ga ti ve of 
the exe cu ti ve. In this man ner, pu blic ad mi ni stra tion has be co me an 
im por tant agent con cer ning fun cti ons of plan ning, or ga ni zing, di rec
ting, co or di na ting and con trol ling ma na ge ment sec tors of pu blic po
licy. The na tu re of this tran sfor ma tion mo ved from ma inly ar bi trary 
po wers to ser vi ce fun cti ons, from ema na tion of po wer to ser vi ce of 
ci ti zens. At any ca se, the ro le and in flu en ce of pu blic ad mi ni stra tion 
system and pu blic ma na ge ment spec trum, ha ve an im por tant ro le in 
en co u ra ging or thwar ting di ver se and he te ro ge ne o us pro ces ses of de
moc ra ti za tion of the sta te, eco nomy and so ci ety. Its ro le is not mar
gi nal ne it her in the sphe re of de ter mi ning the co ur se, con tent and 
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dyna mics of de moc ra ti za tion po licy. The se two “pre ro ga ti ves” and 
the as so ci a ted sub stan tial fun cti o nal in te gra tion in to the struc tu res, 
systems, and in sti tu ti o nal de ve lop ments, ma ke it the most im por tant 
strong hold of po li ti cal po wer. It is the re fo re not sur pri sing that at 
each sta ge of the re form and mo der ni za tion of go vern ment, pu blic 
ad mi ni stra tion and pu blic ma na ge ment ha ve a cen tral po si tion and 
pri o rity sig ni fi can ce.
Keywords: pu blic ad mi ni stra tion, pu blic go ver nan ce, de moc racy, 
de moc ra ti za tion, pu blic sec tor re form.

* Овај рад је примљен 25. јануара 2015. године а прихваћен за штампу на 
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