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ЈАВ­НО­УПРА­ВЉА­ЊЕ­И­МО­ДЕР­НИ­ЗА­ЦИ­ЈА­
ЈАВ­НОГ­СЕК­ТО­РА­СР­БИ­ЈЕ**

Са­же­так
Аутор­пи­ше­о­пој­му­јав­ног­упра­вља­ња­и­нео­п­ход­но­сти­
ре­фор ­ме­јав­ног­сек­то­ра­у­по­ли­тич­ком­си­сте­му­Ср­би­
је.­Де­фи­ни­ше­те­мељ­не­пој­мо­ве­но­вог­јав­ног­ме­наџ­мен­
та,­ јав­ног­до­бра,­ јав­не­фи­нан­си­је,­ јав­не­слу­жбе,­ јав­
не­услу­ге­и­јав­не­упра­ве­на­осно­ву­че­га­иден­ти­фи­ку­је­
ди­на­мич­ко­раз­вој­ни­ и­ функ­ци­о­нал­ни­ мо­дел­ ре­фор ­ме­
јав­ног­ сек­то­ра.­ За­ла­же­ се­ за­ пред­у­зет­нич­ко­про­фи­
та­бил­ни­ мо­дел­ функ­ци­о­ни­са­ња­ јав­ног­ сек­то­ра­ ко­ји­
ути­че­ на­ при­ро­ду,­ ка­рак­тер­ и­ функ­ци­о­ни­са­ње­ по­ли­
тич­ког­си­сте­ма­Ср­би­је,­и­у­ве­ли­кој­ме­ри­де­тер­ми­ни­ше­
функ­ци­о­ни­са­ње­по­ли­тич­ких­ ин­сти­ту­ци­ја­ у­ дру­штву.­
Исто­та­ко,­од­ре­ђу­је­про­фил­јав­ног­ме­на­џе­ра,­струк­
ту­ру­ и­ ме­ђу­соб­не­ од­но­се­ си­сте­ма­ јав­ног­ упра­вља­ња­
као­и­че­ти­ри­но­ва­прин­ци­па­функ­ци­о­ни­са­ња­но­вог­јав­
ног­ме­наџ­мен­та.­Сва­ка­ко,­уз­низ­прак­тич­них­при­ме­ра­
из­ак­ту­ел­не­прак­се­функ­ци­о­ни­са­ња­јав­ног­сек­то­ра­Ср­
би­је­у­све­тлу­фи­нан­сиј­ске­кри­зе­у­све­ту.­
Кључ­не­ ре­чи:­ Јав­но­ упра­вља­ње,­ Ср­би­ја,­ По­ли­тич­ки­
си­стем,­Ре­фор ­ма­јав­ног­сек­то­ра...­

* На уч ни са вет ник у ИПС, Бе о град
** Рад је на стао у окви ру на уч ног про јек та „Дру штве не и по ли тич ке прет по став ке из-

град ње де мо крат ских ин сти ту ци ја у Ср би ји“ (149057 Д), ко ји се ре а ли зу је у окви ру 
Ин сти ту та за по ли тич ке сту ди је у Бе о гра ду, а фи нан си ра Ми ни стар ство за на у ку и тех-
но ло шки раз вој Ре пу бли ке Ср би је. 
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1)­ПРЕТ­ПО­СТАВ­КЕ­ЈАВ­НОГ­УПРА­ВЉА­ЊА:­­
МЕ­НАЏ­МЕНТ,­ЈАВ­НЕ­УСЛУ­ГЕ,­ДО­БРА,­СЛУ­ЖБЕ...

Uпра вља ње или ме наџ мент је син те за те ма и пи са них кон це па та 
ста ри јих од јед ног ве ка, из те о ри ја о упра вља њу и на уч но со-

ци о ло шких ис тра жи ва ња.  Има, и по да та ка ко ји скре ћу па жњу на 
то да се ме наџ мент у по је ди ним об ли ци ма ко ри стио и мно го ра ни-
је, од но сно да су ста ри Егип ћа ни при ме њи ва ли функ ци је ме наџ-
мен та, као што су: пла ни ра ње, ор га ни зо ва ње и кон тро ла, при ли ком 
из град ње пи ра ми да (пре ко 4000 го ди на) или, пак, да је Алек сан-
дар Ве ли ки при ме нио еле мен те кла сич не ор га ни за ци је љу ди да би 
ко ор ди ни рао ак тив но сти у вој ним по хо ди ма. О не ким еле мен ти-
ма прак се и кон цеп та ме наџ мен та рас пра вља Со крат (400 го ди на 
п.н.е.) где ис ти че да је Рим ска им пе ри ја раз ви ла ор га ни за ци о ну 
струк ту ру ко ја је зна чај но по мо гла ко му ни ци ра ње. 

Као пи о ни ри у обла сти ме наџ мен та по ми њу се Р. Овен (R. 
Owen) и Ч. Ба баџ  (C. Bab ba ge). Ро берт Овен (1771-1858), бри тан-
ски ин ду стри ја лац и ре фор ма тор, био је ујед но је дан од пр вих ме-
на џе ра ко ји су спо зна ли и ува жи ли зна чај ор га ни за ци је и ре сур са, 
сма тра се да су те иде је тек ка сни је раз ви је не у би хеј ви о ри стич-
кој те о ри ји упра вља ња. За раз ли ку од Ове на, Ч. Ба баџ (1792-1871), 
ен гле ски ма те ма ти чар, усме рио се на ис тра жи ва ње ефи ка сно сти 
упра вља ња ка па ци те ти ма и ма те ри ја ли ма, и сма тра се пре те чом 
кла сич не кван ти та тив не те о ри је ме наџ мен та. 

Ме на џе ри се још на зи ва ју и су пер ви зо ри, од но сно над зор ни-
ци, за то што се прет по ста вља да су пер ви зор има су пер и ор ни ји 
увид у си ту а ци ју. 

Не ки ауто ри, пре да ва чи па и прак ти ча ри твр де да јав ни ме наџ-
мент тре ба ви ше да се усред сре ди на ру ко во де ће спо соб но сти, ка 
на при мер: по ста вља ње ви зи је и ци ље ва, ко му ни ци ра ње ви зи је и 
ци ље ва и во ђе ње дру гих ка ко би оства ри ли те ци ље ве. Ми сле да 
ме наџ мент мо ра би ти ви ше окре нут бу дућ но сти, пар ти ци па ти ван 
и над ле жан у то ме ка ко ће се ви зи је и ци ље ви оства ри ти. 

Мно ги рад ни ци под тер ми ном „ме наџ мент“ под ра зу ме ва ју 
гру пу љу ди (из вр ши о це и дру ге ме на џе ре) ко ји су пр вен стве но од-
го вор ни за до но ше ње од лу ка у ор га ни за ци ји.1)

1) Car ter McNa ma ra, MBA, PhD: Ba­sic­Gu­i­de­to­Le­a­der­ship­and­Su­per­vi­sion,­In­tro­duc­tion­to­
Ma­na­ge­ment­and­Su­per­vi­sion, 1999, str. 2.



стр:­65­102.

- 67 -

ПОЛИТИЧКА­РЕВИЈА­бр.­2/2010­год.­(XXII)­IX­vol=24

По сто је мно ге де фи ни ци је ме наџ мен та али с по у зда но шћу 
мо же мо ис та ћи да је нај о бу хват ни ја сле де ћа ко ја ин си сти ра на то-
ме да је ме наџ мент „про цес раз во ја и се лек ци је ор га ни за ци о них 
ци ље ва и стра те ги ја и им пле мен та ци ја стра те ги ја кроз ко ор ди на-
ци ју и усме ра ва ње ор га ни за ци о них ре сур са (ка дро ва, фи нан си ја, 
ма те ри ја ла, опре ме и тех но ло ги је).“ Раз ли чи та схва та ња зна че ња 
ме наџ мен та мо же мо по де ли ти у че ти ри основ не гру пе: 1) де фи-
ни са ње ме наџ мен та као про це са; 2) де фи ни са ње ме наџ мен та као 
на уч не ди сци пли не или ве шти не; 3) де фи ни са ње ме наџ мен та као 
про фе си је и 4) де фи ни са ње ме наџ мен та као ка ри је ре или за ни ма-
ња.2)

Ка ко би бли же од ре ди ли и схва ти ли по јам јав ног ме наџ мен та, 
узе ће мо за при мер на уч не по сту ла те о ме наџ мен ту, др Мир ка Пе-
тро ви ћа ко ји твр ди: 1) ме наџ мент је про цес ко ор ди на ци је ак тив-
но сти дру гих љу ди од стра не јед не или ви ше дру гих осо ба ра ди 
оства ри ва ња ре зул та та, ко ји се не мо гу обез бе ди ти ан га жо ва њем 
са мо јед ног из вр ши о ца; 2) ме наџ мент је про цес од лу чи ва ња о ци-
ље ви ма ор га ни за ци о ног си сте ма и на чи ни ма њи хо вог оства ре ња; 
3) ме наџ мент је про цес од лу чи ва ња и кон тро ле ра да љу ди ра ди 
оства ре ња ци ље ва ор га ни за ци је; 4) ме наџ мент је про цес ра да са 
љу ди ма уз укљу чи ва ње оста лих ор га ни за ци о них ре сур са; 5) ме-
наџ мент је ве шти на упра вља ња по сред ством дру гих; 6) ме наџ мент 
је про цес при ла го ђа ва ња ор га ни за ци је усло ви ма и зах те ви ма окру-
же ња; 7) ме наџ мент је про цес ко јим се усме ра ва ју ак ци је кор по-
ра тив не гру пе пре ма де фи ни са ним ци ље ви ма; 8) ме наџ мент је ак-
тив ност ра ци о нал ног во ђе ња по сло ва у име кор по ра ци је и за ра чун 
вла сни ка ка пи та ла; 9) ме наџ мент је по себ на гру па љу ди, ко ја, у 
фор мал ној ор га ни за ци ји, оба вља функ ци ју ко ор ди на ци је и упра-
вља ња и 10) ме наџ мент је на уч на област, ко ја опи су је по ја ве у ор-
га ни за ци ји и усло ве окру же ња у ко ји ма се те по ја ве од и гра ва ју. 

Пе тро вић, исто та ко, на во ди пет основ них функ ци ја ме наџ мен-
та: пла ни ра ње, ор га ни зо ва ње, ка дров ска по ли ти ка, во ђе ње (ру ко-
во ђе ње) и кон тро ла. У обла сти јав ног упра вља ња: 1) Пла ни ра њем 
се де фи ни шу ци ље ви ор га ни за ци је и раз ви ја скуп ефи ка сних ак ци-
ја за њи хо во оства ри ва ње. У окви ру про це са пла ни ра ња раз ви ја се 
и скуп стра те ги ја и так ти ка, ко је обез бе ђу ју оства ре ње ор га ни за ци-
о них ци ље ва; 2) Ор га ни зо ва ње пред ста ва дру гу зна чај ну функ ци ју 
ме наџ мен та. Основ ни за да так ор га ни зо ва ња је ефи ка сно струк ту-
2) Проф. др Дра ган Су бо тић: Упра­вља­ње­људ­ским­ре­сур­си­ма, Бе о град, 2003, стр. 6.
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и ра ње ор га ни за ци о них по тен ци ја ла, ра ди оства ре ња де фи ни са них 
ци ље ва. Ова функ ци ја укљу чу је: по де лу ра да, ауто ри тет и де ле ги-
ра ње, ор га ни зо ва ње за ефи ка сно функ ци о ни са ње и ор га ни за ци о-
ну ди на ми ку; 3) Ка дров ска по ли ти ка пред ста вља зна ча јан сег мент 
ор га ни за ци о ног ме наџ мен та. Она укљу чу је: про на ла же ње и из бор 
ка дро ва и упра вља ње ка дров ским ре сур си ма ор га ни за ци је (адап-
та ци ју и обу ку, на пре до ва ње, раз вој и ино ва ци ју зна ња ка дро ва); 
4) Во ђе ње – ру ко во ђе ње је че твр та зна чај на функ ци ја ме наџ мен та. 
Ова функ ци ја укљу чу је: пра ће ње рад них ре зул та та, ор га ни за ци-
о но ко му ни ци ра ње и мо ти ва ци ју ка дро ва; 5) Функ ци ја кон тро ле 
об у хва та утвр ђи ва ње стан дар да, ме ре ње оства ре них ре зул та та са 
утвр ђе ним стан дар ди ма и пред у зи ма ње ко рек тив них ак ци ја.3)

Упра вља ње ре сур си ма у ор га ни за ци ји ре а ли зу је се на два 
основ на хи је рар хиј ска ни воа: а) стра те гиј ском упра вља њу и б) 
опе ра тив ном упра вља њу ре сур си ма ор га ни за ци је.4)

Јав ни ме наџ мент у по ли тич ком си сте му се мо же по сма тра ти 
кроз три основ на под си сте ма по ве за на раз ли чи тим ни во и ма хи-
је рар хиј ске струк ту ре: опе ра тив ном, ко ор ди на тив ном и стра те-
гиј ском под си сте му. Опе ра тив ни под си стем од но сно, опе ра тив но 
јав но упра вља ње под ра зу ме ва опре де ље ност за већ про ве ре ну тех-
но ло ги ју пла ни ра ња, ор га ни зо ва ња и упра вља ња у си сте му. Овај 
ни во ка рак те ри ше ма ли ути цај спољ не сре ди не, ве ћа за тво ре ност 
и крат ко роч ност у јав ним ак тив но сти ма од но сно јав ној по ли ти ци. 
Под си стем се ба ви ре а ли за ци јом не по сред них за да та ка и ци ље ва, а 
од ре ђу ју га „днев не“ ак тив но сти по треб не за кон ти ну и ра ну и ефи-
ка сну јав ну упра ву, од но сно, јав ну по ли ти ку. 

Ко ор ди на циј ски под си стем је ори јен ти сан и усме рен на ко-
ор ди на ци ју раз ли чи тих је ди ни ца (по ли тич ких су бје ка та и ин сти-
ту ци ја си сте ма), уну тар ор га ни за ци је и ак тив но сти ко је се из ме ђу 
њих од ви ја ју. Циљ овог ни воа је ин тер пре та ци ја ду го роч них ци ље-
ва и њи хо во пре тва ра ње у кон крет не и спе ци фич не ци ље ве и за дат-
ке ор га ни за ци о них је ди ни ца. Ме наџ мент на овом ни воу обез бе ђу је 
ин пут ма те ри ја ла, зна ња и ин фор ма ци ја за опе ра тив ни ни во. 

Стра те гиј ски под си стем по ве зу је ор га ни за ци ју са око ли ном. 
То је ни во вр хун ског ме наџ мен та (Top Ma na ge ment) на ко ме се де-
фи ни ше стра те ги ја, ду го роч но пла ни ра раз вој ор га ни за ци је, ци ље-
ви и на чи ни за оства ре ње истих. Од лу чи ва ње се за сни ва у нај ве ћем 
3) Проф. др Дра ган Су бо тић: Упра­вља­ње­људ­ским­ре­сур­си­ма, Бе о град, 2003, стр. 5-7.
4) Исто, стр. 11-13.
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де лу на осно ву про су ђи ва ња и ин ту и ци је. Стра те гиј ски ни во упра-
вља ња обез бе ђу је ни во оп стан ка ор га ни за ци је. Тре ба до да ти да су 
сви ови под си сте ми ме наџ мен та ме ђу соб но ис пре пле та ни и ве о ма 
их је те шко ја сно де фи ни са ти. 

Раз ма тра ње јав ног ме наџ мен та кроз на ве де на три ни воа од ре-
ђу је по сто ја ње тзв. три „ли ни је ауто ри те та“ и стро го хи је рар хиј-
ске од но се од вр ха до дна ор га ни за ци је. Сто га је мо гу ће раз лу чи ти 
три ни воа ме наџ мен та у јав ном сек то ру: 1) ни жи ме на џе ри има ју 
за да так да усме ра ва ју и кон тро ли шу ре сур се на нај ни жем ни воу 
ор га ни за ци је. Њи хо ва пре вас ход на ду жност је у ре ша ва њу тех нич-
ких про бле ма, ква ли те ту и кван ти те ту ра да, из вр ша ва њу за да та ка 
по ма га њу и са ве то ва њу рад ни ка у из вр ша ва њу за да та ка у јав ном 
сек то ру; 2) сред њи ме на џе ри се ба ве раз ли чи тим по сло ви ма уну-
тар сред њег ме наџ мен та, од но сно кон тро ли шу ак тив но сти уну тар 
ор га ни за ци о не је ди ни це јав ног сек то ра (јав но пред у зе ће, уста но ва, 
аген ци ја и слич но); 3) вр хов ни ме на џе ри за ду же ни су за усме ра ва-
ње укуп не ак тив но сти од но сно, ор га ни за ци је јав ног сек то ра и њен 
успех.

Циљ  јав ног упра вља ња ни је, ка ко се то нај че шће ми сли, мак-
си ми зи ра ње про фи та, већ обез бе ђе ње оп стан ка ор га ни за ци је. Про-
фит је сте си но ним ег зи стен ци је јав ног сек то ра, ње го во мак си ми-
зи ра ње од но сно стал ни до ток, обез бе ђу је оп ста нак и про спе ри тет 
дру штва, јав ног сек то ра, од но сно функ ци о ни са ње др жа ве. Је дан 
од во де ћих ин ду стри ја ла ца Ја па на ка же „про фит ни је циљ или ми-
си ја, он је алат ка“. Про фит је слу жба дру штва. За јав но пред у зе ће 
слу же ње дру штву са сто ји се пре вас ход но у пру жа њу ро ба и услу га 
ко је дру штво же ли и ко је су му по треб не, а про фит је оно што до-
би ја као на гра ду за сво ју дру штве ну де лат ност. Да кле, про фит ни је 
циљ, он је нео п хо дан за функ ци о ни са ње дру штва, од но сно, др жа-
ве. За то је ва жна ре фор ма јав ног сек то ра уну тар по ли тич ког си сте-
ма, јер, тре ба да омо гу ћи флек си бил ни ји, оп ти мал ни ји и функ ци о-
нал ни ји по ли тич ки си стем у дру штву.

1. си стем од лу чи ва ња, чи је од лу ке има ју на ро чи ту ре ле ван ци-
ју: јер пред ста вља ју „ауто ри та тив ну ало ка ци ју вред но сти“; 

2. санк ци је ва же за чи та во дру штво (Da vid Easton: wi wi.uni... 
Po li tik be grif fe; Па вле Јо ва но вић, Не над Ди ми три је вић: Са вре ме ни 
по ли тич ки си стем, 1).
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На ве де не де фи ни ци је по ли тич ког си сте ма мо гу се кла си фи ко-
ва ти на: уже и ши ре, са др жин ске и фор мал не, опи са не и ана ли тич-
ке итд. По ли тич ки си стем спа да у по ли тич ку ди мен зи ју по ли ти ке.5)

1.­Ме­наџ­мент,­јав­не­услу­ге,­слу­жбе

Ка да је реч о јав ном упра вља њу, а ти ме у ши рем сми слу и јав-
ној по ли ти ци, ме наџ мен ту обич но се ви де два усло ва за свр ста ва ње 
не ке про из вод ње (до бра, јав не услу ге или услу ге) у обла сти јав них 
услу га: пр во, реч је о про из во ди ма или услу га ма ко ји се сма тра ју 
то ли ко нео п ход ним да зах те ва ју јав но ре гу ли са ње, вла сни штво или 
функ ци о ни са ње; дру го, ор га ни зу ју се на прин ци пу мо но по ла. Пр-
ви услов ну жно на ме ће пи та ње шта је за пра во есен ци ја лан про из-
вод или услу га. Од го вор за ви си од ме ста и вре ме на, од еко ном ског 
и тех нич ког раз вит ка, дру штве них оби ча ја и пси хо ло ги је. Дру го, 
при ро да де лат но сти је та ква да ње на мо но пол ска ор га ни за ци ја ну-
ди ве ћу ефи ка сност не го ор га ни зо ва ње на  кон ку рент ским прин ци-
пи ма. Због при ро де про из во да и услу га и не до стат ка ор га ни зо ва ња 
њи хо ве про из вод ње на кон ку рент ским осно ва ма, дру штво мо ра да 
иза бе ре јед ну од две ал тер на ти ве: њи хо во ор га ни зо ва ње на осно ву 
јав не сво ји не, или на осно ву при ват не сво ји не с на гла ше ним јав-
ним ре гу ли са њем (пр ва ал тер на ти ва је ши ре при хва ће на у Евро пи, 
дру га у САД).

У обла сти јав ног сек то ра обич но спа да ју: са о бра ћај, те ле ко му-
ни ка ци је, снаб де ва ње елек трич ном енер ги јом, во дом и га сом, лу ке. 
Ши ро ко је при хва ће но гле ди ште да јав не упра ве у свом функ ци о-
ни са њу тре ба да за до во ље сле де ће прин ци пе: да оп слу жу ју це ло-
куп но ста нов ни штво; да да ју од го ва ра ју ће услу ге; да их да ју по 
уме ре ној це ни; да не при ме њу ју ни ка кву дис кри ми на ци ју. По што 
не по сто је кон ку рент ске сна ге, ну жно је дру штве но ре гу ли са ње 
ових де лат но сти ко је тре ба да обез бе ди ре а ли за ци ју на ве де них 
прин ци па.“6)  Јав ни ка пи тал је оп шти на зив за све вр сте ка пи та ла 
ко ји ни је у вла сни штву по је ди на ца и њи хо вих де о нич ких удру же-
ња. Ја вља се два основ на ви да: као ка пи тал др жав них уста но ва и 
као ка пи тал ра зних ме ђу на род них ор га ни за ци ја. Раз ли ку је се од 
при ват ног ка пи та ла и по то ме што му про фит ни је је ди ни а по не-
кад ни глав ни кри те ри јум ула га ња и по сло ва ња, већ се при то ме 
ру ко во ди и мно гим дру гим мо ти ви ма и ци ље ви ма. Они ни су по-
5) Ра ди вој Сте па нов: Увод­у­по­ли­ти­ку­и­по­ли­тич­ки­си­стем, Но ви Сад, 2008, стр. 144-145.
6) Еко­ном­ска­ен­ци­кло­пе­ди­ја, Бе о град, 1976.
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сто ја ни и да ти јед ном за у век већ се вре ме ном а и за ви сно од си ту-
а ци је ме ња ју и при то ме ком би ну ју у раз ли чи тим од но си ма и са 
раз ли чи тим ва же њи ма.

Др жав ни ка пи тал је нај ста ри ји об лик јав ног ка пи та ла и ја вља 
се у раз ли чи тим об ли ци ма кроз чи та во раз до бље ка пи та ли зма. Све 
до Дру гог свет ског ра та тај се ка пи тал огра ни ча вао углав ном на 
ула га ња у оне гра не про из вод ње ко је су пред ста вља ле др жав ни 
мо но пол (про из вод ња со ли, про из вод ња ду ва на) и има ле за свр ху 
при ба вља ње сред ста ва за по кри ће др жав них тро шко ва, или, пак, 
на ула га ња у објек те ко ји су би ли од ви тал ног ин те ре са за ка пи-
та ли стич ку кла су (же ле знич ке пру ге, пу те ви) а ње ни при пад ни ци 
као по је дин ци ни су има ли ин те ре са за та ула га ња јер им ни су би ла 
до вољ но рен та бил на и зах те ва ла су огром на сред ства.7)

Под јав ним услу га ма обич но под ра зу ме ва мо оне ко је се сма-
тра ју то ли ко нео п ход ним да зах те ва ју јав но ре гу ли са ње, те јав но 
вла сни штво или функ ци о ни са ње под кон тро лом јав не вла сти, од-
но сно на прин ци пу мо но по ла. Ту спа да ју јав ни са о бра ћај, те ле ко-
му ни ка ци је, снаб де ва ње елек трич ном енер ги јом, во дом и га сом, и 
др. У свом де ла њу и функ ци о ни са њу, јав не услу ге тре ба да за до во-
ље не ке кри те ри ју ме, при че му је ва жно да оне, ко је су мо но пол ски 
ор га ни зо ва не, обез бе ђу ју (и ну де)  ве ћу ефи ка сност и ра ци о нал-
ност не го ор га ни зо ва ње на кон крет ним прин ци пи ма. Ина че, оне 
обич но тре ба да за до во ље сле де ће прин ци пе: да оп слу жу ју це ло-
куп но ста нов ни штво, те да не при ме њу ју ни ка кву дис кри ми на ци-
ју ме ђу ко ри сни ци ма. Ускла ђи ва ње ин те ре са да ва о ца и ко ри сни ка 
услу га ов де се вр ши пу тем др жав ног ре гу ли са ња. Уко ли ко ор га ни-
за ци ја, ко јој је по ве ре но вр ше њу од ре ђе них услу га, не обез бе ђу је 
од го ва ра ју ће услу ге, над ле жни др жав ни – ре гу ла тив ни ор ган, мо-
же јој од у зе ти овла шће ње да се ба ви по ве ре ним по слом. 

Јав на кор по ра ци ја је је дан од об ли ка др жав ног при вред ног 
пред у зе ћа у тр жи шним при вре да ма, по себ но у ан гло сак сон ским 
зе мља ма (енгл. pu blic cor po ra tion pro per). Осни ва се, по пра ви лу, 
по себ ним за ко ном у обла сти ма, од но сно гра на ма при вре де у ко ји-
7) Ви ше се овај ка пи тал раз ви ја по сле Дру гог свет ског ра та ка да мно ге зе мље при бе-

га ва ју на ци о на ли за ци ји круп ни јих пред у зе ћа, ба на ка и оси гу ра ва ју ћих дру шта ва. Уз 
то,  при ку пља ју део рас по ло жи ве аку му ла ци је и вр ше вла сти те ин ве сти ци је, по себ но у 
објек те за ко је при ват ни ка пи та ли сти ни су за ин те ре со ва ни, а за ре про дук ци ју ка пи та ла 
и раз вој при вре де су нео бич но ва жни. Та кав ка рак тер има ју ула га ња у екс трак тив ну 
ин ду стри ју, сред ства ко му ни ка ци је и са о бра ћа ја, ула га ња у атом ску енер ги ју, у све мир-
ска ис тра жи ва ња и та ко да ље. Све ве ћу ва жност има ју и сред ства ко ја мо дер на др жа ва 
ула же у на уч но и стра жи вач ки рад. Исто,
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ма је др жа ва по себ но за ин те ре со ва на. Чла но ве управ ног од бо ра, 
од но сно дру ге ор га не упра вља ња јав не кор по ра ци је нај че шће име-
ну је вла да. Ни је до пу ште но осни ва ње јав не кор по ра ци је у об ли-
ку ак ци о нар ског дру штва. Са ма јав на кор по ра ци ја обич но оба вља 
дво ја ку де лат ност: при вред ну де лат ност и од ре ђе ну јав ну слу жбу 
(че сто са овла шће њи ма ко ја ина че при па да ју др жав ним ор га ни ма). 
Ка да оба вља при вред ну де лат ност, јав на кор по ра ци ја има прав ни 
по ло жај сли чан оста лим при вред ним пред у зе ћи ма. У оба вља њу 
јав не слу жбе јав на кор по ра ци ја се тре ти ра као јед на вр ста др жав-
ног ор га на. Јав на кор по ра ци ја је за свој рад од го вор на вла ди пре ко 
над ле жног ре сор ног ми ни стра. Ова вр ста пред у зе ћа је нај ви ше за-
сту пље на у Ве ли кој Бри та ни ји, САД, а у но ви је вре ме и у Фран цу-
ској.

Јав на слу жба пред ста вља ор га ни за ци ју јав но-прав ног ка рак те-
ра ко ја оп слу жу је од ре ђе ним услу га ма ста нов ни ке на од ре ђе ном 
под руч ју. Ов де је у пи та њу јав ни ин те рес за до брим функ ци о ни-
са њем ових слу жби, па је нео п ход на ре гу ла тив на функ ци ја др жа ве 
у ци љу га ран то ва ња и обез бе ђе ња за јед нич ког ин те ре са ста нов ни-
штва – од ре ђе не те ри то ри је, тј. по тро ша ча. Ти пи чан при мер јав-
них слу жби су: во до вод, ка на ли за ци ја, град ски са о бра ћај, елек тро-
ди стри бу ци ја, и др. У ства ри, ло ги ка ових ин сти ту ци ја је у то ме, 
што се не ка под руч ја дру штве не по тро шње, не мо гу „оства ри ти“ 
у тр жи шном про це су, а зна чај на су, нео п ход на су, за жи вот од ре ђе-
не за јед ни це и ње них ста нов ни ка. За то ову по тро шњу ор га ни зу је 
др жа ва, од ре ђу ју ћи ин сти ту ци о нал ну струк ту ру по тро шње, оквир 
уво ђе ња еко ном ских од но са и усло ве пру жа ња услу га ко ри сни ци-
ма.

Јав не фи нан си је чи не фи нан сиј ска ак тив ност, по ја ве и од но си 
у ве зи са „при ба вља њем, рас по де лом и тро ше њем фи нан сиј ских 
сред ста ва ко је вр ше др жа ва и дру ги јав но прав ни ко лек ти ви те ти, 
ор га ни и уста но ве ра ди за до во ља ва ња дру штве них по тре ба. Јав не 
фи нан си је има ју сво је спе ци фич но сти и за ко ни то сти, сво је ин сти-
ту ци је и ин стру мен те за оства ри ва ње ци ље ва ко ји ма слу же и оне 
се раз ли ку ју од при ват них по слов них и дру гих фи нан си ја, не јав-
но прав них те ла и по је ди на ца (у за пад ној те о ри ји се сто га го во ри 
о „јав ној еко но ми ји“). Основ ни су бјек ти јав них фи нан си ја су др-
жа ва, дру штве ни ор га ни и уста но ве ко је оства ру ју јав не, дру штве-
не функ ци је чи је из вр ша ва ње зах те ва рас по ла га ње фи нан сиј ским 
сред стви ма. Јав не фи нан си је об у хва та ју две основ не обла сти – јав-
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не при хо де и јав не рас хо де, по ве за не у ра ци о на лан и ко хе рен тан 
си стем, пре ко по себ них об ли ка и ин стру ме на та фи нан си ра ња; бу-
џет, јав них фон до ва, фи нан сиј ских пла но ва и слич но. Јав ни при-
хо ди се оства ру ју из на ци о нал ног до хот ка, ма њим де лом из вор-
ним пу тем (из имо ви не и пред у зе ћа), а пре те жно пре ра спо де лом 
до хот ка пре ко по ре за, зај мо ва или мо не тар ном екс пан зи јом. До ма-
ћи при хо ди мо гу евен ту ал но би ти по ве ћа ни и тран сфе ром до хот-
ка дру гих зе ма ља (по моћ, по кло ни, зај мо ви). Ме то ди, од но сно ин-
стру мен ти ко је „јав на ру ка“ ко ри сти за ре а ли за ци ју нај ве ћег де ла 
сво јих при хо да осла ња ју се на при ну ду, на „им пе ри ју“ јав не вла сти 
и оправ да ње јав ним (дру штве ним) ин те ре сом. Тр жи шни кри те ри-
ју ми ни су свој стве ни јав ним фи нан си ја ма при фор ми ра њу ни при 
упо тре би (тро ше њу) јав них при хо да. Јав на те ла, ор га ни и уста но ве 
има ју спе ци фич не ци ље ве по тро шње. По кре тач ове по тро шње су 
јав не функ ци је, ко је су за ви сне од ма те ри јал не ба зе, и по себ них 
ци ље ва еко ном ске, фи скал не и со ци јал не по ли ти ке дру штва.“8) За 
раз у ме ва ње нео п ход не ре фор ме јав ног сек то ра, по треб но је раз ли-
ко ва ти при ват на и јав на до бра.

На и ме, при ват на до бра „по се ду ју свој ства као што су ри вал на 
по тро шња и мо гућ ност ис кљу че ња, док јав на до бра ка рак те ри шу 
не ри вал на  по тро шња и не мо гућ ност ис кљу че ња. До бра у ве зи с 
ко ји ма не по сто ји ри вал на по тро шња и из ко јих је ис кљу че ње не-
мо гу ће пред ста вља ју чи ста јав на до бра. 

Упра вља ње др жа вом сма тра Јо зеф Шти глиц, јед но је од „нај-
зна чај ни јих јав них до ба ра: сви ми има мо ко ри сти од бо ље, ефи-
ка сни је и од го вор ни је др жа ве. У ства ри, „до бра др жа ва“ по се ду је 
оба свој ства јав них до ба ра; из ко ри сти ко је она пру жа, те шко је и 
не по жељ но ис кљу чи ти би ло ког по је ди на ца. Ако је др жа ва спо соб-
на да не сма њу ју ћи обим сво јих услу га бу де ефи ка сни ја и да сма-
њи по ре зе, сви има ју ко ри сти. По ли ти чар ко ме ово по ђе за ру ком 
мо же да до би је не што за уз врат, али то је са мо де лић ко ри сти ко је 
до би ја ју оста ли. По себ но тре ба ис та ћи да они што су гла са ли про-
тив по ли ти ча ра ко ји је ус пео ово да оства ри до би ја ју исто ко ли ко 
и они ко ји су се ан га жо ва ли у ње го вој кам па њи, али и по је дин ци 
ко ји ни су гла са ли и бес плат ни ко ри сни ци, тј. они што су на сто ја ли 
да ис ко ри сте по ли тич ке ак тив но сти дру гих.“9)

8) Исто, У ве зи ре фор ме јав них фи нан си ја, ви де ти: Ду шан Па вло вић, „Но ва кон тро ла за 
јав ну по тро шњу“, По­ли­ти­ка,­ 2. ок то бар 2009.

9) Џо зеф Шти глиц: Еко­но­ми­ја­јав­ног­сек­то­ра, Бе о град, 2008, стр. 128, 149.
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Јав но до бро, ко лек тив но до бро, дру штве но до бро, пој мов но 
се као што смо већ на по ме ну ли, у осно ви и у еко ном ском сми слу, 
раз гра ни ча ва на ра зли ци из ме ђу јав них и при ват них до ба ра, од но-
сно на по де ли при вре де на др жав ни, јав ни и при ват ни сек тор. Пр ва 
ка рак те ри сти ка јав ног до бра је у то ме да се њи ме слу жи исто вре-
ме но ви ше осо ба, тј. ка да по је ди нац ко ри сти то до бро, дру ги ни су 
ис кљу че ни из мо гућ но сти, или из ре ал ног ко ри шће ња тог до бра 
(јав но осве тље ње, мо сто ви, пар ко ви, на ци о нал на од бра на, и др.).  
Дру га ка рак те ри сти ка јав ног до бра пак, по чи ва на чи ње ни ци да 
ни ко не мо же би ти ис кљу чен из ко ри шће ња јав ног до бра. Уз то, 
јав но до бро се раз ли ку је од при ват ног по то ме, што се при ват ним 
до бром ко ри сти по пра ви лу јед на осо ба, а ако хо ће ње га да ко ри сти 
и дру га, она мо ра пла ти ти тр жи шну це ну услу ге.10)  Јав на до бра су 
„нпр. раз не услу ге др жа ве на под руч ју од бра не, суд ства, обра зо ва-
ња, зна но сти, кул ту ре, здрав ства, ко му нал них де лат но сти, оп ште 
за ко но дав не ре гу ла ти ве и слич но. То су, ма ње или ви ше, ти пич на 
јав на до бра.

Јав на до бра су сва до бра ко ја слу же ве ћем бро ју ко ри сни ка и, 
што је вр ло ва жно, то су она до бра где укљу чи ва ње но вог ко ри сни-
ка не сма њу је за до вољ ство по сто је ћих и њи хов до та да шњи сте пен 
ко ри шће ња.11)

Јав ни сек тор, као што се ви де ло у де лу у ко јем се го во ри о „фи-
скал ном оп те ре ће њу, има зна чај не раз ме ре. Об ја шња ва ње за што је 
то та ко мо ра се по тра жи ти у окол но сти да тр жи шни ме ха ни зам ни-
је у ста њу да увек оства ри све еко ном ске функ ци је. На ста ју си ту-
а ци је у ко ји ма тр жи ште не мо же да ти оп ти мал не ре зул та те. У том 
слу ча ју се по ста вља пи та ње ка ко др жа ва мо же да ин тер ве ни ше а 
да се оства ри ефи ка сна пре ра спо де ла ре сур са.12)

10) Вук Ог ња но вић: Јав­не­фи­нан­си­је, Бе о град, 2003, стр. 63.
11) Пе ро Јур ко вић: Јав­не­фи­нан­си­је, За греб, 2007, стр. 16-17. На при мер, чист зрак ко ри-

сте под јед на ко сви; укљу чи ва ње но вог ко ри сни ка не ума њу је мо гућ ност ко ри ште ња 
тог истог зра ка по сто је ћим ко ри сни ци ма ни ти про из во ди до дат не тро шко ве. Да кле, 
код јав них до ба ра гра нич ни тро шак укљу чи ва ња но вих ко ри сни ка јед нак је ну ли; он 
јед но став но не по сто ји. Исто та ко, јав но се до бро мо ра по ну ди ти учи ни ти до ступ ним 
свим ко ри сни ци ма под јед на ким увје ти ма. Из то га сли је ди да ни је ла ко утвр ди ти пре-
фе рен ци је гле де ко ри ште ња по је ди них јав них до ба ра, јер их по тен ци јал ни ко ри сни ци 
не же ле от кри ти. Ни ко на и ме не ће из ра зи ти спрем ност да пла ти не ко јав но до бро ко је 
му је до ступ но бес плат но. Упра во за то се та до бра не мо гу раз мје њи ва ти на тр жи шту. 
Уме сто тр жи шта мо ра се про на ћи не ки дру ги ме ха ни зам ко јим би се при во ље ли ко ри-
сни ци да от кри ју сво је пре фе рен ци је за јав ним до бром.

12) др Мар ко Ра ди чић, др Бо жи дар Ра и че вић: Јав­не­фи­нан­си­је:­Те­о­ри­ја­и­прак­са, Су бо-
ти ца, 2008, стр. 25. Мно ги су раз ло зи ко ји об ја шња ва ју ну жност, у та квом слу ча ју, 
при су ства јав ног сек то ра. Д. По по вић на во ди, по зи ва ју ћи се на R. i P. Ma sgrejv, да 
се сле де ћи раз ло зи мо ра ју по себ но има ти у ви ду, и то: 1) по тре ба за ус по ста вља њем 
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Обез бе ђи ва ње јав них до ба ра, сма тра ју М. Ра ди чић и Б. Ра и-
че вић, ва жно је за „функ ци о ни са ње сва ке др жа ве. У др жа ви по-
је дин ци за до во ља ва ју сво је по тре бе упо тре бом од го ва ра ју ћих јав-
них до ба ра и ужи ва њем од го ва ра ју ћих услу га. Јед но од основ них 
пи та ња ко је се мо же по ста ви ти је сте пи та ње вр сте и при ро де до-
ба ра и услу га ко је би јав ни сек тор тре ба ло да обез бе ди и у ко јем 
оби му. На ве де но пи та ње пред ста вља срж рас пра ве ко је се из го-
ди не у го ди ну во де по ве за но са пи та њем ко ме и ко ли ко сред ста ва 
при ку пље на јав ним при хо ди ма на ме ни ти за под ми ри ва ње јав них 
рас хо да. Од го во ри на пи та ња ко ја из њих про из и ла зе ве за на су за 
по ли тич ке од лу ке, те пред ста вља ју од нос по ли тич ких сна га у кон-
крет ној др жа ви. Др жа ва мо же да обез бе ди сле де ће вр сте јав них 
до ба ра: 1) чи ста јав на до бра; 2) не чи ста јав на до бра; 3) ме шо ви та 
јав на до бра и 4) за слу жна (ме ри тор на) јав на до бра. Чи ста јав на до-
бра има ју два ка рак те ри стич на свој ства: а) пр во, реч је о до бри ма 
у чи јој по тро шњи не ма ис кљу чи во сти (енг. no nex clu do bi lity);  б) 
дру го, реч је о до бри ма у чи јој по тро шњи не ма ри ва ли те та (енг. 
non ri val ness).13)

По сто је до бра (услу ге) ко је исто вре ме но има ју ка рак те ри сти-
ке и јав них и при ват них до ба ра (услу га), и по пра ви лу се ло кал-
но обез бе ђу ју. Реч је о тзв. ме шо ви тим до бри ма. Ти пи чан при мер 
ме шо ви тог јав ног до бра пред ста вља про тив по жар на за шти та. Реч 
је о до бру ко је у од ре ђе ним слу ча је ви ма пред ста вља јав но до бро, 

прав ног по кре та ко ји ће омо гу ћи ти не сме та но функ ци о ни са ње тр жи шних ин сти ту ци-
ја и ме ха ни за ма кон ку рен ци је; 2) обез бе ђи ва ње јав них до ба ра; 3) ре ша ва ње про бле ма 
тзв. екс тре ма ли ја; 4) спро во ђе ње по ли ти ке рас по де ле до хот ка и имо ви не у ме ри у ко јој 
ди стри бу ци ја ус по ста вља ња де ло ва њем тр жи шног ме ха ни зма не од го ва ра дру штве но 
схва ће ној пра вич но сти и 5) обез бе ђе ње ста бил но сти у еко ном ским кре та њи ма (на при-
мер, ви со ка за по сле ност и ни ска ин фла ци ја), као и сто пе при вред ног ра ста ко ја од го ва-
ра дру штве ним пре фе рен ци ја ма.

13) Не чи ста јав на до бра су до бра код ко јих ни су при сут не, или не у ис тој ме ри, све ка рак-
те ри сти ке чи стих јав них до ба ра. Док чи ста јав на до бра под ра зу ме ва ју да ни су мо гу ћи 
ри ва ли тет и ис кљу чи вост у по тро шњи, до тле је, по са мој де фи ни ци ји, из по тро шње 
не чи стих јав них до ба ра мо гу ће ис кљу чи ти по је ди не по тро ша че. То су до бра код ко јих, 
осим еле ме на та јав но сти, по сто је и еле мен ти при ват но сти. Дру гим ре чи ма, у пи та њу 
су до бра чи је би се обез бе ђи ва ње, ге не рал но по сма тра но, мо гло ор га ни зо ва ти на тр жи-
шним прин ци пи ма, као код при ват них до ба ра, али је ин те рес др жа ве да их ко ри сте сви 
гра ђа ни, од но сно сви при пад ни ци те за јед ни це. Ко рист ко ја се оства ру је ко ри шће њем 
тих до ба ра мо же се ин ди ви ду а ли зо ва ти. Реч је о са о бра ћај ни ца ма, обра зо ва њу, здрав-
стве ној за шти ти и слич ном. Про из вод ња, или ко ри шће ње на ве де них до ба ра, мо гли би 
се у на че лу ор га ни зо ва ти на тр жи шним прин ци пи ма, али је си гур но да би тро шко ви 
ис кљу чи ва ња тре ћих ли ца од ко ри шће ња би ли та ко ви со ки да се не ис пла ти пред у зи-
ма ти рад ње ко ји ма би се обез бе ђи ва ло да при ступ има ју са мо они ко ји су пла ти ли це ну 
(на при мер, пу шта ти у град са мо во за че ко ји су пар ти ци пи ра ли у тро шко ви ма из град ње 
улич не, или пут не мре же), од но сно др жа ва је за ин те ре со ва на да та квим до бри ма по је-
дин ци има ју при ступ не за ви сно од њи хо ве пла те жне спо соб но сти.
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бу ду ћи да сви гра ђа ни има ју под јед на ко пра во на тај вид за шти те. 
Mеђутим, ако у не кој ло кал ној за јед ни ци по сто ји са мо јед на ва тро-
га сна је ди ни ца, а по жар из би је на два раз ли чи та ме ста, он да ни је 
мо гу ће да јед на ва тро га сна ко ла бу ду на два ме ста исто вре ме но. То 
зна чи да ће од ре ђе ни гра ђа ни би ти ис кљу че ни из по тро шње овог 
јав ног до бра, док ће дру ги би ти „при ви ле го ва ни“ јер ће им би ти 
пру же на про тив по жар на за шти та.“14)

Ова те о риј ска као и прак тич на раз гра ни че ња јав них до ба ра од 
ве ли ког су зна ча ја за функ ци о ни са ње мо дер не др жа ве, а по себ но за 
ка па ци тет по ли тич ких и еко ном ских ин сти ту ци ја по ли тич ког си-
сте ма. Од нос јав но-при ват но се по ја вљу је као dif fe ran tia spe cif fi ca 
јав не по ли ти ке у свим по љи ма.

По че му се  ин сти ту ци је ко је смо озна чи ли „као „др жав не“, 
пи та се Јо зеф Шти глиц, раз ли ку ју од „при ват них ин сти ту ци ја? По-
сто је две ва жне раз ли ке. Пр во, у јед ној де мо крат ској зе мљи по је-
дин ци за ду же ни за упра вља ње др жав ним ин сти ту ци ја ма иза бра ни 
су, или на и ме но ва ни од стра не не ког ко је иза бран (од но сно, на и-
ме но ва ни од стра не не ког ко га је на и ме но вао не ко ко је иза бран...). 
„Ле ги ти ми тет“ осо бе ко ја се на ла зи на не ком по ло жа ју по ти че ди-
рект но или ин ди рект но од из бор ног про це са. на су прот то ме, оне 
што су од го вор ни за упра вља ње ком па ни јом „Ge ne ral mo tors“ иза-
бра ли су ак ци о на ри те ком па ни је, док су они за ду же ни за упра вља-
ње при ват ним фон да ци ја ма (као што су Ро ке фе ле ро ва или Фор до-
ва фон да ци ја) иза бра ни со стра не управ них од бо ра ко ји са ми се бе 
име ну ју.

Дру го, др жа ва, за раз ли ку од при ват них ин сти ту ци ја, по се ду је 
од ре ђе на пра ва. Она има пра во да вас при мо ра да пла ти те по рез 
(и да вам, уко ли ко то не учи ни те, за пле ни имо ви ну и/или да вас 
по ша ље у за твор). Она има пра во и да вам уз пра вич ну на кна ду у 
оп штем ин те ре су оду зме имо ви ну (што се на зи ва пра вом на екс-
про при ја ци ју). При ват не ин сти ту ци је и по је дин ци не са мо што не-
ма ју пра во да спро во де ме ре при ну де, већ др жа ва у ства ри огра ни-
ча ва пра ва по је ди на ца да на дру ге пре но се слич на овла шће ња. На 
при мер, др жа ва вам не до зво ља ва да са ми се бе про да те у ро бље. 
На су прот др жав ним, сви об ли ци при ват не раз ме не су до бро вољ-
ни. Ме ни мо же да бу де по треб на ва ша имо ви на да бих из гра дио 
по слов ну згра ду, али не мо гу да вас при мо рам да ми је про да те. Ја 
14) Исто, стр. 25-27.
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мо гу да ми слим да је не ки по сао ко ри стан за обо је, али не мо гу вас 
при мо ра ти да се у тај по сао укљу чи те...“15)

За пра во, сма тра Шти глиц, де фи ни ше мо сле де ће вр сте дру-
штве них ак тив но сти: а) ус по ста вља ње прав ног си сте ма – нео п ход-
ног за функ ци о ни са ње тр жи шне при вре де; б) про из вод ња до ба ра 
- од бра на, обра зо ва ње, по штан ске услу ге; в) ути цај на оно што 
про из во ди при ват ни сек тор пу тем суб вен ци ја, по ре за, кре ди та и 
ре гу ли са ња; г) на бав ке до ба ра и услу га од при ват ног сек то ра, ко ји-
ма др жа ва за тим снаб де ва фир ме и до ма ћин ства; д) пре ра спо де ла 
до хот ка. 

Да кле, на во ди Јо зеф Шти глиц, 1. др жа ва игра „ви ше уло га: а) 
она обез бе ђу је основ ни прав ни оквир у ко јем жи ви мо; б) она ре гу-
ли ше при вред не ак тив но сти, не ке под сти че ти ме што их суб вен ци-
о ни ше, а не ке обес хра бру је ти ме што их опо ре зу је; в) она про из во-
ди до бра и обез бе ђу је кре ди те, га ран ци је за зај мо ве и оси гу ра ње; г) 
она на ба вља до бра и услу ге, укљу чу ју ћи и оне ко је про из во де при-
ват не фир ме (као што су про из во ђа чи оруж ја); д) она вр ши пре ра-
спо де лу до хот ка, та ко што га пре но си с јед них на дру ге по је дин це; 
ђ) она обез бе ђу је со ци јал но оси гу ра ње за пен зи је, за слу чај не за-
по сле но сти за слу чај ин ва ли ди те та, као и за здрав стве ну за шти ту 
ста рих ли ца.  2. Обим др жав них рас хо да у од но су на БДП да нас је 
мно го ве ћи не го што је то био пре 40 го ди на. Ве ћи део овог по ве-
ћа ња при пи су је се ве ћим пла ћа њи ма за со ци јал но оси гу ра ње. 3. 
Ре ла тив на ве ли чи на јав ног сек то ра у Сје ди ње ним Др жа ва ма ма ња 
је не го у ве ћи ни зе ма ља За пад не Евро пе. 4. Три глав не обла сти др-
жав них рас хо да је су од бра на, со ци јал но оси гу ра ње и обра зо ва ње. 
На њих је 1996. го ди не от па да ло 65% др жав них рас хо да. 5. Глав-
ни из вор при хо да фе де рал не вла де пред ста вља ју по рез на при ход 
гра ђа на, за тим по рез на фонд за ра да, по рез на до бит пред у зе ћа, 
као и ца ри не и ак ци зе. 6. Глав ни из вор при хо да са ве зних др жа ва 
и ло кал них ор га на вла сти пред ста вља ју по рез на про мет, по рез на 
имо ви ну и по рез на при ход гра ђа на. 7. Устав САД пру жа основ ни 
оквир за др жав ну упра ву. Он пред ви ђа из ве сна огра ни че ња у ве зи 
с по ре зи ма ко ји се мо гу уво ди ти, али не и ефек тив на огра ни че ња у 
ве зи с тим на шта др жа ва мо же да тро ши свој но вац. 8. Де фи цит – 
раз ли ка из ме ђу др жав них рас хо да и при хо да – енорм но се по ве ћа ва 
по чев ши од 1981. го ди не, та ко да је укуп но ре ал но за ду же ње, аку-
му ли ра но са мо у пе ри о ду од 1981. до 1987, би ло јед на ко укуп ном 
15) Исто, стр. 11.
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ре ал ном за ду же њу аку му ли ра ном то ком пр ва два ве ка по сто ја ња 
ове зе мље. Ме ре за сма ње ње де фи ци та пред у зе те 1990. и про ши-
ре не 1993. го ди не, исто као и при вред ни раст, омо гу ћи ле су да се 
1998. оства ри су фи цит. 16)

На осно ву прет ход ног, под јав ним сек то ром под ра зу ме ва мо 
„раз не об ли ке ор га ни зо ва но сти по је ди них при вред них су бје ка-
та пу тем ко јих др жа ва, од но сно ње ни ло кал ни огра ни, обез бе ђу ју 
оства ри ва ње од ре ђе них ин те ре са у по је ди ним обла сти ма при вре-
ђи ва ња. Јав ни сек тор под ра зу ме ва и део на ци о нал не при вре де за 
ко ју др жа ва има од ре ђе ну од го вор ност.

Зна чај јав ног сек то ра огле да се у то ме, што се пу тем ње га ма те-
ри ја ли зу је оства ри ва ње јав них ин те ре са ло ци ра них у ра зним обла-
сти ма, ко је су зна чај не за дру штво као це ли ну. У том сми слу, са 
аспек та ор га ни за ци је и по сло ва ња јав ног сек то ра, а по себ но јав них 
пред у зе ћа, од по себ ног је зна ча ја са гле да ва ње од ред ни ца јав ног 
ин те ре са, не до во де ћи у пи та ње њи хо ву де лат ност, ко ја се огле да 
у чи ње ни ци да су то при вред ни су бјек ти ко ји у тр жи шним усло ви-
ма при вре ђи ва ња на ла зе раз лог свог по сто ја ња и при вре ђи ва ња.“17) 
По сло ва ње јав ног сек то ра ка рак те ри шу знат не олак ши це у „по сло-
ва њу да те од стра не др жа ве и ње них ор га на ко је се огле да ју, ка ко у 
сти му ла тив ним ме ра ма, та ко и у да ва њу од ре ђе них кон це си ја као 
што су по ре зи, до та ци је, раз ли чи та пра ви ла и од но си ко ји има ју 
ути цај на оп шту до бро бит. Циљ др жа ве је да мак си ми зи ра оп шту 
до бро бит и ре а ли зу је ма кро е ко ном ске ци ље ве.

Ме ђу тим, др жав на ре гу ла ти ва јав них пред у зе ћа по не кад ни-
је до бро де фи ни са на или што је још че шће, не а де кват но или не-
до вољ но се спро во ди. Др жа ва по не кад ме ња и свој од нос пре ма 
јав ним пред у зе ћи ма, што им пли ци ра од су ство по у зда них кри те ри-
ју ма ка да се рас пра вља о стра те ги ји оства ри ва ња пла ни ра них ци-
ље ва у овој обла сти.18)

Пре ма то ме јав не слу жбе и јав на упра ва функ ци о ни шу у 
окви ру „ван при вред них де лат но сти, као што су: вр ше ње на уч не, 
кул тур не, про свет не, здрав стве не, со ци јал не де лат но сти, као и у 
окви ру при вред не де лат но сти као на при мер у са о бра ћа ју, ПТТ-у, 
елек тро при вре ди и др. Све ове де лат но сти функ ци о ни шу у окви ру 

16) Исто, стр. 49-50.
17) Проф. др Све то лик Ко ста ди но вић: Упра­вља­ње­ јав­ним­ сек­то­ром (скрип та), Бе о град, 

2002, стр. 14. Упо ре ди: Ме­наџ­мент­јав­ним­сек­то­ром, Бе о град, 2008.
18) Исто, стр. 15.
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јав ног сек то ра чи ме је уре ђе на чи та ва јед на прав на кон струк ци ја 
ко ја има си стем ски ка рак тер.

Мо де ли упра ве ко ји да нас пре о вла ђу ју у раз ви је ним зе мља ма 
(по себ но европ ским) про из и ла зе из кон цеп ци је со ци јал не функ ци-
је др жа ве и упра ве. Пр во бит ни кон цепт прав не др жа ве у сми слу да 
је прав на др жа ва она у ко јој је вр ше ње вла сти ре гу ли са но пра вом, 
за ме њу је кон цепт со ци јал не др жа ве (wel fa re sta te) од но сно др жа ве 
ко ја се ста ра о до бро би ти сво јих гра ђа на и оп штем дру штве ном, 
кул тур ном и со ци јал ном бла го ста њу. Ове про ме не у те о риј ском 
при сту пу, до ве ле су и до про ме не кон цеп та др жав не упра ве (упра-
ве као вла сти) и ства ра ња кон цеп та упра ве као си сте ма за со ци јал-
ну ре гу ла ци ју дру штве них про це са пре ма ко ме се вр ше ње управ-
них ак тив но сти не мо же све сти ис кљу чи во на вр ше ње др жав не 
вла сти већ оно мо ра об у хва ти ти и вр ше ње оних ак тив но сти ко јим 
се ства ра ју нео п ход ни усло ви за не сме тан – жи вот и рад гра ђа на 
и на пре дак дру шта ва као це ли не. Ове про ме не у те о риј ском при-
сту пу, ве за не су за ин сти тут јав не слу жбе ко ју је нај пре ство ри ла 
прак са фран цу ског Др жав ног са ве та, а за тим раз ра ди ла фран цу ска 
те о ри ја ад ми ни стра тив ног пра ва. 

Те о ри ја јав них слу жби оста ла је основ за про ши ре ње те о риј-
ског пој ма упра ве у функ ци о нал ном и ор га ни за ци о ном сми слу. 
Ова је те о ри ја, по чет ком 20. ве ка, у раз ви је ним европ ским зе мља ма 
у скла ду са со ли да ри стич ким кон цеп ци ја ма, до ве ла до на пу шта ња 
кон цеп та др жав не упра ве, од но сно упра ве као вла сти и до ве ла до 
ус по ста вља ња кон цеп та упра ве као де лат но сти од оп штег ин те ре-
са, об у хва та ју ћи при том, ка ко ауто ри та тив не та ко и не а у то ри та-
тив не ак тив но сти упра ве. У том сми слу, те о риј ски по јам упра ве у 
функ ци о нал ном и ор га ни за ци о ном сми слу, да нас се че сто озна ча ва 
пој мом јав на слу жба. Јав не слу жбе се осни ва ју ра ди за до во ље ња 
од ре ђе них по тре ба од оп штег ин те ре са. Оп шти ин те рес пред ста-
вља су штин ски еле мент при од ре ђи ва њу пој ма јав не слу жбе.“19)

На су прот „др жав ном“ и „кла сном“ мо де лу др жа ве, „кон цеп-
ту ал ни и ре ал ни мо де ли ко ји да нас пре о вла ђу ју у раз ви је ним зе-
мља ма (по себ но европ ским) про из и ла зе из кон цеп ци је со ци јал не 
функ ци је др жа ве и ње не уло ге у оства ри ва њу оп ште дру штве не 
до бро би ти (bo no pu bli co). Кон цепт со ци јал не функ ци је, од но сно 
дру штве не уло ге др жа ве, по ла зи од то га да се ак тив ност др жа ве 
не мо же све сти ис кљу чи во на вр ше њу др жав не вла сти (у сми слу 

19) Исто, стр. 12.
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из два ја ња за по ве сти и вр ше ња рад њи и при ну де пре ма сво јим по-
да ни ци ма), већ да вр ше ње др жав них ак тив но сти, пре све га, под ра-
зу ме ва вр ше ње јав них слу жби као ак тив но сти ко ји ма се ства ра ју 
и обез бе ђу ју усло ви ко ји су нео п ход ни гра ђа ни ма за њи хов сва ко-
днев ни жи вот и рад и ко је до при но се оп штем раз во ју и на прет ку 
дру штва као це ли не. Пре ма овом ста но ви шту, чи ји је тво рац чу ве ни 
фран цу ски прав ни ми сли лац Ле он Ди ги (Leon Du gu it, 1859-1928), 
у усло ви ма са вре ме ног ма те ри јал ног и кул тур ног дру штве ног раз-
во ја, јав на (тј. др жав на) власт тран сфор ми ше се у јав ну слу жбу, са 
за дат ком да обез бе ди усло ве ко ји су нео п ход ни за раз вој и на пре-
дак дру штва у обла сти обра зо ва ња, со ци јал не по ли ти ке, здрав стве-
не за шти те, на уч них ис тра жи ва ња, за шти те при ро де, при вред ног 
раз во ја и дру го. По ла зе ћи од то га, у те о ри ји и прак си раз ви је них 
зе ма ља да нас се по себ но ис ти че да је са вре ме ни кон цепт др жа ве 
ко ја пру жа јав не услу ге про ис те као из схва та ња др жа ве као ор га-
ни за ци је чи ја је со ци јал на функ ци ја вр ше ње јав них слу жби. Та ко, 
са вре ме ни устав ни си сте ми по чи ва ју на кон цеп ту др жа ве као ор га-
ни за ци је ко ја пру жа јав не услу ге.

У том сми слу, и са вре ме на др жа ва по чи ва на прин ци пу вла да-
ви не пра ва ко ји под ра зу ме ва кон цеп ту ал ну ин те гра ци ју тра ди ци о-
нал ног на че ла за ко ни то сти прав не др жа ве са са вре ме ним стан дар-
ди ма оства ри ва ња јав них слу жби, со ци јал не др жа ве.“20)

Код кон це си о ни ра не јав не слу жбе (con ces sion de ser vi ce pu blic) 
у пи та њу је „јав на слу жба (у ма те ри јал ном сми слу) ко ју во ди не ка 
при ват на осо ба, фи зич ка или прав на, на свој ри зик, а по по себ ном 
овла шће њу ко је јој до де љу је јав на власт. До де љи ва ње кон це си је, 
ме ђу тим, не зна чи пре тва ра ње јед не јав не слу жбе у при ват но пред-
у зе ће као што ни до би ја ње Кон це си ја не пре тва ра кон це си о на ра у 
јав ног функ ци о не ра. До би ја њем кон це си је кон це си о нар са мо сти-
че су бјек тив но пра во да вр ши слу жбу као и пра во да се на пла ћу је 
од ње зи них ужи ва ла ца. У ду жно сти кон це си о на ра спа да по себ-
но оба ве за да слу жбу оба вља трај но, уред но и у скла ду с ци љем 
због ко је га је кон це си ја до де ље на. Кон це си ја мо же би ти до де ље на 
управ ним ак том или прав ном нор мом. Обич но је то управ ни акт 
ко јим се од ре ђе ном су бјек ту при зна је пра во да мо же, под по себ но 
утвр ђе ним усло ви ма, оба вља ти од но сно во ди ти од ре ђе ну слу жбу. 
Та квим ак том мо гу, ра ди оба вља ња слу жбе, би ти до де ље на овла-
20) Сте ван Ли лић: „Прав на др жа ва, јав не слу жбе и ло кал на са мо у пра ва“ у: Ло­кал­на­де­мо­

кра­ти­ја, Бе о град, 2001, стр. 193-194.
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шће ња ко ја има са мо јав на власт. За утвр ђи ва ње оби ма ме ђу соб-
них пра ва и ду жно сти упо тре бља ва се че сто по себ ни уго вор ко ји 
се скла па из ме ђу јав не вла сти и кон це си о на ра. Кон це си ја се нај-
че шће до де љу је за оба вља ње раз ли чи тих при вред них де лат но сти 
(нпр. из град ња или ко ри шће ње по је ди них јав них до ба ра). Мо гу ће 
је, ме ђу тим, до де љи ва ње кон це си је и за вр ше ње не при вред них де-
лат но сти, па чак и за вр ше ње не ких по сло ва из окви ра управ не 
функ ци је (пре се по је дин ци ма до де љи ва ло у ви ду кон це си је пра-
во на при ку пља ње по ре за). У иде ал ној се кон струк ци ји до де љи ва-
њем кон це си је оства ру је јав ни ин те рес (вр ши се од ре ђе на слу жба 
од ин те ре са за дру штве ну за јед ни цу), ин те рес кон це си о на ра (ко ји 
оба вља од ре ђе ну слу жбу и на пла ћу је се од ужи ва ла ца) и ин те рес 
гра ђа на и дру гих су бје ка та (ко ји сти чу мо гућ ност да се ко ри сте од-
ре ђе ном слу жбом).

Над зор над ко ри ште њем кон це си је и вр ше њем слу жбе оба вља 
по пра ви лу др жав на упра ва ко ја у том по гле ду мо же има ти вр ло 
ши ро ка овла шће ња (да про во ди про ме не у кон це си о нар ној слу жби 
па и да је уки не). Кон це си ја пре ста је ис те ком ро ка (кад је до де ље на 
уз вре мен ско огра ни че ње тра ја ња), не вр ше њем од стра не кон це си-
о на ра од но сно  ње го вим од ри ца њем, од у зи ма њем пра ва на вр ше ње 
кон це си је и слич но.“21) Осим ор га на упра ве и по себ них управ них 
ор га ни за ци ја у са ста ву др жав не ор га ни за ци о не струк ту ре, као вр-
ши о ци управ не де лат но сти, мо гу се ја ви ти и „не др жав ни су бјек-
ти ко ји ма је за ко ном по ве ре но ње но вр ше ње. У ино стра ној ли те-
ра ту ри ова се област че сто на зи ва и јав ни сек тор (pu blic sec tor). 
Кла си фи ка ци ју ових су бје ка та, ме ђу тим, пре ма на шим про пи си ма 
ни је увек мо гу ће пре ци зно из вр ши ти. Због то га се при кла си фи ка-
ци ји вр ста и об ли ка не др жав них су бје ка та са јав ним овла шће њем 
нај че шће по ла зи са мо од не ких основ них еле ме на та ко ји су да ти 
у ва же ћим за кон ским и дру гим про пи си ма (нпр. за кон ски из ра зи, 
уоби ча је ни из ве де ни на зи ви, по сто ја ње по себ них за ко на и сл.). По-
ла зе ћи од то га, код нас се не др жав ни су бјек ти овла шће ни за вр ше-
ње управ не де лат но сти мо гу раз вр ста ти у две основ не ка те го ри је: 
а) јав не слу жбе (јав не уста но ве) и б) јав на пред у зе ћа.22) 

Оп шти те о риј ски оквир ре фор ме јав ног сек то ра об у хва та, 
пре све га – мо дер ни за ци ју дру штва, по ли тич ког си сте ма, од но-
сно, дру штве них и по ли тич ких ин сти ту ци ја. Сме шта ње на ве де-
21) Проф. др Иво Бор ко вић: Упра­ва­и­пра­во, За греб, 1981, стр. 22-23.
22) Проф. др Сте ван Ли лић, доц. др Ми лан И. Мар ко вић, доц. др Пре драг Ди ми три је вић, 

На­у­ка­о­упра­вља­њу­са­еле­мен­ти­ма­прав­не­ин­фор­ма­ти­ке, Бе о град, 2001, стр. 206.
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ног про бле ма у ре ла ци ју: тра ди ци о нал но - мо дер но је у функ ци ји 
пет те мељ них фе но ме на: кри за иден ти те та, ле ги тим ност, уче шће, 
про дор и рас по де ла,23) од но сно, ре флек ту је се у рав ни из бор ног и 
кон зер ва тив ног ти па по ли тич ких ре фор ми.24) Ува жа ва ју ћи Дир ке-
мов по јам мо дер ни за ци је као „про цес со ци јал не ди фе рен ци ја ци је 
– за пра во дру штве не по де ле ра да, као и Ве бе ро вог по и ма ња као 
„про це са ра ци о на ли за ци је“ у окви ру ко је при вред ни су бјек ти те-
же да мак си мал но по ве ћа ју соп стве ну еко ном ску про из вод њу“,25) 
наш про блем ис тра жи ва ња ве зу је мо у „ства ра ње ефи ка сних ин сти-
ту ци ја вла сти и ме ха ни зма, фор ми ра ње ком пе тент не и ефи ка сне 
би ро кра ти је европ ског ти па, про ши ре не уче шћа ма са у по ли ти ци, 
ства ра ње прав не др жа ве и гра ђан ског дру штва“.26) Та ко аутор др 
Зо ран Ми ло ше вић раз ли ку ју ћи тех но ло шку, гло бал ну и функ ци о-
нал ну мо дер ни за ци ју где је дру штво „мо дер ни зо ва но ако је у ње му 
за сту пљен про цес струк тур но функ ци о нал не ди фе рен ци ја ци је и 
фор ми ра ња од го ва ра ју ћих фор ми ин те гра ци је, ко ја у се би укљу чу-
је и ве ли ку адап тив ност, ефек тив ну ор га ни за ци ју и ства ра ње но вих 
ин сти ту ци о на ли зо ва них обра за ца“,27) ипак до пу њу је ра ни је иде је 
о мо дер ни за ци ји,28) у сми слу да: За што ин си сти ра мо на мо дер ни-
за ци ји дру штва, со ци јал них и по ли тич ких ин сти ту ци ја као пред у-
слов ре фор ме јав ног сек то ра.29)

За то што за ме так и основ ни узрок не е фи ка сно сти др жав них 
и ло кал них ин сти ту ци ја је сте „од су ство по ли тич ког кон зен су са и 
стра те шког је дин ства из ме ђу основ них по ли тич ких пар ти ја, ко је 
до во де до по де ле ре со ра и вла сти и крх ких ко а ли ци о них парт нер-
ства. По ли тич ке игре, по де ле и парт нер ства су обич но крат ког да-
ха, та ко да се по ли ти ка и раз вој во ди на кра так рок и без је дин стве-
не оп ште при хва ће не кон цеп ци је. По сле ди це та кве по ли ти ке су: 1) 
од су ство стра те шких раз вој них пла но ва; 2) до ми нант ност ге не рал-
них и уоп ште них ак ци о них пла но ва раз во ја; 3) сла ба и не е фи ка сна 
ор га ни за ци о на струк ту ра; 4)до но ше ње од лу ка је че сто ира ци о нал-
но и пар тиј ско-по ли тич ки обо је но; 5) сла ба и не а де кват на ка дров-

23) Зо ран  Ми ло ше вић: Увод­у­со­ци­о­ло­ги­ју, Би је љи на, 2009, стр. 262.
24) Исто, стр. 263.
25) Исто, стр. 265.
26) Исто, стр. 265.
27) Исто, стр. 271.
28) Упо ре ди: Зо ран Ми ло ше вић: “По јам и те о ри је по ли тич ке мо дер ни за ци је“, Срп­ска­по­

ли­тич­ка­ми­сао, бр. 3, Бе о град, 2008. стр. 12-15.  
29) Др  Зо ран Ми ло ше вић, По­ли­тич­ка­мо­дер­ни­за­ци­ја,­ИПС,  Бе о град,  2010. стр.  
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ска по ли ти ка до ве ла је до то га да за по сле ни ни су за до вољ ни, мо-
ти ви са ни и ни су при пре мље ни за но ве иза зо ве, по себ но ка да се 
ра ди о ITC и E – Вла да ма, од но сно елек трон ском во ђе њу по сло ва; 
6) про гра ми и про јек ти су че сто ло ше про јек то ва ни и ди зај ни ра ни, 
и ко нач но 7) из вр ше ње и оба вља ње по сло ва за гра ђа не је сла бо и 
не е фи ка сно. Да би се от кло ни ли на ве де ни про бле ми и по ре ме ћа ји 
и да би се обез бе ди ла де мо кра ти за ци ја дру штва, вла да ви на пра ва, 
раз вој пред у зет ни штва и шан са да сва ки гра ђа нин раз ви је се бе и 
пре у зме бри гу за се бе, сво ју по ро ди цу и раз вој за јед ни це, по тре бан 
је ефи ка сан јав ни сек тор.

Пр ва и нај че шћа област с ко јом се за по чи њу ре фор ме је тзв. 
Ad mi ni star ti ve ca pa city bu lil ding ко ја под ра зу ме ва уна пре ђе ње 
упра вљач ке и ор га ни за ци о не ефи ка сно сти и ре ор га ни за ци ју и пре-
струк ту и ра ње јав ног сек то ра, по себ но ор га ни за ци о на и функ ци-
о нал на по бољ ша ња, и ефи ка сни је ре а го ва ње на по тре бе гра ђа на. 
Осим то га, тај про цес укљу чу је и ко ор ди на ци ју и по ве зи ва ње из-
ме ђу раз ли чи тих ни воа, ме ђу функ ци о нал ну са рад њу из ме ђу раз-
ли чи тих ор га ни за ци о них де ло ва, оде ље ња и ти мо ва: уна пре ђе ње 
ка дров ских и људ ских ре сур са те по сло ва тре нин га и се лек ци је; 
уна пре ђе ње пер фор ман си за по сле них по ди за њем мо ти ва ци је и за-
до вољ ства за по сле них ко ји укљу чу је пре и спи ти ва ње плат них ни-
воа, на гра да и про мо ци ја за по сле них са ста но ви шта про фе си о нал-
не од го вор но сти, по што ва ње и лич ног ин те гри те та.

Дру га област је Strent he ning po licy ca pa city, ко ја обич но под-
ра зу ме ва раз вој ра ци о нал них и ефек тив них од лу ка. Осим то га, то 
укљу чу је уна пре ђе ње про це са до но ше ња од лу ка уво ђе њем прин-
ци па ра ци о нал но сти и про ме не стан дар да ква ли те та ко јим се по-
ку ша ва уна пре ди ти и де фи ни са ти ток ре ле вант них и ва лид них 
ин фор ма ци ја за до но ше ње од лу ка и бла го вре ме но ре а го ва ње. Да 
би се обез бе ди ла ра ци о нал ност у до но ше њу од лу ка мо ра се уна-
пре ди ти и про цес ана ли зе, од но сно да се по ли тич ки, со ци јал ни 
и еко ном ски оквир и усло ви ана ли зи ра ју, по сма тра ју и кри тич ки 
оце њу ју.

Тре ћа област је тзв. In sti tu ti o nal na re for ma ко ја пре све га под-
ра зу ме ва да др жа ва, ин сти ту ци је и ор га ни вла сти бу ду од го вор не 
гра ђа ни ма и да се по на ша ју сход но за ко ну, мо рал ним и етич ким 
прин ци пи ма. То под ра зу ме ва и по што ва ње и вла да ви ну пра ва, 
тран спа рент ност и отво ре ност и по на ша ње Вла сти спрам ин те ре са 
зе мље у це ли ни и ње них гра ђа на. По на ша ње и де ло ва ње ин сти ту-
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ци ја под ле же стал ној и пер ма нент ној кон тро ли од стра не ин сти ту-
ци ја ко је су не за ви сне, про фе си о нал не и де по ли ти зо ва не.

Че твр та област је тзв. Ci vil ser vi ce dow nsi zing ко ја под ра зу ме ва 
ефи ка сни је и ефек тив ни је по на ша ње уз ма ње бу џет ске рас хо де. То 
зна чи, да се јав ни сек тор по на ша и ме ри по прин ци пи ма тр жи шне 
еко но ми је. Сход но то ме, број за по сле них се мо ра сма њи ва ти по ме-
ри ефи ка сно сти при ват них фир ми, и да се не ки по сло ви по ве ра ва ју 
јав ним тен де ри ма при ват ним пред у зе ћи ма. На рав но, от пу шта ње и 
ви шко ви се мо ра ју при пре ми ти, по себ но мла ђи, за но ве иза зо ве и 
но ве ка ри је ре у при ват ном сек то ру, аде кват ним тре нин зи ма и обра-
зо ва њем. За оне ко ји оста ју по сло ви и за ра де се мо ра ју по ста ви ти 
на но вим те ме љи ма та ко да се вред ну је рад и да се нај бо љи про мо-
ви шу. Тај про цес ак тив но сти зна чи уво ђе ње ме наџ мен та учи на ка 
(per for man ce ma na ge ment), пра ће ње и оце њи ва ње за по сле них (ap-
pra i sal sche me), те про мо ци ју и на гра ђи ва ње нај бо љих.30)

Јав ни сек тор Ср би је об у хва та ин сти ту ци је за ко но дав не, из вр-
шне и при вред не вла сти, јав ну упра ву и све де лат но сти, на осно ву 
за кон ских и вла снич ких пра ва, по пут обра зо ва ња, здрав ства, пен-
зи о нер ско-ин ва лид ске и со ци јал не за шти те, јав на пред у зе ћа, од-
но сно, дру штва са јав ним ка пи та лом и дру го. Без ја ких др жав них 
ин сти ту ци ја не мо гу ће је ре гу ли са ти јав ни сек тор, уве сти кон ку-
рен ци ју и тр жи шне па ра ме тре. Они су ва жни јер по ли тич ки си-
стем Ср би је има из ра же ну и еко ном ску ди мен зи ју.  До бра вла да-
ви на, под ра зу ме ва „јав но упра вља ње без зло у по тре бе и ко руп ци је, 
уз пу но по што ва ње вла да ви не пра ва“. За то је кор по ра тив но упра-
вља ње у јав ном сек то ру ве о ма ва жно за ефи ка сност јав них пред-
у зе ћа, уста но ва и сек то ра у це ли ни, јер до при но си на гра ђи ва њу 
ме на џе ра, ја ча њу кон тро ле, по себ но ја ча уло гу Др жав не ре ви зи је 
ко ја је до не дав но би ла за по ста вље на. Пр ви, пред у слов ре фор ме 
јав ног сек то ра је кор по ра ти ви за ци ја свих јав них др жав них и ко-
му нал них пред у зе ћа, њи хо во пре тва ра ње у ак ци о нар ска дру штва, 
а да љом до ка пи та ли за ци јом би се оства ри ла мо гућ ност ства ра ња 
јав но-при ват ног парт нер ства...

Из ме ђу не др жав них су бје ка та ко ји ма је по ве ре но вр ше ње 
управ них јав них овла шће ња и ор га на др жав не упра ве до ла зи до 
ус по ста вља ња спе ци фич них ме ђу соб них од но са. Ово про ис ти че 

30) me ri tum-in ter na ti o nal.org/in dex.php?... 
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из окол но сти да је управ на јав на овла шће ња не др жав ним су бјек ти-
ма по ве ри ла др жа ва.31)

Јав но при ват но парт нер ство (ЈПП или енгл.PPP) је за јед нич-
ко, ко о пе ра тив но де ло ва ње јав ног сек то ра с при ват ним сек то ром у 
„про из вод њи јав них про из во да или пру жа њу јав них услу га. Циљ 
јав но при ват ног парт нер ства је еко но мич ни ја, де ло твор ни ја и 
учин ко ви ти ја (успе шни ја) про из вод ња јав них про из во да или услу-
га у од но су на тра ди ци о на лан на чин пру жа ња јав них услу га.

Јав но-при ват но парт нер ство мо же се опи са ти као ко о пе ра ци ја 
из ме ђу јав ног и при ват ног сек то ра на под руч ју пла ни ра ња, про-
из вод ње, пру жа ња, фи нан си ра ња, по сло ва ња или на пла те јав них 
по сло ва. Јав ни сек тор се том при ли ком ја вља као про из во ђач и по-
ну ђач та кве са рад ње – као парт нер ко ји уго вор но де фи ни ше вр-
сте и обим по сло ва или услу га ко је на ме ра ва пре не ти на при ват ни 
сек тор и ко ји оба вља ње јав них по сло ва ну ди при ват ном сек то ру. 
При ват ни сек тор се ја вља као парт нер ко ји по тра жу је та кву са рад-
њу, уко ли ко мо же оства ри ти по слов ни ин те рес (про фит) и ко ји је 
ду жан ква ли тет но из вр ша ва ти уго вор но до би је не и де фи ни са не 
по сло ве.  Ка рак те ри сти ке про јек та ЈПП су: а) ду го роч на уго вор-
на са рад ња (20 до 25 го ди на) из ме ђу јав ног и при ват ног сек то ра; 
б) ствар на пре ра спо де ла по слов ног ри зи ка (по бољ ша ње ква ли те та 
услу ге) и в) све о бу хват на од го вор ност на стра ни при ват ног сек то-
ра.

Из прет ход ног опи са јав но-при ват ног парт нер ства про из ла-
зи да је ЈПП сво је вр сни об лик при ва ти за ци је, али по де фи ни ци ји 
ипак не спа да у под руч је при ва ти за ци је. Јав не по сло ве мо же јав на 
упра ва оба вља ти у лич ној ре жи ји, од но сно вла сти тим сред стви-
ма и вла сти тим осо бљем. Ме ђу тим, у по је ди ним слу ча је ви ма јав-
на упра ва ни је у мо гућ но сти не по сред но оба вља ти јав не по сло ве 
у вла сти тој ре жи ји, нај че шће из два раз ло га: а) због не до вољ не 
струч но сти де лат ни ка јав не упра ве, ка да су у пи та њу спе ци фич-
но струч ни по сло ви (нпр. ме ди ци на, наф та и сл.); б) због ве ли ких 
тро шко ва из вед бе јав них по сло ва у вла сти тој ре жи ји (нпр. на бав ка 
гра ђе вин ске ме ха ни за ци је).

Јав на упра ва та да ко ри сти тра ди ци о нал не мо де ле из вр ша ва ња 
јав них по сло ва: а) јав ни кон курс, ко јом при ли ком се скла па тр го-
вач ки уго вор из ме ђу јав не упра ве и при ват ног сек то ра, а ко ји се 
31) Исто
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сма тра мо де лом уоби ча је не на бав ке (мо дел уоби ча је не на бав ке не 
мо же се сма тра ти јав но при ват ном са рад њом ако ни је при сут на ду-
го роч на са рад ња и ако не ма рас по де ле по слов ног ри зи ка из ме ђу 
јав ног и при ват ног сек то ра); б) фор мал на или ор га ни за циј ска при-
ва ти за ци ја, ка да се јав на упра ва ја вља као осни вач тр го вач ког дру-
штва с ци љем оба вља ња спе ци фич них струч них јав них по сло ва 
(нпр. КБЦ, по шта, ко му нал на дру штва и сл.).

Out so ur cing је мо дел у ко јем јав на упра ва усту па од ре ђе не ин-
тер не по сло ве при ват ном сек то ру. Углав ном су то по сло ви по прат-
ног и сер ви сног ка рак те ра, као нпр. чи шће ње јав них згра да, по сло-
ви кан ти не и слич но, те се овај мо дел мо же сма тра ти гра нич ним 
слу ча је ви ма јав но при ват не са рад ње. С дру ге стра не су при сут ни 
раз ли чи ти об ли ци при ва ти за ци је: а) ма те ри јал на при ва ти за ци ја, 
ка да јав на упра ва у пот пу но сти пре пу шта оба вља ње јав них по сло-
ва при ват ном сек то ру, од ри чу ћи се ве ћин ских вла снич ких пра ва, 
уз за др жа ва ње над зор них функ ци ја (кроз над зор не од бо ре); б) пот-
пу на при ва ти за ци ја, ка да се јав ни сек тор од ри че свих вла снич ких 
пра ва или осни вач ких уде ла и свих над зор них функ ци ја; в) функ-
ци о нал на при ва ти за ци ја или Con trac ting out, ка да се при ват ни сек-
тор ја вља као ис по моћ у из вр ша ва њу од ре ђе не јав не функ ци је од-
но сно, јав ног по сла (нпр. по сло ви оси гу ра ња згра да).

Јав но-при ват но парт нер ство по зи ци о ни ра но је из ме ђу тра ди-
ци о нал них об ли ка оба вља ња јав них по сло ва и при ва ти за ци је, те се 
мо же ја ви ти у сле де ћим об ли ци ма: 1) не фор мал на ко о пе ра ци ја, као 
об лик са рад ње из ме ђу јав ног и при ват ног сек то ра, ис кљу чи во на 
ра зи ни раз ме не ин фор ма ци ја и као при прем ни об ли ци бу ду ће са-
рад ње; 2) јав но-прав ни ко о пе ра тив ни уго во ри, од но сно кон це си ја, 
ка да при ват ни сек тор до би ва пу тем јав ног так ми че ња кон це си ју на 
из град њу и ко ри шће ње од ре ђе ног јав ног до бра, при че му при ват ни 
сек тор има пра во вр ши ти на пла ту од ре ђе них на док на да, од но сно, 
оства ри ва ња при хо да на јав ном до бру, уз пла ћа ње кон це си је јав-
ном сек то ру; 3) ци вил но-прав ни ко о пе ра тив ни уго во ри, од но сно 
ду го роч ни уго во ри о нај му, ли зинг, на бав ци и пру жа њу услу га, са 
ко о пе ра тив ним еле мен ти ма, а ко ји се од но се на пла ни ра ње, из-
град њу, фи нан си ра ње, по сло ва ње и упра вља ње јав ним по сло ви ма 
или јав ним до бром; 4) де ли мич на при ва ти за ци ја, ка да јав ни сек тор 
усту па део свог осни вач ког пра ва при ват ном сек то ру на на чин да 
за др жа ва ве ћин ско вла сни штво, чи ме се ства ра осно ва за ду го роч-
ну струк тур ну са рад њу из ме ђу јав ног и при ват ног сек то ра и за јед-
нич ко пру жа ње јав них услу га; 5) дру штве но-прав на ко о пе ра ци ја 
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или спа ја ње јав ног сек то ра са при ват ним сек то ром у за јед нич ко 
про јект но дру штво, при че му при ват ни сек тор пру жа јав ну услу гу 
или упра вља јав ним до бром, а јав ни сек тор за оба вља ње та квих 
јав них по сло ва пла ћа при ват ном сек то ру ме сеч ну на док на ду, уз 
кон тро лу јав ног сек то ра над оба вља њем јав них по сло ва.32)

2.­ТЕ­МЕЉ­НИ­ПРИН­ЦИ­ПИ­ФУНК­ЦИ­О­НИ­СА­ЊА­­
НО­ВОГ­ЈАВ­НОГ­УПРА­ВЉА­ЊА

За пра во, но ви јав ни ме наџ мент – New Pu blic Ma na ge ment 
(NPM) – је тер мин ко ји се „ко ри сти у мно гим зе мља ма ши ром све-
та. На из глед, он опи су је гло бал ни тренд од ре ђе ног ти па управ не 
ре фор ме, али бр зо по ста је ја сно да у раз ли чи тим управ ним окру-
же њи ма он има раз ли чи та зна че ња, чак и у ака дем ском све ту, још 
не ма са гла сно сти о то ме шта овај тер мин озна ча ва. 

У сва ком слу ча ју, тер мин је до не кле не ис пра ван јер ње го ви 
еле мен ти баш и ни су но ви, због че га по сто је оп ту жбе да се та ко 
про да је „но во ви но у ста рим бо ца ма“ (иако се, осим у САД, тер мин 
јав ни ме наџ мент ни је мно го ко ри стио до осам де се тих). Осим то га, 
ре фор ме јав ног ме наџ мен та ја вља ју се у ши рој ле пе зи об ли ка, у 
раз ли чи тим кон тек сти ма, укљу чу ју ћи ве о ма раз ли чи те на ци о нал-
не при о ри те те и по тре бе. Про цес тран сфор ма ци је у цен трал ној и 
ис точ ној Евро пи са мо је је дан од при ме ра. Иако се не мо же уна-
пред ре ћи шта је но ви јав ни ме наџ мент, пра вед но је твр ди ти да 
је он по мо гао у на гла ша ва њу по тре бе за про ме ном на чи на на ко ји 
функ ци о ни шу вла де. Узи ма ју ћи у об зир дво сми сле ност тер ми на, 
нео п ход но је раз ја сни ти ко је еле мен те об у хва та на зив „но ви јав-
ни ме наџ мент“. Схва та ње „ме наџ мент је ме наџ мент“ (без об зи ра у 
ко јој обла сти) не пра ви ве ће раз ли ке из ме ђу на чи на на ко ји се во де 
јав ни по сло ви и при ват на пред у зе ћа. Та мо где се сма тра да по сто ји 
раз ли ка „ме на џе ри сти“ пред ла жу да се јав ни по сло ви во де, ка ко 
је то мо гу ће, на по слов ним прин ци пи ма. Прет по став ка да се сва-
ки ме наџ мент за сни ва на еко но ми ји та ко ђе је зна чај но на ру ши ла 
ва жну уло гу ко је пра во, пси хо ло ги ја, по ли тич ка те о ри ја, ети ка и 
дру ге дру штве не на у ке игра ју и у те о ри ји и у прак си јав не упра ве/
ме наџ мен та.

Фо кус на ло ше стра не др жав ног мо но по ла ком би но ван са би-
ро крат ским при ти сци ма озна чио је по че так тран зи ци је од јав не 
упра ве ка јав ном ме наџ мен ту. „За раз ли ку од јав не упра ве“, ова 
32) http://en.wi ki pe dia.org/wi ki/: Jav no-pri vat no
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но ва па ра диг ма се пре од но си на еко но ми ју не го на јав ну по ли ти ку 
пру жа њу услу га, на гла ша ва ју ћи не у спех др жа ве пре не го не у спех 
тр жи шта и скеп тич на је кад су у пи та њу ка па ци те ти би ро кра ти је 
да ефи ка сно и ефек тив но пру жа услу ге“. Ве ро ва ње да је ме наџ-
мент – ме наџ мент и да је прак са при ват ног сек то ра су пер и ор ни ја у 
од но су на јав ни сек тор ни је у пот пу но сти но во. Мо гу ће га је пра-
ти ти уна зад до 19. ве ка. Од на уч ног ме наџ мен та до ме наџ мен та 
то тал ног ква ли те та, мно го уна пре ђе ња у пер фор ман са ма и слич не 
ре фор ме има ле су из вор у при ват ном сек то ру. Ипак, но ви јав ни 
ме наџ мент и по крет „ре о сми шља ва ња“ учи нио је још је дан ко рак 
да ље сма тра ју ћи да би вла де не са мо тре ба ло да усво је тех ни ке по-
слов ног ме наџ мен та, већ и сам си стем вред но сти би зни са. Те о ри-
ја јав ног из бо ра је те жи ла да се пре пре чи кон цеп ту „јав ног ду ха“, 
„јав не слу жбе“ и то ме слич но. Им пли ка ци је су да ле ко се жне јер су 
до ве ле до ве ли ких ре фор ми на Но вом Зе лан ду, Ве ли кој Бри та ни ји, 
САД и дру гим зе мља ма. Ве ро ва ло се да ће ове ре фор ме одво ји ти 
уло гу раз во ја јав не по ли ти ке од уло ге спро во ђе ња јав не по ли ти ке. 
Ти ме се по но во по кре ну ло ста ро и мр ско пи та ње ди хо то ми је јав не 
упра ве. Ипак, фун да мен тал но, ове ме ре су озна чи ле не са мо по-
нов но од ре ђи ва ње от кри ва, већ и про ме ну свр хе про фе си је др жав-
ног слу жбе ни ка. Мо же би ти ис прав но за пи та ти се да ли кон цепт 
„чи нов нич ке про фе си је“ има сми сла за за ступ ни ке и след бе ни ке 
те о ри је јав ног из бо ра.

„Ефи ка сна“, „ме на џер ска“ др жа ва, ко ја је за го ва ра ла, па и при-
ме на не ко ли ко зе ма ља, по себ но у ан гло сак сон ском све ту, фо ку си-
ра ла се на ефи ка сност уз ве ро ва ње да ће про це ду рал не и струк-
тур не ре фор ме до при не ти да упра ва ра ди бо ље и да др жа ва ко шта 
ма ње. Овај при ступ пред ста вља др жа ву као пред мет „ре о сми шља-
ва ња“  ко је под ра зу ме ва ре ин жи ње ринг струк ту ра јав не упра ве. 
Да нас пре о вла да ва ми шље ње да, иако је ефи ка сност из у зет но ре-
ле вант на, она не мо же би ти основ ни прин цип др жав не ак тив но сти 
и увек мо ра би ти у рав но те жи са јав ним ин те ре си ма. Ефи ка сност 
се мо ра сма тра ти на чи ном да се уна пре де ак тив но сти др жа ве, а не 
као крај њи циљ сам по се би.

Ре фор ме усме ре не ка но вом јав ном ме наџ мен ту сна жно су сти-
ца ле на по нов но про ми шља ње и ре де фи ни са ње етич ких ди мен зи ја 
у про фе си ји др жав ног слу жбе ни ка. Др жав на слу жба се, по све му 
су де ћи, на шла у си ту а ци ји у ко јој је гу би ла сво ју прет ход ну ко хе-
зив ност, па чак и лич ни иден ти тет. Про грам ре фор ме је озна чио 
про ме ну ка рак те ра јав ног чи нов ни штва, „љу ди на пра вом ме сту“ и 
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ра ди кал ну тран сфор ма ци ју сти ла јав ног упра вља ња. Про гра ми су 
ба зи ра ни на сле де ћем: 1) раз вој јав не по ли ти ке: уна пред раз ви ја ти 
по ли ти ке за оства ри ва ње ре зул та та ко ји су бит ни, а не јед но став-
но ре а го ва ти на крат ко роч не при ти ске. 2) јав на слу жба за сно ва на 
на по тре ба ма: пру жа ће се јав не услу ге ко је за до во ља ва ју по тре бе 
гра ђа на, а не оне за ко је слу жбе ни ци сма тра ју да су по треб не; 3) 
ква ли тет на јав на слу жба: обез бе ди ће ефи ка сне, ви со ко ква ли тет не 
јав не услу ге и не ће се то ле ри са ти осред њост; 4) вла да у ин фор ма-
ци о ном до бу: ко ри сти ће но ве тех но ло ги је ка ко би за до во љи ли по-
тре бе гра ђа на и би зни са, не за о ста ју ћи за тех но ло шким раз во јем; 
5) јав на слу жба: це ни ће се јав на слу жба, а не оцр њи ва ти.

Еко но ми ста др Ју риј Ба јец, про фе сор Еко ном ског фа кул те та у 
Бе о гра ду и са вет ник пред сед ни ка вла де Мир ка Цвет ко ви ћа сма тра 
да је пре гло ма зан и пре скуп јав ни сек тор ва жан узрок еко ном ске 
не ста бил но сти у мно гим обла сти ма „јав ног сек то ра, где је др жа ва 
по сло да вац, а по ре ски об ве зни ци фи нан си је ри, зло у по тре бља ва се 
чи ње ни ца да се ту не мо гу при ме ни ти кла сич ни тр жи шни кри те ри-
ју ми и про фит ни ци ље ви, па се то ко ри сти као али би за пре ко мер-
на за по шља ва ња, из ми шље не по сло ве, при стој не пла те без пра вог 
оце њи ва ња оства ре них ре зул та та, по це ну ве ли ких тро шко ва ко ји 
се че сто не мо гу оправ да ти, а си гур ност рад ног ме ста не рет ко је 
за шти ће на пар тиј ском по др шком. Ис па да да се јав ни сек тор ба ви 
не ка квом ви шом дру штве ном ми си јом ко ју не тре ба ди ра ти ни ти 
про ве ра ва ти, а да уво ђе ње не ких про ме на или, не дај бо же, ре фор-
ми јед но став но ни је по треб но. Ко ли ко је то те шко уве ри ла се и 
са да шња вла да ка да је у про ле ће, по во дом до го во ра о но вом аран-
жма ну са ММФ-ом, уве ла не ке крат ко роч не ме ре ка ко би ума њи ла 
ово го ди шњи фи скал ни де фи цит.

Ту не по ма жу мно го ни стал на упо зо ре ња еко но ми ста да је 
јав ни сек тор у Ср би ји у по ре ђе њу са слич ним, а по го то во у од-
но су на оства ре ни бру то до ма ћи про из вод по ста нов ни ку, јед но-
став но пре ве лик и пре скуп и да у на ред ном пе ри о ду еко ном ска и 
фи скал на моћ при вре де и гра ђа на не ће би ти до вољ не да та кву др-
жа ву фи нан си ра ју ни ти се до дат ним за ду жи ва њем тај про блем мо-
же од ла га ти у не до глед.“33) Бит ни фак тор те „не ста бил но сти је сте 
не рав но пра ван по ло жај за по сле них у при ват ном и јав ном сек то ру. 
Сви мо ра ју би ти ста вље ни у исти по ло жај укљу чу ју ћи и сно ше-
ње ри зи ка за рад но ме сто и ви си ну пла те. Не са мо ре пу блич ки бу-

33) Др Ју риј Ба јец, “При вре да и гра ђа ни не мо гу да пла ћа ју пре ску пи јав ни сек тор“, По­ли­
ти­ка,­13. сеп тем бар 2009, стр. 12-13.
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џет, већ це ло куп на јав на по тро шња мо ра ју би ти пред мет ри го ро зне 
кон тро ле пар ла мен та и јав но сти на осно ву не за ви сних ре ви зор-
ских из ве шта ја. Тек та да ће се ство ри ти ши ра дру штве на по др шка 
без ко је се не мо гу спро ве сти нео п ход не и че сто бол не ре фор ме 
јав ног сек то ра ко је је ди но до во де до трај них и су штин ских уште да 
и ра ци о нал но сти, а ти ме и ефи ка сни је и јеф ти ни је др жа ве.

Пред ло зи о мо гу ћим прав ци ма ре фор ме јав ног сек то ра у Ср-
би ји, ко ји до ла зе са стра не, као што је не дав но об ја вљен до ку мент 
Свет ске бан ке, до бро су до шли и со лид на су осно ва да се о свим 
тим пред ло зи ма спро ве де струч на и по ли тич ка рас пра ва, пре све га, 
из ме ђу глав них со ци јал них парт не ра – др жа ве, син ди ка та и по сло-
да ва ца. Мо же мо се са по је ди ним пред ло зи ма и ре ше њи ма сла га ти 
или не, али за ме не је не спор на глав на по ру ка: тре ба ура ди ти ви-
ше са ма ње ула га ња. У крај њем – па ра. То упу ћу је на стра те шки 
пра вац де ло ва ња др жа ве да у свим обла сти ма јав ног сек то ра као 
што су но ви мо де ли фи нан си ра ња и ра ци о на ли за ци је здрав ства, 
про све те и дру гих сек то ра, ра ци о нал на упо тре ба ка пи тал них ула-
га ња, се лек ти ван при ступ суб вен ци ја ма, ефи ка сни је ко ри шће ње 
др жав не  имо ви не, бо ља на пла та до при но са, сма њи ва ње си ве еко-
но ми је, по јед но ста вље ње свих мо гу ћих ин ве сти ци о них про це ду ра 
и ре гу ла ти ва, бр же ре а го ва ње пра во су ђа у за шти ти сво ји не и уго-
во ра... чи ме се по ве ћа ва про дук тив ност и ква ли тет ње них јав них 
функ ци ја. За то нам је по треб но, ма ко ли ко то ро го бат но зву ча ло, 
„по тр жи ште ње“ др жа ве уме сто по др жа ва ње при вре де.34)

След бе ни ци но вог јав ног ме наџ мен та „на ис пит су ста ви ли 
јав ну ад ми ни стра ци ју ко ја је го спо да ри ла ви ше од јед ног ве ка. 
Њи хов ар гу мент је при лич но јед но ста ван: тра ди ци о нал но ор га ни-
зо ва на из вр шна власт је су ви ше гло ма зна, су ви ше спо ра, су ви ше 
би ро крат ска, су ви ше не е фи ка сна, су ви ше  нео д го вор на, су ви ше 
не про дук тив на. Она не да је ре зул та те ко је же ли мо. А гра ђа ни да-
нас од др жав не упра ве оче ку ју да да је ре зул та те. Они ви ше не то ле-
ри шу не е фи ка сност или не е фек тив ност. Због то га је по тре бан но ви 
на чин оба вља ња осла и упра вља ња – ме наџ мент у јав ној упра ви. 
Но ви јав ни ме наџ мент је ди рек тан од го вор на не а де кват ност тра-
ди ци о нал не јав не упра ве – по себ но на не а де кват ност др жав не 
би ро кра ти је. Упра во за то ни је јед но став но огра ни чи ти спек тар 
ме то да и ме ха ни за ма овог но вог при сту па. Из два ја ју се не ко ли ко 
основ них прин ци па јав ног ме наџ мен та: 1. пу сти те ме на џе ре да 
упра вља ју (Let the ma na ger manаge); 2. ме наџ мент на осно ву ре зул-

34) Исто, 
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та та (Per for man ce Ma na ge ment); 3. кре и ра ње бу џе та пре ма ре зул та-
ти ма (Per for man ce Bud ge ting); 4. спољ но снаб де ва ње (Out so ur cing, 
Con trac ting out); 5. уго во ри о пер фор ман са ма/ре зул та ти ма; 6. де-
цен тра ли за ци ја ка дров ског си сте ма.

1) Пу сти те ме на џе ре да упра вља ју – је био сло ган по кре та за 
но ви јав ни ме наџ мент. Јед но ста ван, ди рек тан и зву чан, овај мо то, 
удру жен са слич ним „ме наџ мент је ме наџ мент“, оста вио је сна жан 
ути сак. По тре ба за флек си бил но шћу и сло бо дом кре та ња, ко је ове 
из ја ве са др же, има сми сла у све ту где су про ме не и дис кон ти ну и-
тет сва ко днев на ре ал ност, где се на ри гид не струк ту ре гле да као на 
про шлост и где су при ла го дљи вост, кре а тив но ре ша ва ње про бле ма 
и брз од го вор на не пред ви ђе не до га ђа је услов без ко га се не мо же 
оп ста ти и ус пе ти.  По тра га за тро шков ном ефи ка сно шћу, кроз но ве 
сти ло ве ме наџ мен та и ор га ни за ци о не фор ме, ис та кла је и про ме њен 
про фил до брог јав ног ме на џе ра. Про фил ни је нов, али је из не на да 
до био на ва жно сти и по пу лар но сти. Про фил јав ног ме на џе ра је у 
скла ду са раз во јем но вог про то ти ма: хлад но крв но праг ма тич ног и 
по слов ног, али и про ак тив ног, кре а тив ног, фо ку си ра ног на за да так, 
ор јен ти са ног на ре зул та те, ко ји је ујед но и при ја тељ јав но сти. Он 
је су прот ност ин ди фе рент ном, пре ви ше опре зном и од пра ви ла за-
ви сном би ро кра ти, ко га су за го вор ни ци ре фор ме озна чи ли као сте-
ре о тип. Но ви стил и је зик сна жно ути че на са др жај по ру ке. Не ка 
од глав них на че ла су: на гла сак на ре зул та те, ме ре ње пер фор ман си, 
мо ни то ринг и ева лу а ци ју; те жи ште на сма ње њу тро шко ва, а ти-
ме и на „ре дук ци о ни ме наџ мент“ („cut back ma na ge ment“); ко ји је 
одр жа вао бо ја зан из пе ри о да ре це си је; ин си сти ра ње на по тре би да 
се сма њи де ло круг ра да вла де (упра ве);  раз вој и то у пот пу но сти, 
при ва ти за ци је, спољ ног ан га жо ва ња (out so ur cing off oading) и де-
цен тра ли за ци је услу га ко је обез бе ђу је др жа ва и дру гих управ них 
функ ци ја ко је се не сма тра ју есен ци јал ним; фо кус на кључ не над-
ле жно сти и по сло ве од нај ви шег при о ри те та; пре нос овла шће ња за 
до но ше ње од лу ка, што бли же фи нал ном ко ри сни ку; на кло ње ност 
не са мо прак си и ме то да ма, већ и је зи ку и вред но сти ма при ват-
ног сек то ра, де лом, ра ди де би ро кра ти за ци је др жав не упра ве, али 
углав ном због прет по став ке да у не ким слу ча је ви ма при ват ни сек-
тор мо же да обез бе ди јеф ти ни ју услу гу и уна пре ди кон ку рент ност; 
до след ност те о ри је „ор јен та ци је ка кли јен ту“ и схва та њу гра ђа на 
као „дра го це них по тро ша ча“; на гла сак на „опу но мо ћа ва њу“ ко ри-
сни ка и ак те ра и „пар ти ци па тив ном ме наџ мен ту“.
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На при ме ру по ку ша ја ра ди кал не ре фор ме јав ног сек то ра Ср-
би је 2008/2009. го ди не, мо гу ће је об ја сни ти на ве де не по став ке. 
Већ по сле пр вих пре го во ра са ММФ-ом, ав гу ста 2009. го ди не, ка да 
је Ср би ја ис по сло ва ла кре дит од три ми ли јар де евра“ на ја вље но је 
от пу шта ње 8.000 за по сле них у др жав ној и ло кал ној ад ми ни стра-
ци ји. Ка сни је је об ја шња ва но да би ва ља ло про ме ни ти два за ко-
на, а по том и да то за пра во не би би ла го ле ма, од но сно до вољ на 
уште да. Ипак, сви су све сни да је Ср би ја др жа ва чи нов ни ка, а иде-
ју ра ци о на ли за ци је за по сле них у овом сек то ру по др жа ва ју и син-
ди ка ти. Ње гош По те жи ца, пред сед ник Син ди ка та упра ве, ка же да 
они по др жа ва ју ову ме ру, али да се ни шта не мо же ме ња ти пре ко 
но ћи. – Ми ће мо при хва ти ти ре фор му и ра ци о на ли за ци ју, али уз 
услов да се ис по шту ју сви кри те ри ју ми за ис пла ту от прем ни ма. 
Нео п ход но је, ме ђу тим, на пра ви ти раз ли ку из ме ђу за по сле них у 
јав ним и ко му нал ним пред у зе ћи ма, ко ји оба вља ју по сло ве за др жа-
ву, а фи нан си ра их ло кал на са мо у пра ва, и упра ве ко ја пру жа услу ге 
гра ђа ни ма. Њих је не ко ли ко пу та ма ње, а уз то има ју и ма ње пла те 
и Вла да мо ра во ди ти ра чу на о то ме.“35)

2) По сто је че ти ри прин ци па за ме наџ мент на осно ву ре зул та-
та: а) Обра ти ти си стем ски при ступ зна чи ста ви ти те жи ште на оце-
ну на прет ка у ефек тив но сти и „вред но сти (до би је не) за но вац“ са 
ста но ви шта чи та вог си сте ма, а не са мо ње го вих по је ди нач них де-
ло ва. б) Про ме ни ти пра вац са оце не оно га што се тро ши на оце ну 
оно га што је про из ве де но: во ди ти ве ли ку бри гу о на чи ну на ко ји се 
упра вља ре сур си ма. Та ко ђе тре ба да се зна шта се по сти же утро-
ше ним нов цем. Ци ље ви др жав них ор га на, се ко ли ко је то мо гу ће, 
пред ста вља ју и у сми слу крај њих ре зул та та или стан дар да услу ге, 
и по треб но је ра ди ти на то ме да се за све ни вое вла де раз ви ја ју ме-
ре ко је по др жа ва ју овај при ступ. в) Уме ша ти се у обр ну тој за ви сно-
сти од успе ха вла да сва ка ко тре ба да пре ду зме ме ре та мо где стан-
дар ди ни су оства ре ни, али ни је по жељ но во ди ти ло кал не по сло ве 
из цен тра, пре ве ли ком ин тер вен ци јом, по себ но та мо где се по сти-
жу до бри ре зул та ти у пру жа њу услу га, та мо где ва ља да ти ве ћи 
про стор за ино ва ци је. г) Ко ри сти ти пра ве ин фор ма ци је на пра вом 
ни воу зна чи да би ме на џе ри тре ба ло да ко ри сте по себ не си сте ме за 
оце ну ре зул та та ка ко би оба ви ли мо ни то ринг и уна пре ди ли по сло-
ва ње. Они не би сме ли да бу ду при ти сну ти те ре том ин фор ма ци ја 
или би ро крат ским зах те ви ма за не бит ним по да ци ма. По треб но је 
35) „Сле де ма сов на от пу шта ња у јав ном сек то ру” Блиц, On li ne, http://blic.rs , 11.08.2009.
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ко ри сти ти но ве тех но ло ги је за по сти за ње јед но став ни јег при сту па 
упра вља њу ин фор ма ци ја ма у јав ном сек то ру.

Из ова квог при сту па сле ди и но ви на гла сак на ме ре и над зор 
над пер фор ман са ма у јав ној слу жби. Та кви при ме ри се уз из ве сне 
раз ли ке сре ћу у зе мља ма са вест ми стер ским си сте мом. У Ка на ди 
се, на при мер, овај при ступ за сни вао на ве ро ва њу у упо тре бу за 
сна жним по ли тич ким ка па ци те том, и „не пар ти зан ским“ про фе-
си о на ли змом као нео п ход ним пред у сло ви ма за ква ли тет не пер-
фор ман се и ква ли тет не услу ге. Су прот но то ме, на Но вом Зе лан ду, 
ра ди кал ни ји при ступ ба зи ран на пра ви ли ма но вог јав ног ме наџ-
мен та, одво јио је пру жа ње услу га од јав не по ли ти ке, а ру ко во ди-
о ци ма ни је га ран то ва но стал но за по сле ње већ је раз ви јао прак су, 
уго во ра о пер фор ман са ма или уго во ра на осно ву ре зул та та. То ком 
про те кле де це ни је од ре ђи ва ње стан дар да, бен чмар кинг и на гла сак 
на ме ре њу, мо ни то рин гу и ева лу а ци ји пер фор ман си нај ви ше су 
раз ви је ни у Сје ди ње ним Др жа ва ма. Хра бар ис ко рак у том прав-
цу је пред у зет За ко ном о вла ди ним пер фор ман са ма и ре зул та ти ма 
у 1993. го ди ни, ко јим је Кон грес од ре дио да се кон сул та ци ја ма и 
пла ни ра њем иден ти фи ку ју ци ље ви аген ци ја и про гра ма и вр ши го-
ди шње из ве шта ва ње о ре зул та ти ма.

3) Кре и ра ње бу џе та пре ма ре зул та ти ма под ра зу ме ва да што се 
ти че бу џе та, флек си бил ност се мо же уве сти на раз ли чи тим ни во и-
ма бу џет ског ци клу са. Про цес од ре ђи ва ња бу џе та за ви си мно го од 
струк ту ре за ко на о бу џе ту и ни воу на ком за ко но дав ство кон тро ли-
ше рас хо де. По сто је два глав на трен да ко ја во де ка ве ћој флек си-
бил но сти: пр во – др жав не чла ни це OECD-а све ви ше се уда ља ва ју 
од кла сич ног при сту па кре и ра њу бу џе та „од о здо-на го ре“ ка обр ну-
том „од о здо-на до ле“, у ко ме вла да утвр ђу је гор њу гра ни цу укуп-
них тро шко ва и од ре ђу је из но се за сва ко ми ни стар ство.

Овај но ви при ступ омо гу ћа ва ве ћу вла ди ну кон тро лу укуп них 
тро шко ва и олак ша ва ре а ло ка ци ју ре сур са. Дру го, у не ко ли ко др-
жа ва чла ни ца OECD-а пар ла мент ви ше не раз ма тра по је ди нач на 
бу џет ска из два ја ња већ је дан оп шти пра вац и трен до ве др жав них 
тро шко ва.

Април 2009. го ди не, Вла да Ре пу бли ке Ср би је је пла ни ра ла да 
се од до дат них по ре за (по рез на лук су зне ауто мо би ле, од им пул са 
у мо бил ној те ле фо ни ји, лук су зне ку ће и ста но ве...) у бу џет „сли-
је“ укуп но 11 до дат них ми ли јар ди ди на ра, уз на ја ву да се пре ко 
про јек та сма ње ња бро ја за по сле них у др жав ној ад ми ни стра ци ји на 
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свим ни во и ма.36) При ме ра ра ди, у ло кал ној са мо у пра ви Ле сков ца, 
чи нов ни ци по тро ше три че твр ти не бу џе та, а у Ни шу се по ја вио и 
про блем бро ја за по сле них у јав ном сек то ру:

Број за по сле них у јав ном сек то ру пре ма ква ли фи ка ци ји у Ни-
шу

Ква ли фи ка ци ја                                 Укуп но
На зив ВСС ВШС ССС НСС ВКВ КВ ПКВ НКВ

А Упра ве и слу жбе гра да 310 108 227 1 3 52 0 82 783

Б Град ске оп шти не 53 38 57 3 2 5 0 8 166

1. Укуп но (А+Б) 363 146 284 4 5 57 0 90 949

В Јав на пред у зе ћа 427 223 1054 7 135 602 73 731 3252

Г Ин сти ту ци је кул ту ре 194 83 236 8 11 99 18 44 693

Д Ин сти ту ци је обра зо ва-
ња и со ци јал не за шти те 108 285 224 3 5 83 35 178 921

2.  Укуп но (Б+Г+Д) 729 591 1514 18 151 784 126 953 4866

                     Укуп но 1+2 1092 737 1798 22 156 841 126 1043 5815

4) Спољ но снаб де ва ње под ра зу ме ва да јав ни из при ват ног сек-
то ра на ба вља ро бу и услу ге ко је је тра ди ци о нал но сам про из во дио 
и пру жао. Раз ло зи за уво ђе ње спољ ног снаб де ва ња су јед но став ни. 
Прак са спољ ног снаб де ва ња раз ли чи те су ме ђу др жа ва ма чла ни ца-
ма OECD-а. По сто ји на из глед оп шта са гла сност да су услу ге по др-
шке, као што су одр жа ва ње про сто ра и чи шће ње, уго сти тељ ство, 
штам па ње и слич не, од го ва ра ју ће за спољ но снаб де ва ње. Зе мље 
ко је има ју ја ку тра ди ци ју у спољ ном снаб де ва њу, по себ но Аустра-
ли ја, Но ви Зе ланд, Ве ли ка Бри та ни ја, САД и нор диј ске зе мље кре-
ну ле су да ље од са мог спољ ног снаб де ва ња услу га по др шке у обла-
сти ко је су не та ко дав но сма тра не кла сич ним др жав ним. При мер су 
ва тро га сне слу жбе у САД, за твор ске слу жбе у Ве ли кој Бри та ни ји, 
за во ди за не за по сле не у Аустра ли ји, по прав ни до мо ви на Ислан ду, 
функ ци је на ци о нал не слу жбе за ре ви зи ју на Но вом Зе лан ду.

5) Уго во ри о пер фор ман са ма/ре зул та ти ма под ра зу ме ва ју да 
је у мно гим др жа ва ма, све ја ча са гла сност да је цен тра ли зо ва ни 
мо дел пру жа ња услу га не при кла дан по тре ба ма и усло ви ма јав ног 
ме наџ мен та. Сто га су ре форм ски на по ри усме ре ни на пре но ше ње 

36) По­ли­ти­ка, 2. април 2009.
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овла шће ња уну тар јав них аген ци ја и/или ме ђу ми ни стар стви ма/
оде ље њи ма и аген ци ја ма ко ја тро ше бу џет ска сред ства и/или из-
ме ђу цен трал не вла де и ни жих ни воа вла де/тр жи шта и тре ћег сек-
то ра. Про цес пре но ше ња овла шће ња во ди се под прет по став ком 
да је ме на џер ска флек си бил ност пред у слов или бар до пун ска ме ра 
за ду го роч ну фи скал ну кон со ли да ци ју. Ова кво схва та ње под у пи ру 
три кла сич на се та еко ном ских ар гу ме на та: пр во, за мно ге услу ге 
пре но ше ња овла шће ња мо же да ре зул ти ра бо љим ре а го ва њем на 
зах те ве гра ђа на, дру го, ин фор ма тич ке пред но сти по ве ћа ва ју ад-
ми ни стра тив ну ефи ка сност и тре ће, ино ва ци ја је по др жа на на ло-
ка ном ни воу. Пре но ше њем овла шће ња и ства ра њем уну тра шњих 
тр жи шта у окви ру јав ног сек то ра, кла сич ни кон цепт од го вор но сти 
ба зи ран на хи је рар хи ји и кон тро ли уно са ре сур са и са мих про це са 
све че шће је не при кла дан у „др жа ви уго во ра и аген ци ја“. Је дан од 
при сту па за сно ван је на по ку ша ју да се раз ја сне фор му ли шу од но-
си ме ђу по је дин ци ма, ор га ни за ци ја ма јав ног сек то ра и управ ним 
ни во и ма кроз тзв. Уго во ре о ре зул та ти ма. Ова вр ста ква зи у го во ра 
су ства ри спо ра зу ми из ме ђу две стра не јав ног сек то ра где јед на 
стра на (глав на или на ба вљач) од ре ди ни во ре сур са дат дру гој стра-
ни (по тро шач кој или аген ту) и тип, кван ти тет и ква ли тет ре зул та та 
ко ји тре ба да се по стиг ну за од ре ђе но вре ме. Уго во ри о ре зул та ти-
ма не од ре ђу ју де таљ но упо тре бу ре сур са и про це се.

Основ на уло га ових уго во ра је да обез бе де де цен тра ли зо ва ни-
ји јав ни сек тор са по тен ци јал но дру га чи јим окви ром од го вор но-
сти. Где год по сто ји пре но ше ње овла шће ња, по сто ји по тен ци јал на 
по тре ба за уго во ри ма о пер фор ман са ма: из ме ђу над ле жног и за-
по сле ног, оде ље ња за услу ге по др шке и основ них управ них оде-
ље ња, из ме ђу ви ше ор га ни за ци ја јав ног сек то ра, из ме ђу из вр ше-
не вла сти, као и из ме ђу раз ли чи тих хи је рар хиј ских ни воа уну тар 
др жав не упра ве.  Уго во ри о пер фор ман са ма мо гу да се сма тра ју 
ко ри сним сред ством за по сти за ње фи ло зо фи је и сти ла ме наџ мент 
ор јен ти са ног  ка ре зул та ти ма и ре дов ним ева лу а ци ја ма у јав ном 
сек то ру. Уго во ри о пер фор ман са ма при мо ра ва ју све стра не да на-
ве ду ци ље ве, да их ре ви ди ра ју, и да сту пе у ме ђу соб не пре го во ре – 
што је нај ва жни је. У мно гим зе мља ма рас пра вља се да ли „прав но 
нео ба ве зу ју ћи“ уго во ри о пер фор ман са ма мо гу и тре ба да по ста ну 
прав но спро во ди ви уго во ри. Још јед но кон тро верз но пи та ње је да 
ли уво ђе ње уго во ра о пер фор ман са ма из ме ђу две стра не (че сто у 
вер ти кал ном, хи је рар хиј ском, ме ђу соб ном од но су) про из во ди но-
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ву хи је рар хиј ску рас по де лу у јав ном сек то ру што на кра ју во ди ка 
да љој (не по жељ ној) фраг мен та ци ји.

На при мер, по ка зу је се на при ме ру Ср би је да је сма ње ње тро-
шко ва по сло ва ња и по ве ћа ње про фи та јав них пред у зе ћа од „ве ли-
ког зна ча ја за при вре ду и гра ђа не Ср би је, јер у овим пред у зе ћи ма 
је ви ше од 300.000 за по сле них, у њи ма се ства ра 16,6 од сто при хо-
да, она ко ри сте 45 про це на та укуп ног ка пи та ла, али и ства ра ју ви-
ше од тре ћи не гу бит ни ка при вре де. По прин ци пу ве ли ких бро је ва, 
чак и про цен ту ал но ма ле уште де или про фи ти у јав ном сек то ру 
ве ли ки су до би так. Ути цај на тај сег мент по сло ва ња мо же би ти 
ди рект ни ји кроз зах те ве осни ва ча (др жа ве) да пред у зе ћа до ста ве 
го ди шње пла но ве и да се у за ви сно сти од ис пу ње ња тих пла но ва 
до но се оце не о успе шно сти ме наџ мен та. За и ста крај ње је вре ме 
да се и ми за пи та мо ко ли ко је за успе шност јав них пред у зе ћа нео-
п ход но да се њи хо ви ме на џе ри во зе нај ску пљим ауто мо би ли ма, да 
има ју нео гра ни че не тро шко ве мо бил них те ле фо на и отво ре не ра-
чу не у нај ску пљим ре сто ра ни ма. Ако је ово го ди на штед ње, он да 
нај ви ше тре ба да ште де они ко ји има ју при ви ле ги ју да ра де на др-
жав ној имо ви ни и до би ја ју пла те из бу џе та.“37)

Код нас по слу је ви ше од „500 јав них пред у зе ћа. Ни је рет ко да 
чак и ма ле оп шти не има ју по шест-се дам та квих пред у зе ћа. Гра-
до ви Бе о град, Но ви Сад, Ниш и дру ги има ју пред у зе ћа за сва ку 
ко му нал ну де лат ност, што мо жда мо же да се оправ да раз ло зи ма 
спе ци ја ли за ци је, али не мо же да се не при ме ти да она има ју мно-
ге за јед нич ке функ ци је ко је би мо гле ра ци о нал но да се оба вља ју 
по прин ци пу де ље ња тро шко ва. У све ту ни су рет ки при ме ри град-
ских мул ти функ ци о нал них кол цен та ра, об је ди ње ног фак ту ри са ња 
и на пла те ра чу на, за јед нич ких прав них слу жби, рен та кар аген ци ја 
оп штег ти па, са во зним пар ком од пут нич ких до спе ци ја ли зо ва них 
во зи ла. У ма лим оп шти на ма, ми кро ко му нал на пред у зе ћа тре ба да 
бу ду об је ди ње на и ра ци о на ли зо ва на, та ко да с ми ни му мом љу ди и 
опре ме мо гу да оба ве ви ше функ ци ја. И у јав ним на бав ка ма мо гу ће 
су мно ге уште де. Јав на пред у зе ћа Ср би је на ба вља ју ро бу и услу ге 
у вред но сти од ви ше од 120 ми ли јар ди ди на ра, што је две тре ћи не 
укуп ног оби ма јав них на бав ки. Про сек оства ре них уште да је ни жи 
од про се ка уште де др жав них ор га на и уста но ва. При то ме, нај ма-
ње уште де оства ре не су у до ме ну град ских и оп штин ских на бав ки. 
Пред лог да са о бје ди ње но оба вља ју не ке од функ ци ја пред у зе ћа са-

37) На че му Ср би ја мо же да уште ди:  Он дреј Ја шко: Јав ни сек тор: по прин ци пу ве ли ких 
бро је ва, у: По­ли­ти­ка­on­li­ne, 4. фе бру ар 2010.
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свим је при ме рен и на бав ка ма, јер увек је ве ћа ко ли чи на до во ди ла 
до сни жа ва ња по ну ђе не це не. У го ди ни у ко јој за ве ћи ну сек то ра 
при вре де при о ри тет ни је про фит већ сам оп ста нак, за јав ни сек тор 
штед ња је оба ве за.“38)

Пре ми јер Мир ко Цвет ко вић је 2. ок то бра 2009. го ди не ре као да 
Ср би ји пред сто ји ре фор ма јав ног сек то ра ко ја не „под ра зу ме ва са-
мо от пу шта ње љу ди већ по ди за ње ефи ка сно сти. „Циљ да за че ти ри 
до шест го ди на до би је мо ефи ка сан јав ни сек тор у свим сег мен ти ма 
и да он слу жи као при мер дру гим зе мља ма“, ка зао је Цвет ко вић 
на пот пи си ва њу Ме мо ран ду ма. Ре фор ма ће, пре ма ње го вим ре чи-
ма, би ти по де ље на у ви ше сег ме на та, ре фор му др жав не упра ве на 
цен трал ном ни воу и на ло кал ном ни воу, јав них пред у зе ћа на цен-
трал ном ни воу и ло кал ном ни воу. „При во де се кра ју пре го во ри и 
ана ли зе ре фор ме ад ми ни стра ци је на цен трал ном ни воу и јав них 
пред у зе ћа на ло кал ном ни воу. Ве ћи број раз го во ра оба вљен је и с 
цен тра ла ма нај ве ћих син ди ка та“, на вео је Цвет ко вић. Ам ба са дор 
Ве ли ке Бри та ни је у Ср би ји Сти вен Вод сворт је ре као да су до бро 
функ ци о ни са ње ин сти ту ци ја и њи хо ва ефи ка сност од кључ ног 
зна ча ја за раз вој сва ке зе мље, што је по ка за ло и ис ку ство цен трал-
но европ ских зе ма ља. Ди рек тор за Евро пу и од но се са до на то ри ма 
у Оде ље њу бри тан ске вла де за ме ђу на род ни раз вој Ен то ни Смит 
ре као је да се не ра ди о ве ли ким фи нан сиј ским сред стви ма ко је ће 
Ср би ја до би ти, али да ће пра ва вред ност те по мо ћи би ти ве ли ка 
јер ће има ти ре зул та те ко ји ће ути ца ти на ми ли о не љу ди. Пре ма 
ње го вим ре чи ма, за ре фор му јав ног сек то ра по треб на је по др шка 
Европ ске ко ми си је, али и до ма ћег ци вил ног дру штва. Ге не рал на 
се кре тар ка Вла де Ср би је Та ма ра Стој че вић ре кла је да је је дан од 
ци ље ва ре фор ме да се ство ри ефи ка сан си стем ко ји ре ша ва про-
бле ме гра ђа на, а не си стем ко ји се ба ви со бом.“39) На при мер, у јав-
ном сек то ру Хр ват ске, укљу чу ју ћи и ло кал ну са мо у пра ву и јав на 
пред у зе ћа, ра ди око 387.000 гра ђа на или 8,7 од сто укуп ног ста нов-
ни штва Хр ват ске. Хр ват ска је по то ме јед на од нај би ро кра ти зо ва-
ни јих зе ма ља у Евро пи, бу ду ћи да је сва ки 11 Хр ват за по слен у 
јав ном сек то ру. У Не мач кој, тај сек тор за по шља ва са мо 5,5 од сто 
ста нов ни штва.

6) Де цен тра ли за ци ја ка дров ског си сте ма зна чи да слич но 
флек си бил но сти бу џе ти ра ња, пре но ше ње овла шће ња у ка дров-
ском си сте му, об у хва та не ко ли ко мо гућ но сти кад је реч о еле мен-

38) Исто
39) fi le://H:\New Fol der\ Do na ci ja Ve li ke Bri ta ni je za re for mu jav nog sek to ra em por tal E…
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ти ма и сте пе ну флек си би ли за ци је. Мно го па жње је по све ћи ва но 
од ре ђи ва њу пла та, али флек си бил ност  упра вља ња ка дро ви ма мо-
же да под ра зу ме ва мно ге дру ге еле мен те као што су: си стем кла си-
фи ка ци је по сло ва; мо бил ност; про це ду ре за по шља ва ња и усло ви 
на рад ном ме сту.

Из у зев Но вог Зе лан да и Ве ли ке Бри та ни је ко ји су по сти гли ви-
сок ни во де цен тра ли за ци је, оста ле зе мље OECD-а су при ме ни ле 
огра ни че ни ји при ступ у, ре ци мо, флек си бил но сти си сте ма пла та. 
Ме ђу тим, у свим зе мља ма чла ни ца ма OECD-а оста ла је зна чај на 
уло га цен трал них оде ље ња/ор га на за ме наџ мент људ ским ре сур си-
ма. Чак и у они ма, ко је су усво ји ле ра ди кал не про ме не у плат ном 
си сте му јав не упра ве (као, на при мер Но ви Зе ланд и Аустра ли ја) ја-
ви ла се по тре ба за над зо ром и обез бе ђи ва њем за јед нич ких етич ких 
стан дар да у јав ним услу га ма ко је се и да ље вр ше цен тра ли зо ва но. 
Ме ђу тим, у свим зе мља ма ко је су раз ви ле ме наџ мент људ ским ре-
сур си ма, рав но те жа из ме ђу кон тро ле и флек си бил но сти још увек 
ни је по стиг ну та. Мно ге вла де се још тру де да за др же кон тро лу над 
укуп ним јав ним тро шко ви ма за пла те. При сут на је иде ја да цен-
тра ли зо ван си стем од ре ђи ва ња пла та у јав ном сек то ру, у од но су на 
де цен тра ли зо ва ни је, олак ша ва кон тро лу це не ра да.

Ми ни стар ка фи нан си ја Ди а на Дра гу ти но вић ка же за „Блиц“ 
да на сед ни ци Вла де не ће ди ћи ру ку ка ко би ами но ва ла евен ту ал но 
по ве ћа ње пла та за по сле ни ма у јав ном сек то ру. Ми ни стар ка на во ди 
да је то ми мо пла ни ра ног бу џе та и до го во ра са ММФ. По сле ма-
ње од ме сец да на од усва ја ња но вог бу џе та, ми тра жи мо да се он 
ме ња. Ако би се по ве ћа ле пла те са да це лом јав ном сек то ру, де фи-
цит би  мо рао би ти мно го ве ћи не го што је пла ни ра но, а ми то не 
мо же мо да из др жи мо. Ја си гур но не ћу гла са ти за та кву од лу ку, јер 
су зах те ви нео збиљ ни и ми мо свих пла но ва – на во ди ми ни стар ка. 
Дра гу ти но ви ће ва до да је да ЕПС до са да ни је до би јао суб вен ци је из 
бу џе та и прет по ста вља да су по ве ћа ње пла та пла ни ра ли на осно ву 
по ску пље ња стру је од 10 од сто.“40)

Еко ном ски ана ли ти чар Ми ро слав Здрав ко вић под се тио је 15. 
ја ну а ра 2010. го ди не, да је „увек био нај и спла ти ви је ра ди ти, би ти 
у тим пред у зе ћи ма: Ако је јед на тре ћи на за по сле них не ких 600.000 
у јав ном сек то ру, две тре ћи не у при ват ном, а при том је исти фонд 

40) Blic­On­li­ne: „Цео јав ни сек тор хо ће ве ће пла те: Дра гу ти но вић: Не ћу гла са ти за ве ће 
пла те“, 4. фе бру ар 2010.
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за ра де, зна чи рад ни ци има ју у јав ном сек то ру дво стру ко ве ћу пла-
ту за исти сте пен ква ли фи ка ци је у од но су на при ват ни сек тор.“41)

Но ви ја ис тра жи ва ња по ка зу ју да јав ни сек тор Ср би је ни је ус-
пео да из ба лан си ра два кон фликт на ци ља у про шло сти дру штве ни, 
као јав на пред у зе ћа, и соп стве ни тр жи шни, као пред у зе ћа ко ја пру-
жа ју услу ге. На про тив, по сло ва ње јав них пред у зе ћа пред ста вља ло 
је пер ма нент ну прет њу ма кро е ко ном ској и со ци јал ној ста бил но сти 
др жа ве. Јав ни сек тор као це ли на ко ја об у хва та др жав ну ад ми ни-
стра ци ју, јав не слу жбе (здрав ство, обра зо ва ње, од бра на, без бед-
ност, со ци јал на мре жа, кул ту ра, спорт ска јав на мре жа и дру го), 
со ци јал не фон до ве (оба ве зно здрав ство, со ци јал ни сек тор, јав на 
др жа ва и јав но ко му нал на пред у зе ћа), ре гу ла тор на те ла, ло кал ну 
упра ву и ад ми ни стра ци ју, др жав ну имо ви ну и си стем упра вља ња 
др жав ном имо ви ном, као и си стем упра вља ња град ским гра ђе вин-
ским зе мљи штем и град ском рен том, ни је до са да шњим про це сом 
при ва ти за ци је и ре фор ми го то во ни до дир нут, не ра чу на ју ћи ре-
фор му фи скал них ин стру ме на та усва ја њем од ре ђе них стан дар да и 
про пи са ЕУ у јав ним сер ви си ма и пар ци јал не ра ци о на ли за ци је у 
тим сер ви си ма. Ре фор ма јав ног сек то ра под ра зу ме ва са гле да ва ње 
це ли не при о ри те та и по ве за них зах те ва у раз ли чи том или у истом 
си сте му јав ног сек то ра“.42)

Овај рад по ка зу је зна чај јав ног сек то ра у све о бу хват ној ре фор-
ми по ли тич ког си сте ма, од но сно дру штва. Исто та ко, без ре фор-
ми јав ног сек то ра не ка ду бља ре фор ма  јав не упра ве што по ка зу-
ју и по ку ша ји ре фор ме др жав не упра ве 2009. го ди не није могућ у 
догледно време.

Dra­gan­Su­bo­tic
PU­BLIC­MA­NA­GE­MENT­AND­MO­DER­NI­ZA­TION­­

OF­PU­BLIC­SEC­TOR­IN­SER­BIA
Summary

Aut­hor­wro­te­on­a­no­tion­of­pu­blic­ma­na­ge­ment­and­ne­
ces­sity­for­a­re­form­of­pu­blic­sec­tor­in­po­li­ti­cal­system­of­
Ser­bia.­ The­ aut­hor­ de­fi­ned­ ba­sic­ no­ti­ons­ of­ new­ pu­blic­
ma­na­ge­ment,­pu­blic­wel­fa­re,­pu­blic­fi­nan­ces,­pu­blic­ser­vi­
ce­de­part­ments,­pu­blic­ser­vi­ce­and­pu­blic­ad­mi­ni­stra­tion­
and­on­the­ba­sis­of­them­the­aut­hor­de­fi­ned­dyna­mic­de­
ve­lop­men­tal­and­fun­cti­o­nal­mo­dels­of­the­re­form­of­pu­blic­

41) Исто, Б92-Блиц-Ве сти: „Цео јав ни сек тор хо ће ве ће пла те“
42) Др Ми ла дин Ко ва че вић, др Вла ди мир Вуч ко вић: “Бу ду ћи раз вој, ре фор ма јав ног сек то-

ра и кон ку рент ност срп ске при вре де“, htp:/www.fimc.edu.rs/uplo a ded/ve sti/TNK.pdf. 
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sec­tor.­In­the­pa­per­the­aut­hor­sup­ports­an­en­tre­pre­ne­ur­
ship­pro­fi­ta­ble­mo­del­of­fun­cti­o­ning­of­pu­blic­sec­tor­ma­
king­ in­flu­en­ce­on­a­na­tu­re,­cha­rac­ter­and­ fun­cti­o­ning­of­
po­li­ti­cal­ system­of­ Ser­bia,­ that­wo­uld­ con­se­qu­ently­ in­ a­
gre­at­ deal­ de­ter­mi­ne­ fun­cti­o­ning­ of­ po­li­ti­cal­ in­sti­tu­ti­ons­
in­so­ci­ety.­In­ad­di­tion­to­it,­the­aut­hor­de­fi­ned­a­pro­fi­le­of­
pu­blic­ma­na­ger,­struc­tu­res­and­mu­tual­re­la­ti­ons­wit­hin­the­
system­of­pu­blic­ma­na­ge­ment,­as­well­as­fo­ur­new­prin­ci­
ples­of­fun­cti­o­ning­of­new­pu­blic­ma­na­ge­ment.­In­the­sa­
me­li­ne,­ta­king­in­to­con­si­de­ra­tion­cur­rent­world­fi­nan­cial­
cri­sis,­ the­aut­hor­pre­sen­ted­so­me­exam­ples­ from­cur­rent­
prac­ti­ce­in­fun­cti­o­ning­of­pu­blic­sec­tor­in­Ser­bia.­­­
Key­Words:­pu­blic­ma­na­ge­ment,­Ser­bia,­po­li­ti­cal­system,­
re­form­of­pu­blic­sec­tor­
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