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PREDGOVOR

Monografija Savremene teorije i moderna uprava rezultat je du-
gogodiSnjeg rada, analiza, proucavanja i istraZivanja koja sam sproveo
u oblasti javne uprave, kao i predavanja koja sam odrzao na Master stu-
dijama politikologije — Modul javna wprava, lokalna samouprava i javne
politike u okviru predmeta Nova javna uprava.

Monografija spaja brojne i razli¢ite drustvene teorije koje su direkino
ili indirektno znacajno uticale na pojmovno teorijsko odredivanje (javne)
uprave sa nastankom i razvojem savremenih dokirina u razvoju moderne
uprave, od doktrina driavne i javne uprave do doktrina menadZerske i, na
kraju, dobre uprave.

[ako javnu upravu treba razlikovati od ,uprave” bilo kog drugog su-
bjekta privatnog prava (izv. ,privatne uprave”), jer se javna uprava i da-
nas vezuje za drZavu, a njeni ciljevi su jo§ od Veberijanskog modela do
danas nepromenjeni (vrSenje vlasti i postupanje u skladu sa zakonom, s
jedne, i obezbedenje ostvarivanja javnog interesa — bono publico, s dru-
ge strane), razlicite savremene druStvene teorije, od socio-tehnoloskih,
preko sistemskih, kibernetskih i informacionih, do novog institucionaliz-
ma i teorije racionalnog izbora, u znacajnoj meri su promenili sam nacin
ostvarivanja pomenutih ciljeva javne uprave. To se prvenstveno odnosi
na mere i tehnike koje moderna javna uprava danas primenjuje, kako bi
mogla da ostvari svoje ciljeve, odnosno svoje klju¢ne funkcije.

Iz pomenutog razloga, prvi deo ove monografije, pod naslovom Sa-
vremene teorije t njihov uticaj na odredivanje pojma uprava, usmeren je na
analizu razli¢itih savremenih druStvenih teorija i njihovu implikaciju na
modernu upravu, kao i analizu doktriniranih stavova eminentnih svetski
poznatih naucnika i teoreticara iz oblasti druStvenih nauka, koji se odno-
se na odredivanje teorijskog pojma (javne) uprave.

Iz savremenih druStvenih teorija nastale su i savremene dokitrine
moderne javne uprave: menadZerska doktrina i doktrina dobre uprave.
Ove dve doktrine u razvoju moderne uprave, njihove osnovne karakte-
ristike, strategije, uporedni modeli, pa i dokumenti medunarodnih orga-
nizacija, detaljno su analizirani u drugom i tre¢em delu ove monografije
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pod naslovima: MenadZerska uprava i Doktrina dobre uprave v elektron-
ska uprava. Napominjem da elektronska uprava nije ,nova” doktrina, ve¢
novi nacin funkcionisanja javne uprave u savremenom informati¢kom
okruZenju, koje je samo ,obogatilo” nac¢ine rada danasnje javne uprave,
kao i njenu komunikaciju, i to ne samo internu — unutar uprave, vec i
eksternu, posebno komunikaciju sa gradanima i drugim subjektima kao
njenim ,klijentima”, ta¢nije, korisnicima njenih usluga.

Rukopis je nastao u okviru rada na nau¢nom projektu Politi¢ke iden-
titet Srbije u regionalnom i globalnom kontekstu, koji se sprovodi na
Fakultetu politickih nauka Univerziteta u Beogradu, i koga finansira Mi-
nistarstvo prosvete, nauke i tehnoloskog razvoja Republike Srbije.

Maj 2019. godine.
Autor
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NA ODREDIVANJE POJMA ,UPRAVA’






1. TEORIJSKO ODREDIVANJE POJMA UPRAVA

1.1. Teorijski pojam uprave — problemi odredivanja

Pojam uprava, na kome se temelji javna uprava, upravno pravo i na-
uka o upravi veoma je sloZen. lako je u svakodnevnoj upotrebi i reklo bi
se poznat, uprava je sloZzena pojava i odredivanje njenog pojma je kom-
plikovana metodoloSka operacija.! Zatim, uprava je i dinamicka pojava,
koja se neprestano menja. Ono $to se nekad podrazumevalo pod pojmom
,2uprava” nema isto znacenje koje ima i danas. Svaka epoha u razvoju
drustva ,nosila” je novo znacenje ovog pojma, najpre u praksi, odnosno u
konkretnim sistemima tokom minulih epoha u starom i srednjem veku,
a sa nastankom pravne drZave i vladavine prava pojam ,uprava” dobija i
nova obelezja.

Pojam uprava pocinje najpre da se teorijski oblikuje sa stanovista te-
orija drZave i prava. U vreme nastanka savremene pravne drzave, pocet-
kom i sredinom 19. veka, smatralo se da bez oruZanth snaga (vojske i poli-
cije), koje predstavljaju osnovne oblike organa drzavne uprave, ne moze
postojati ni drzava, poSto nasilje primenjuju ti organi.* U kasnijim fazama,
ve¢ pocetkom 20. veka, upravi se prilazi sa tzv. inZenjerskog stanovista,
a kasnije sa stanoviSta organizacije ma kog tipa, ¢ime se ovaj pojam sve
viSe povezuje sa pojmom upravljanje (management). U savremeno doba,
i drugi teorijski pravci i nauke uticali su na posmatranje i teorijsko odre-
divanje pojma ,uprava’, od sociolo$kih i psiholoSkih do ekonomskih.

Takode, nastanak opste teorije sistema znac¢ajno je uticao na posma-
tranje, pa i teorijske perspektive u odredivanju pojma uprava. Matema-
tika je, kroz razvoj kibernetike, imala uticaj na odredivanje kibernetskog
modela uprave zasnovanog na komunikaciji i informaciji. Druga polovina
20. veka i nesluceni razvoj informaticke tehnologije takode uti¢u na sa-
gledavanje ovog sloZenog fenomena. Znaci, ono $to se nekada pod ovim

' Nikola Stjepanovi¢, Upravro pravo, opsti deo, Savremena administracija, Beograd,
1978, str. 18.

¢ Slavoljub Popovi¢, Neka pitanja u vezt sa razvojem savremene uprave, Arhiv za pravne
i drustvene nauke, Beograd, br. 1, 1981, str. 23.
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pojmom u teorijskom kontekstu posmatralo iskljucivo kroz drzavu i pra-
vo, s jedne strane, a zatim stanovista uprave u ma kom tipu organizacije,
odnosno kao upravljanje, s druge, preraslo je u posmatranje uprave kao
sloZenog sistema ljudske saradnje, odnosno upravnog sistema. Posled-
nje decenije razvoja savremene sociologije i druStvena teorija ukazuju i
na dalje moguce pravce posmatranja, pa i teorijskog odredivanja pojma
Suprava’.

Znaci, ne postoji jedan, vanvremenski pojam ,uprava’. On je promen-
ljiva kategorija, a njegovo odredenje u velikoj meri zavisi iz kog ugla ¢emo
posmatrati ovaj pojam. U monografiji Javna uprava — odabrane teme, koju
sam napisao 2013. godine, akcenat na politicko-pravnoj teoriji i poima-
nju uprave kao javne uprave, odnosno uprave kao sastavnog dela politic-
kog i pravnog sistema, i kao sustinski, sa stanovista studenata Fakulteta
politickih nauka, najvaznijeg pravca u posmatranju pojma ,uprava’, na
koji se nadovezuje pozitivno-pravno odredivanje ovog pojma, sadrzano
u Ustavu, zakonima i drugim propisima. Zbog toga se u ovoj monografiji
prvenstveno bavim drugim pravcima i teorijskim pristupima u odrediva-
nju pojma ,uprava’.

Prethodno smo ukazali da je uprava ne samo promenljiv, vec¢ i sloZen
fenomen koji ima i svoja politicka, pravna, organizaciona, psiholoska, so-
cioloska, ekonomska i druga obeleZja. Zato ne postoji jedan i jedinstveno
definisan pojam ,uprava”. Ako bi, na primer, posli od politi¢kih obelezja
uprave, ona je svakako povezuju sa drZzavnom organizacijom/sistemom
i birokratijom. Demokratija i demokratski poredak se danas obezbedu-
ju putem izbora. Kroz politi¢ko organizovanje gradana, preko politickih
partija, partije, boreci se za upravljanje drzavom, nastoje da na izborima
osvoje vlast i preuzmu kontrolu i usmeravanje u javnim politikama. Spro-
vodenje javnih politika prvenstveno je posao drZavne uprave u jednoj
zemlji, a delimi¢no i kreiranje, odnosno usmeravanje, pri ¢emu se pod
drzavnom upravom podrazumeva posebna organizaciona podstruktura
organa drZavne uprave na centralnom nivou. Na niZim nivoima to su,
zavisno od tipa drzave, uprave federalnih jedinica za federalne jedinice,
uprave regiona za regione, odnosno uprave opstina, gradova, departmana
i drugih organizacionih oblika jedinica lokalne samouprave. Teritorijalni
princip koji se odnosi na organizaciju drzavne uprave zapravo ,... podra-
zumeva formiranje organa uprave za vrsenje poslova na odredenom po-
drucju, odnosno teritoriji”.?

3 Rajhan Kurtovi¢, Sasa Perisi¢, ,Organizacija drzavne uprave”, Pravne teme, br. 4/2014,
str. 61.
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Sli¢no prethodnom, ako krenemo od njenih pravnih obeleZja, pojam
uprava i u teorijskom smislu jeste uprava koja ne samo da u savremenim
uslovima vrsi upravnu funkeiju, ve¢ i uprava koja nekada neposredno, a
danas prvenstveno kroz sistem pravne regulacije nastoji da obezbedi vr-
Senje odredenih javnih usluga gradanima i drugim subjektima, odnosno
svojim klijentima. Funkcije uprave se sa pravne tacke glediSta vremenom
menjaju, te one prestaju biti samo autoritativne aktivnosti, i postaju ak-
tivnosti obezbedenja opSteg interesa u odredenim oblastima bilo putem
vlastitih organizacija i organizacionih oblika, bilo preko pravne regulacije
1 kontrole kroz organizacije privatnog, pa i nevladinog sektora. U svakom
slucaju, delatnosti uprave su ,pravne”, kao $to je i njena organizacija, po-
sebno u proslosti, bila strogo formalno-pravna.

Ako podemo od socioloskih i sistemskih obeleZja, savremene dru-
Stvene teorije o upravi govore kao o slozenom sistemu ljudske saradnje
koji je u neprestanoj komunikaciji i interakciji sa drugim sistemima.

PsiholoSka obeleZja uprave povezana su sa odnosima ljudi u organi-
zaciji, te je psihologija, posebno psihologija rada, takode nesto Sto utice
na proucavanje fenomena uprave u jednoj organizaciji ili sistemu, bez
obzira na njen/njegov ,tip” (javna, privatna ili nevladina).

Nesluceni razvoj informaticke tehnologije sve viSe povezuje upravu
sa komuniciranjem, odnosno primanjem i Sirenjem informacija i tokom
komunikacija unutar i izmedu organizacija i sistema, ukljucujuci tu i oko-
linu, od kojih sistemi zavise, pa shodno tome i okolina.

Danas se govori i o drugim obeleZjima uprave, kao Sto su ekoloSka,
pa i feiministicka.*

Zbog toga pojedini pisci u danaSnje vreme govore o upravnoj nau-
ci, ili nauci o upravi, koja podrazumeva viSe naucnih disciplina. Korpus
ovih diciplina, koje bi mogle ¢initi Upravne nauke, odnosno ,znanost™
kao jedno specificno naucno polje, impozantne su. Nju ¢ine javna upra-
va, upravno pravo, nauka o upravljanju, upravljanje ljudskim resursima,
etika upravnog delovanja, lokalna samouprava, sluzbenicki sistem, kom-
parativne javne uprave, novo javno upravljanje (New Public Management)
i brojne druge.

Razlicita obeleZja pojma ,uprava” u znacajnoj meri opredeljuju i na-
¢in, metode i oblike istrazivanja. U svakom slucaju, pojam ,uprava” ne
moze biti predmet samo pravnih nauka, kao Sto ne moze biti ni predmet
iskljucivo politic¢kih ili organizacionih, pa i ekonomskih nauka. Ovaj po-
jam, vide¢emo u nastavku, sve se viSe povezuje i sa prirodnim naukama:

* Jovana Milovanovi¢, ,Ekoloski i feministicki pristupi javnoj upravi’, Administracija i
Javwe politike, br. 1/2017, str. 71-90.
5 Kugen Pusi¢, Nauka o upravi, Skolska knjiga, Zagreh, 1978.
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matematikom na primer, ili kibernetikom. Zato je multidisciplinarni pri-
stup i interdisciplinarnost zapravo klju¢no obeleZje pojma ,uprava’, kao i
u istrazivanju ovog sloZenog i dinamickog fenomena.

Upravo pomenuta obeleZja pojma ,uprava” u znacajnoj meri opre-
deljuju njeno teorijsko uoblicavanje. Ako upravu ,veZemo” za drzavu, a
samim tim i za pravo i politiku, onda govorimo o politicko-pravnoj kon-
cepciji pri odredivanju teorijskog pojma uprava. Medutim, ako pojam
L2uprava” vezujemo za pojam ma kog oblika organizovanog ljudskog rada
i nauc¢ne organizacije rada, tada govorimo o socio-tehnoloskim koncep-
cijama uprave, koje vremenom postavljaju pojam uprave i upravljanja
(management) u istu ravan i posmatraju ih kao sinonime. Pojava teorije
sistema daje novu viziju u proucavanju, i teorijskom definisanju pojma
uprave, kao i nove nauke poput kibernetike ili informatike, kao, i na kraju,
nove drustvene teorije.

Pojedini autori prave razliku izmedu javne i privatne uprave i tvrde:
,<Javna uprava obuhvata delatnosti izvrsnih organa koji se javljaju na ra-
zli¢itim nivoima politicke i pravne organizacije, bez obzira na to da li se
radi o nacionalnom, drzavnom ili lokalnom nivou. Privatna uprava obu-
hvata procese upravljanja u privatnom sektoru, koji moZe da se odnosi
na manji ili ve¢i deo nacionalne privrede, zdravstva ili Skolstva™ Ovo je
moZda i najznacajnija razlika izmedu pojmova javna uprava i uprava. Jav-
na uprava je uvek vezana za drzavu kao organizaciju, odnosno kao oblik
sloZenog sistema ljudske saradnje.

,Karakter upravne delatnosti ne moze biti isti u ove dve alternativne
sfere. U oblasti tzv. javne sluzbe preovladuju izvesni socijalni imperativi
i upravni programi bez obzira da li su te usluge javnih sluzbi dostupne
Sirim ili uZim slojevima stanovnistva. U privatnoj upravi dominira celi¢na
norma maksimalnog profita. Ipak, postizanje takvih disciplina, kao Sto je
pravna tehnika ili organizacija poslovanja preduzeca, standardizuje niz
tehnika koje se upotrebljavaju i u jednoj i u drugoj oblasti za ostvarivanje
postavljenih ciljeva.™

6 Borce Davitkovski, Ana Pavlovska-Daneva, Zoran Lonc¢ar, Nauka o wpravi, Fakultet za
drZzavne i evropske studije u Podgorici, Podgorica, 2012, str. 14.
7 Isto, str. 14.
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1.2. Pojedina doktrinirana shvatanja o teorijskom pojmu
(javna) uprava

Na ovom mestu sagledacemo kako razliciti autori odreduju ovaj po-
jam posmatrajuci slozeni fenomen iz razli¢itih uglova, od ¢ega zavisi i
realan domen njenog proucavanja, kao i model i doktrina njenog daljeg
razvoja.

U danaSnje vreme se smatra da je teorijske rasprave u vezi sa pojmom
(javna) uprava prvi zapoceo Vudrow Vilson (Woodrow Wilson), u ¢lanku
,Studija o administraciji” 1887. godine.® Govoreci o administraciji, Vilson
najpre konstatuje da se pitanje administracije u drzavi prvi put pojavilo u
19. veku, ali istovremeno zacudeno postavlja pitanje kako ona ranije nije
privukla paznju na sebe? Posmatrajuci administraciju kao najocigledniji
deo vlade, Vilson u studiji jasno ukazuje Sta je za njega administracija, i
neposredno je povezuje sa drzavnom, odnosno izvrSnom vlascu. Kako Vil-
son pise ,... to je izvrSna, operativna, vidljiva strana vlade, i, naravno, stara
je kao i samavlada”. Posto je to vlada u akeiji, moglo se ocekivati da ¢e ona
vrlo rano privuci paznju politiCkih pisaca u istoriji politickih misli. Ali, to
nije bio slucaj. Niko nije sistemski pisao o administraciji kao delu nauke
o vlasti do ovog veka... Uvek se postavljalo pitanje: ko ce praviti zakon i
Sta ce taj zakon biti, dok su druga pitanja, kako sprovoditi zakon, obezbe-
diti pravednost i brzinu upravnog postupanja bila stavljena sa strane kao
prakticni detalji koje bi sluzbenici trebalo da organizuju nakon $to su se
lekari dogovorili o principima...”, isti¢e Vilson.? Vilson u svojoj studiji nije
definisao administraciju, ali ju je jasno povezao sa drzavom, tacnije kao
deo izvrSne vlasti (deo javnog prava).

Za Leonarda Vajta (L. D. Whate), ,javna uprava se sastoji iz svih onih
operacija (zakona, pravila, praksa, odnosa, kodeksa i obicaja) koje za svo-
ju svrhu imaju ispunjenje ili sprovodenje javnih politika”.!°

Za DZona Fifneera (John Pfiffner) javna uprava se sastoji u obavljanju
poslova vlade, bilo da se radi o rendgenskom snimanju masina u zdrav-
stvenoj ustanovi, ili kovanju novca u kovnici... Javna uprava se sastoji od
dobijanja poslova od strane vlade kako bi se koordinirale akcije ljudi,
kako bi oni mogli da rade zajedno i ostvarili svoje zadatke."

8 Woodrow Wilson, “The Study of Public Administration”, Political Science Quarterly,
Vol. 2, No. 2, 1887, pp. 197-222.
9 Ibid., pp. 198-199.
10 Leonhard D. White, Administration, Public, Encyclopadia of the Social Sceinces, Vol.
1, New York, 1951, p. 440.
" John M. Pfiffner, Public Administration (second ed.), The Ronald Press Company,
New York, 1946, p. 6.
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Bertrand (Anre Berttrand) i Long (Marcean Long) posmatraju javnu
upravu kao ,,... javno telo koje je dobilo od politickih vlasti ovlas¢enje i
sredstva koja su mu potrebna za zadovoljavanje opSteg interesa. ... Javna
uprava se od drugih oblika upravljanja razlikuje po svojoj nadleZnosti i
po c¢injenici da je njena krajnja svrha opsti interes”.*

Dvajt Valdo (Dwight Waldo) smatra da je javna uprava umetnost i na-
uka upravljanja koja se primenjuje na poslove drzave. Proces javne upra-
ve sastoji se od akcija koje uticu na nameru ili Zelje vlade. To je kontinu-
irano aktivan, ,... poslovni deo vlade, koji se bavi izvrSenjem zakona koje
je doneo parlament ili koji su utvrdeni kao precendenti od strane suda,
putem procesa organizacije i upravljanja”. Prema Valdu, polje studija jav-
ne uprave sve se vise pomera ka procesu.'

Herbert Sajymon (Herbert A. Simon) u jednom od svojih dela iznosi da
se pojam javne uprave moZe utvrditi samo arbitrarno i to iskljucivo radi
selekcije podrucja koje ¢e biti predmet proucavanja, te je za njega javna
uprava ... aktivnost izvr$nih grana nacionalne, drzavne i lokalne uprave,
samostalnih agencija i komisija koje imenuje Kongres i zakonodavna tela
drzava, drzavne korporacije i izvesne druge agencije posebnog karakte-
ra’."

Herbert Kaufman (Herbert Kaufman), polaze¢i od funkcije admini-
stracije, istice da se administracija odreduje kao funkcija koja treba da
obezbedi akciju kojom se obezbeduje odredeni cilj, a to je da izvrSi ili
sprovede odluke o politici ili koordinira aktivnosti kako bi se postigao neki
zajednicki cilj, ili da se bar postigne saradnja u ostvarivanju zajednickog
cilja. Ova funkcija se obezbeduje kroz administrativno pravo i regulaciju,
egzekutivna ovlasc¢enja i upravni akt, odnosno pravne funkcije javne upra-
ve." [sti autor ukazuje i na druge pristupe u javnoj upravi. Pored pravnog,
uspon javne administracije (uprave) doveo je i do drugih pristupa u pro-
ucavanju ove sloZzene pojave. Kaufman ukazuje na tri: prvi, inZenjerski
(odnosno tehnoloskr); drugi, ¢ija je polazna tacka politicka analiza, i treci,
koji polazi od druStvenih, odnosno socioloskih teorija koje su priblizno
analogne teorijama o Zivotu i psihologiji.

2 Anre Berttrand, Marceau Long, ,I.'enseigment superleur des sciences administratives
en France”, Revue internationale des scerences administratives, No. 1/1960. Navedeno
prema: Eugen Pusic¢, 1978, str. 4.

3 Dwight Waldo, The Study of Public Administration, Dubleday, Garden City New York,
1955, pp. 2-4.

4 Herbert A. Simon, Donald W. Smithburg, Victor A. Thompson, Public Administration,
New York, 1950, p. 7.

5 Herbert Kaufman, Administration, Function, (David L Sills ed.) International Ency-
clopedia of the Social Sciences, Vol. 1, The Macmillan Company & The Free Press New
York, 1967, pp. 61-62.
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Kao i prvi, i ostali pristupi se medusobno preklapaju, uz naglasavanje
teoreticara prvenstveno na jednu od njih kako bi se ipak medusobno ra-
zlikovale. InZenjerski, odnosno tehnoloski pristup polazi od nau¢ne orga-
nizacije rada c¢ija je osnovna premisa maksimalni u¢inak po najnizoj ceni.
Drugi pogled na administraciju, koji polazi od politi¢cke analize, uzima u
obzir karakter birokratije, mesta birokratije u politickom sistemu u koji-
ma se razvijaju i pomeranje raspodele politickih uticaja, kao i uticaja na
formiranje javnih politika i filozofije vlade. Sociolo$ki, polazi od tretira-
nja organizacije kao slozenog fenomena, koji se pomeraju zajedni¢kom
dinamikom i prikazivanjem zakonitosti organizacionog ponaSanja koje
je analogno nauci o Zivotu i psihologiji.®® Dodajmo na ovom mestu vec
prethodno pomenuta nova poimanja javne uprave koja proizlaze iz novih
nauka, kao $to su kibernetika i informatika, kao i ona koja proisticu iz
novijih drustvenih teorija.

Jo§ jedan teorijski stav o pojmu javne uprave izne¢emo u ovom krat-
kom pregledu. Zijong Lan (Zhiyong Lan) i Ketlin Anders (Kathleen K.
Anders), 2000. godine, polaze od toga da se javna uprava vodi na para-
digmatskim osnovama (ako razmisljemo o paradigmi, kako je oni posma-
traju u Sirem smislu, kao model, pogled na svet, ili kao ideju koja privlaci
trajnu grupu pristalica). Ako tvrdimo da javna uprava ima paradigmu, na-
pominju oni, ta paradigma polazi od toga da se javna uprava razlikuje od
drugih tipova upravljanja, posebno privatnog menadZmenta."

Na ovom mestu da¢emo i kratak pregled starijih i novijih doktrinira-
nih stavova domacih i regionalnih teoreti¢ara o pojmu javna uprava. Ranih
Sezdesetih godina 20. veka Miodrag Petrovié javnu upravu posmatra kao
disciplinu .... u okviru pravnih nauka, pod kojom se podrazumeva izvesna
pravna delatnost koju vrSe odredeni subjekti. Pravne nauke preu-zimaju
na sebe odgovornost da utvrde osnovna obeleZja i karakteristike ove de-
latnosti. tj. da utvrde pojam javne uprave sa pravnog aspekta. Politicke
nauke takode imaju svoj ,svet” ¢injenica za Cije su proucavanje prilago-
dene, smatra Petrovi¢. PoSto je politika ,... kompleksniji pojam od pojma
pravo (jer je pravo samo sredstvo ispoljavanja i realizovanja politike), to
¢e pojava koja nosi naziv ’javna uprava’ sadrzati, pored pravnih, i neke

16 Herbert Kaufman, Administration, Function, (David L Sills ed.) International Ency-
clopedia of the Social Sciences, Vol. 1, The Macmillan Company & The Free Press New
York, 1967, pp. 66-67.

17 Zhiyong Lan, Kathleen K. Anders, ‘A paradigmatic view of contemporary public admin-
istration research”, Administration & Society, 32,2000, pp. 138-165. Navedeno prema:
Evan M. Berman (ed.), Handbook of Research Methods in Public Administration,CRS
Press, Taylor & Francis Group, 2008, p. 3. Available in an electronic version on the
website: http://www.blancopeck.net/Handbook.pdf
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vanpravne elemente”.!® Kasnije, Eugen Pusi¢ kao ,rodonacelnik” upravne
nauke na ovim prostorima, 1978. godine ukazuje na probleme definisanja
pojma javne uprave, pri ¢emu izbegava i njeno konkretno odredivanje.?
Prof. Stevan Lili¢ u svom udZzbeniku Upravno pravo — upravno procesno
pravo, iz. 2008. godine, tvrdi da se ,... za odredivanje teorijskog pojma
uprave u organizacionom smislu koristi izraz javna uprava, svodeci javnu
upravu na specifi¢nu organizaciju te se za njega ... upravna organizacija
teorijski moZe odrediti kao ona organizacija koja za svoj osnovni cilj ima
vrSenje upravne delatnosti”.*® Bor¢e Davitkovski, Ana Pavlovska-Dane-
va i Zoran Loncar definiSu pojam javne uprave na sledec¢i nacin: ,Javna
uprava ne obuhvata samo organe drzavne uprave vec i lokalne organe,
ustanove i institucije (javne sluzbe), privatne subjekte sa javnim ovlaSce-
njima, nevladin sektor u okviru vrSenja javne delatnosti, odnosno cela
javna uprava. U ovom kontekstu, rec je o javnoj upravi, jer privatna upra-
va izlazi iz okvira upravnog prava kao naucne discipline”.*!

1.3. Zakljucak: Uprava kao interdisciplinarna pojava
1 problemi odredivanja naucnog polja

Pojam (javna) uprava decenijama je bio sporan kako u pravnim tako
i politickim naukama, a ¢ini se da je tako i danas. Ovaj spor vremenom
su svakako ,produbile” i razli¢ite teorije. Ono $to i danas spore pojedini
profesori, na primer, jeste i pitanje da li je javna uprava u domenu prav-
nih ili politickih nauka. Cini se da je i ovo pitanje pogresno postavljeno,
odnosno bespredmetno, jer je fenomen ,javna uprava” toliko komplek-
san da se ne moZe proucavati jednostrano, ve¢ interdisciplnarno usled
prethodno pomenutih obelezja javne uprave. On, prema tome, jeste i
predmet pravnih i predmet politickih nauka, ali i predmet ekonomskih
i organizacionih takode. Da dodamo, na primer, tu i znacaj filozofije, so-
ciologije, psihologije, kibernetike i informatike. Odrediti zato procenat
prava i politikologije, ekonomskih ili organizacionih nauka u pojmu javna
uprava Cini se bespredmetno.

Javna uprava je u proslosti bila nau¢na disciplina koja se proucavala
na Pravnom fakultetu Univerziteta u Beogradu i Nisu od Sezdesetih i se-
damdesetih godina 20. veka. Sli¢no je bilo i sa Naukom o upravljanju. Na

8 Miodrag Petrovi¢, ,O pojmu javna uprava’, Zbornik radova, br. 2, Beograd, 1963.

9 Kugen Pusic¢, 1978, str. 4.

20 Stevan Lili¢, Upravno pravo — upravno procesno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u
Beogradu, Beograd, 2008. str. 84, 89.

2 Borce Davitkovski, Ana Pavlovska-Daneva, Zoran Loncar, Nauka o upravi, nav. delo, str. 13.
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Pravnom fakultetu u Beogradu, kao posebne discipline, one su izu¢avane
sve do 2011. godine, kada su kao takve prestale da postoje, ali su integri-
sane kroz Upravno pravo, kao Siru pravnu disciplinu. Nauka o upravljanju
je idanas na Pravnom fakultetu u NiSu posebna nauc¢na disciplina i izvodi
se pod nazivom Nauka o upravljanju i informatika. Javna uprava se kao
kontinuirana disciplina u kurikulima Fakulteta politickih nauka u Beo-
gradu pojavljuje tek 1994. godine. Organizacija i upravljanje se, s druge
strane, kao naucna disciplina iz oblasti organizacionih nauka proucavala
na Fakultetu politickih nauka u Beogradu, od njegovog nastanka, 1968, do
2009, da bi ponovo bila ,vracena” u kurikulima Fakulteta 2016. godine.

U susednoj Republici Hrvatskoj javna uprava se kao disciplina prou-
¢ava na Pravnom fakultetu SveuciliSta u Zagrebu, ne i na Fakultetu po-
litickih nauka (kao i Nauka o upravljanju, lokalna samouprava i dr), dok
se na Fakultetu politi¢kih nauka SveuciliSta u Zagrebu proucava samo
disciplina Javne politike. Na Univerzitetu u Sarajevu, Fakultetu politickih
nauka, izvodi se predmet Javna uprava. Na Fakultetu politickih nauka u
Podgorici Javna uprava je disciplina ovog Fakulteta, i zasnovana je na
politicko-pravnim teorijama uprave. Iz svih prethodno navedenih razloga
bespredmetno je dalje gubiti vreme na to dali je javna uprava politikolos-
ka ili pravna disciplina u uslovima interdisciplinarnog proucavanja sloze-
nih drustvenih pojava, Sto javna uprava, videli smo ranije, svakako jeste.
Pitanje je samo koji teoreticar, i iz kog nau¢nog polja ¢e ovom sloZenom
fenomenu prici.

Bilo kako bilo, zavrSi¢u ovu raspravu u vezi sa teorijskim pojmom
uprava rec¢ima ¢uvenih profesora Gaja Pitersa (Guy Peters), sa Univerzi-
teta u Pitsburgu, i Zana Piera (Jon Pierre), sa Univerziteta u Goteburgu
u Svedskoj, iz 2014. godine. ,Pored toga §to stoji u interakciji izmedu
teorije i prakse, javna uprava takode stoji u interakciji sa nizom drugih
akademskih disciplina, kao i vlastite literature. Ostavljaju¢i po strani li-
teraturu koja se moze oznaciti kao javna uprava, politicke nauke, eko-
nomija, sociologija, psihologija, pravo, upravljanje i filozofija, a moZda i
druge, sve one imale su odredeno znacenje u proucavanju javne uprave.
Politicke nauke su verovatno imale najduZi odnos sa javhom upravom,
imajuci u vidu vaznost birokratije za upravljanje i osnovnu zabrinutost
demokratskih zemalja o nac¢inu kako zadrZzati birokratiju odgovornom
izabranim predstavnicima. Medutim, zakon je bio osnov javne uprave u
vecini zemalja kontinentalne Evrope. U skorije vreme ekonomija i nauka
o upravljanju pocele su da igraju dominantnu ulogu u razmisljanju o javnoj



2N Prof. dr Dejan Milenkovi¢

upravi, posto se reforme javnog sektora oslanjaju na postupke koje pro-
nalazimo u privatnom sektoru.”?

U svakom slucaju, u nastavku ¢emo na opsti nacin sagledati sve pri-
stupe koji su od znacaja za teorijsko odredivanje, ali i za proucavanje
javne uprave. PoSto su pravno-politicke koncepcije ve¢ detaljno obja-
Snjene u monografiji Javna uprava — odabrane teme, iz 2013. godine,
predstavicemo iste, u skracenom obliku, radi integralnosti ove monogra-
fije. Zatim ¢emo posebnu paZnju posvetiti socio-tehnoloSkoj koncepciji,
posebno ,inZinjerskom”, psiholoSkom, i socioloSkom aspektu koji je vre-
menom dobio na znacaju u odredivanju teorijskog pojma uprave, poseb-
no uprave kao ,upravljanja’, $to se prenosi i na proucavanja javne uprave.
Zatim ¢emo pokusati da objasnimo i znacaj opSte teorije sistema, kiber-
netike i kibernetske modalistike i informatike, kao i teorije informacio-
nog drustva kao nove poglede u proucavanju uprave i njihovim uticajima
na javnu upravu, kao sloZenu drustvenu pojavu.

2 Guy Peters and Jon Pierre (eds), The SAGE, Handbook of Public Administration (Se-
cond Edition), Guy Peters and Jon Pierre, “Introduction: The Role of Public Admini-
stration in Governing”, SAGE Publications Inc, California, USA, 2014, p. 9.



2. POLITICKO-PRAVNE TEORIJE O UPRAVI I NJIHOV
UTICAJ NA TEORIJSKO ODREDIVANJE
UPRAVE?*

2.1. Opsti osvrt na politicko-pravne teoryje

Politicko-pravnim teorijama u kontekstu ove monografije nazivamo
teorije koje se prvenstveno bave odredivanjem savremenog teorijskog
pojma pravne drzave. Ove teorije, uklju¢ujuéi u odredivanje teorijskog
pojma uprave i principa podele vlasti, pojam uprava vezuju za pojam
drzava. Tako najpre nastaje pojam drZavna uprava, a zatim i pojam jav-
na uprava. Takva ,uprava” razlikuje se po poslovima i organizaciji od
drugih ,uprava’, odnosno od ,uprave” ma koje druge organizacije, jer
je to ona uprava koju posmatramo u okviru samo jedne organizacije
— drzave.

Sa stanovista ovih koncepcija, uprava poc¢inje da se posmatra isklju-
¢ivo kao funkcija vrsenja vlasti, usled ¢ega, a na osnovu teorije o podeli
vlasti, uprava jeste jedna od pravnih funkcija drzave. Ovaj pristup po-
vezan je sa nastankom Pravne teorije o driavi (Robert von Mohl, Friedrih
Julius Stahl et al.), u kome se uprava izjednacava sa funkcijom drzavne
vlasti (drzavnom upravom) i drzavom kao organizacijom, sa monopolom
fizicke sile i prinude u kome je svaki postupak vlasti opravdan ako je le-
galan.** Mogli bismo re¢i da je ovo prva faza u teorijskom odredivanju, s
jedne strane, pojma pravne drzave, a sa druge, i pojma uprave sa stanovi-
Sta pravno-politickih teorija (pojam drzavna uprava).

Potom teorijski pojam drzave pocinje da se Siri, te se drzava po-
¢inje posmatrati i kao javna sluzba, a zatim i kao drZzava blagostanja
(Welfare State), u kojoj se sama drzava ne definiSe iskljucivo kao aparat
sa monopolom fizicke sile i prinude, ve¢ kao organizacija koja treba da

% (Ovaj deo monografije, koji se odnosi na pravno-politicke koncepcije, ve¢ je detaljno
razraden u monografiji: Dejan Milenkovi¢, Javna uprava — odabrane teme, Fakultet
politickih nauka, Cigoja Stampa, Beograd, 2013, str. 40-60. U skracenoj i modifiko-
vanoj verziji, u odnosu na pomenutu monografiju, on je obraden i u ovoj monografiji,
kao rezultat prethodnog istraZivanja autora u polju pravno-politickih koncepcija o
javnoj upravi.

# Dejan Milenkovi¢, Javna uprava — odabrane teme, nav. delo, str. 17-26.
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obezbedi i opSte dobro (bono publico), odnosno ¢ija funkcija nije samo
vrsenje vlasti ve¢ i dobrobit njenih gradana, obezbedenje opSteg drus-
tvenog i kulturnog napretka, obezbedenje razvoja proizvodnje i usluga i
drustvenog blagostanja uopste, a u kome se svaki postupak vlasti smatra
opravdanim samo ako je zakonit, ve¢ i legitiman sa stanoviSta drustvene
opravdanosti.?®

Novi koncept drzave direktno utice na nastanak koncepta uprave kao
javne uprave, jer uprava prestaje biti samo jedna od pravnih funkcija vr-
Senja vlasti, ve¢ poc¢inje da obuhvata i vrSenje brojnih drugih, pre svega
neautoritativnih aktivnosti, kao i aktivnosti koje se odnose na neposredno
vr$enje delatnosti od opSteg interesa, Sto dovodi i do nastanka novih or-
ganizacionih oblika uprave u Sirem smislu, ¢iji je osniva¢ drzava, odnosno
neki drugi javno-pravni entitet, a ¢ija je funkcija obezbedenje opSteg do-
bra (uprava kao javna sluzba), u oblastima kao Sto su zdravstvo, Skolstvo,
socijalno staranje, kultura (naj¢eSce u organizacionoj formi javnih usta-
nova), kao i u pojedinim strateSkim privrednim oblastima (proizvodnja,
prerada i distribucija elektricne energije, nafte, Zeleznica, PTT usluge).
Prema tome, javna uprava jeste ona uprava koja ne samo da vrsi funkeiju
vlasti ve¢ i neposredno obavlja i obezbeduje vrSenje delatnosti od opsteg
interesa.

U trecoj fazi, cilj i funkeija uprave u drzavi ostaju isti, ali se poslovi
uprave sve viSe posmatraju kao regulacija, usled ¢ega javna uprava u sfe-
ri obavljanja delatnosti od opSteg interesa sve manje jeste ,neposredni
izvrsilac”, a sve viSe regulator i kontrolor takvih delatnosti. Znaci, javna
uprava prerasta u sloZeni sistem regulacije, u kome sve viSe dolazi do
,meSanja” javnog i privatnog, u koju se sa stanovista tehnologije rada i
radnih procesa unose principi efikasnosti i efektivnosti, a sa stanovista
ekonomije i principi trziSne utakmice. U takvoj javnoj upravi i privatni
sektor pocinje da preuzima vrsenje i obezbedenje usluga od opSteg in-
teresa kako gradanima tako i privredi, a koje drZzava i javna uprava kroz
regulaciju stavlja u poseban rezim, ¢iji nacin obavljanja i kontroliSe.?

Prema tome, pravno-politicke koncepcije imaju u osnovi tri razvo-
je faze: w prvoj, na osnovu prvobitnog poimanja pravne drZzave, uprava
je predstavljena kroz koncept uprave kao vlasti (drZzavne uprave), ¢ija je
iskljuciva funkecija jedna od pravnih funkeija drzave; u drugoj, kao kon-
cept u kome se u centar uprave stavlja njena socijalna funkeija u drzavi,
odnosno javne sluzbe kao delatnosti od opSteg interesa, koje obezbeduje
i izvrSava uprava (javna uprava), ali i kao jednu od funkcija drzave, a u

% Dejan Milenkovi¢, Javna uprava — odabrane teme, nav. delo, str. 31-32.
% [sto, str. 43—46.
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trecoj, pod uticajem teorije sistema i socio-tehnoloskih koncepcija, kao
i drugih teorijskih pravaca, moderna javna uprava se sve viSe posmatra
kao funkcija regulacije drustvenih procesa u jednoj drzavi, u kojoj, sa sta-
novista obezbedenja opSteg interesa i pod uticajem ekonomskih teorija,
pa i sukoba politickih ideologija, javna uprava prestaje biti neposredan
izvrsilac koji zadovoljava potrebe gradana, a postaje regulator i kontrolor
aktivnosti koje mogu vrsiti i subjekti privatnog, pa i nevladinog sektora.
Medutim, u osnovi javne uprave i danas se nalaze prethodno pomenute
dve vrste poslova: oni koji predstavljaju funkcije drzavne vlasti i oni ko-
jima se obezbeduje opsti interes (sluzba). To su sustinska obeleZja javne
uprave.

2.2. Uprava kao funkcija driave — pojam driavne uprave
(uprave kao vlasti)

o1z teorijskih shvatanja o drzavi nastali su i teorijski koncepti upra-
ve: Prvi model drZavne uprave, odnosno uprave kao vlasti, neraskidivo je
povezan sa prvobitnim konceptom pravne drzave: on vezuje upravu za
drZzavu i odreduje je kao jednu od tzv. pravnih funkcija drzavne vlasti.
Istovremeno, pravna drzava obezbeduje legalitet (zakonitost) upravnih
odluka. Ovo shvatanje izvire upravo iz koncepta o podeli vlasti, koja je do-
vela do nastanka pravne teorije o drzavi, koja se zasniva na razlikovanju
osnovnih funkcija drzavne vlasti ¢ije je vrSenje povereno odgovaraju¢im
drzavnim organima.”’

VrSenje drzavne vlasti posmatra se kao stvaranje i primena prava,
odnosno kao vrSenje pravnih funkcija drzavne vlasti, a aktivnosti drzave
se odreduju s obzirom na odredene pravne momente po kojima se ra-
zlikuju: zakonodavna funkcija (legislativa); sudska funkeija (judikatura)
1 izursna, odnosno upravna funkeija (egzekutiva) kao funkcija izdavanja
opStih 1 pojedinacnih zapovesti, odnosno primenjivanja prinude sa ciljem
neposrednog izvrSenja zakona i drugih propisa. Ostvarivanje svake prav-
ne funkcije drzave manifestuje se donoSenjem odgovarajucih pravnih
akata. DonoSenje zakona je manifestacija vrSenja zakonodavne funkcije,
izdavanje upravnog (izvrSnog) akta manifestacija je vr§enja upravne, od-
nosno izvr$ne funkcije, dok je donoSenje sudskog akta, na primer presu-
de, manifestacija vr$enja sudske funkcije.*

% Dejan Milenkovi¢, Javna uprava — odabrane teme, nav. delo, str. 43.
B George Jellinek, Allgemeine Staatslehre, 1914. (navedeno prema: Nikola Stjepa-
novi¢, Upravno pravo opsti deo, Beograd, 1978); Stevan Lili¢, Predrag Dimitrijevic,
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Prema ovoj koncepciji, aktivnosti koje ¢ine funkcije drzave razlikuju
se od ostalih aktivnosti zato Sto je njihovo vr$enje podvrgnuto specificnom
rezimu prinudnih (kongentnih) pravnih normzi, koje stvaraju odnos nerav-
nopravnosti izmedu subjekata koji ucestvuju u pravnim odnosima. Pravni
odnosi kao takvi se stvaraju, menjaju i gase vrSenjem drZavne vlasti, a
sam odnos neravnopravnosti ima za cilj da osigura ostvarivanje opstih
interesa koje drZava, putem vrSenja vlasti, treba da realizuje na osnovu
svoje nadmocne pozicije u kontaktu sa gradanima.® Ovaj pristup pojam
uprave u teorijskom smislu konstruiSe kao funkciju drzavne uprave koja
se svodi na autoritativno izvrSavanje zakona putem donosSenja ,upravnog
akta” kao pojedinacnih akata vlasti vrSenjem upravnih radnji kao materi-
jalnih radnji prinude.®

Eugen Pusié

Organizacije drZavne uprave vezane su uz drZavni monopol
legitimne upotrebe fizicke sile... Taj monopol deluje dodatno i
unutar organizacije tako da u¢vrScuje autoritet normativno pro-
pisanih ciljeva, odnosa i metoda i predstavlja kona¢no jamstvo
uverljivosti pretnji represije svakog sukobljavanja koje ce teci
izvan granica legitimnih provoda i postupaka. Drzavno politicko
vodstvo kontroliSe i sve tokove sredstava u upravnom sistemu,
pa i na taj nacin osigurava disciplinu pojedinca i organizacija u
sistemu. Politicko vodstvo, takode, postavlja i smenjuje vodece
funkconere u upravnom sistemu. Politi¢ko vodstvo nadalje utvr-
duje, bar okvirno, program rada upravnih organizacija svojom
zakonodavnom delatnoScu i svojim politickim odlukama. Politi¢-
ko vodstvo, kona¢no, nadzire upravni sistem i raspolaze nizom
sredstava da svoje nadzorne nalaze potkrepi sankcijama.?

Teorijski koncept koji je postojao na evropskom kontinentu domi-
nirao je do kraja Prvog svetskog rata. Posle Prvog sveiskog rata teorijski
koncept se menja, ali nastavlja da dominira u praksi razvijenih demokrat-
skih evropskih zemalja sve do zavrSetka Drugog svetskog rata. On biva i

Milan Markovié¢, Upravno pravo, Savremena administracija, Beograd, 2004, str. 25-26.
Stevan Lili¢, Dejan Milenkovi¢, Javne slugbe u jugoslovenskom pravu, Pravni fakultet u
Beogradu, Beograd, 1999, str. 15-17.

¥ Stevan Lili¢, Upravno pravo, Savremena administracija, Beograd, 1998, str. 25.

30 George Jellinek, Allgemeine Staatslehre, 1914. Navedeno prema: Nikola Stjepanovic,
nav. delo, 1978, str. 18.

3t Eugen Pusi¢, Upravne organizacije — interakcija — struktura — interes, Drustveno vele-
uciliSte u Zagrebu, Zagreh, 2005, str. 108.
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prakti¢no napusten tek nakon Drugog svetskog rata, stvaranjem koncepta
drZave blagostanja (Welfare State) ili, bolje receno, novog koncepta prav-
ne drZave, kao i stvaranjem koncepta univerzalnih ljudskih prava.®

2.3. Pojam uprave kao javne sluzbe — solidaristicka
koncepcija javne uprave

Ideju o drustvenoj funkciji uprave prvi je izneo Klod Anri de Sen Si-
mon (Claude Henri de Saint Simon) joS pocetkom 19. veka, smatrajuci da
,-. Vladanje ljudima treba da bude zamenjeno upravljanjem stvarima”.?*
Zatim je vec prethodno pomenuti Vudrou Vilson, cuveni americki politi-
kolog (koji je kasnije postao i predsednik SAD), 1887. godine, kroz primer
osnivanja drzavne poStanske sluzbe u SAD ukazao da drZava, odnosno
njena uprava, viSe ne obavlja samo autoritativne aktivnosti (funkciju
vr$enja vlasti), jer je poStanska sluzba klasicna delatnost vrSenja javnih
usluga, u kojoj nema ,kongentnog” odnosa izmedu uprave i gradanina
(odnosa nadredenosti i podredenosti koji proistic¢e iz pojma uprave kao
funkcije vlasti), ve¢ se taj odnos temelji na principima jednakih prava i
obaveza.**

Maks Veber (Max Weber) ide zatim i korak dalje, naglaSavajuci dvo-
struku ulogu javne uprave, sa jedne strane, kao instrumenta za vrSenje
politicke vlasti (uprava kao vlast), a sa druge, kao organizacije za vrSenje,
odnosno obavljanje onih delatnosti koje su korisne u opStem interesu,
ukazujuci, medu prvima, na taj presudni dualizam u javnoj upravi, koja
obuhvata Skolstvo, statistiku, zdravstvo, veterinu, izgradnju puteva i dr.,
1 uprave vlasti, kao centralne drzavne organe koje on ocenjuje negativ-
no, kao parazita koji sluzi samo odrzavanju postojece politicke raspode-
le vlasti, a posebno birokratije u njoj. Veber zatim ustanovljava koncept
idealnog tipa birokratije, koji temelji na racionalisticko-legalnom shva-
tanju vlasti, Cija osnovna svojstva jesu: (1) ¢inovnici moraju da se pokore
objektivnim sluzbenim duznostima iako su licno slobodni; (2) ¢inovnici
se biraju po strogo utvrdenoj hijerarhiji, zasnovanoj na kompetencijama;
(3) svaka sluzba ima obavezu da izvrSi svoje duznosti i aparat prinude koji
mu u tome pomaze; (4) svaki sluzbenik mora imati stru¢nu kvalifikaciju

3 Dejan Milenkovi¢, nav. delo, 2013, str. 47-52.

3 (Claude Henri de Saint Simon, Katekizam industrijalaca, Izbor iz djela, Zagreb, 1979,
str. 206—208.

3 Woodrow Wilson, The Study of Public Administration, 1887, quoted according to the
edition from 1995. Public Affairs Press, Washington D.C. p. 25.
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koja se dokazuje diplomom a proverava ispitom; (5) najveci deo pravila ko-
jima se reguliSe birokratija (odluke, pravne norme), u pisanom su obliku.*

Teorijska shvatanja koja su aktivnosti drzave svodila na vrSenje vlasti
nisu viSe odgovarala realnim Zivotnim uslovima, jer postepeno dolazi do
Sirenja uloge drzave u druStvu i povecanja njene aktivnosti, javljaju se
drugi oblici aktivnosti koji nisu bili autoritativhog karaktera, i nisu pred-
stavljali klasi¢an oblik vrSenja vlasti. To se neposredno reflektovalo i na
upravu, jer se uprava sve vise javlja kao inicijator i koordinator drustveno
neophodnih i korisnih poslova, a funkcija uprave se vise nije mogla sve-
sti na autoritativno izvrSenje zakona putem donoSenja ,upravnih akata”
kao pojedinacnih akata vlasti i vrSenja ,upravnih radnji” kao materijalnih
radnji prinude.*

Tako, pocetkom 20. veka, u francuskoj pravnoj teoriji nastaje soli-
daristicka koncepcija, prema kojoj drzava i pravo nisu iskljucivo ,instru-
menti u rukama vladajuce klase ve¢ organizacija koja ima za cilj ostvari-
vanje interesa drustva kao celine”.

Nije slucajno $to je ovaj koncept uoblicen bas u Francuskoj, jer je
prethodno DrZavni savet (kao Upravni sud), reSavajuci sporna pitanja u
vezi sa radom uprave, ve¢ poceo da proSiruje pojam upravne funkcije i na
neautoritativne aktivnosti drzave koja su dobila obeleZja javnih sluzbi. Na
taj nacin pojam uprave u francuskoj praksi vec je bio prosiren, jer se pre-
ma njoj, osim upravne funkcije (kao pravno regulisanog vrsenja upravne
vlasti), pod upravom podrazumevalo i vrSenje poslova od opSteg interesa,
odnosno javne sluzbe, §to je konstatovano najpre 1903. godine povodom
slucaja Terije (Terver). 1z ove odluke je proizaslo da je i obavljanje delat-
nosti od opSteg interesa upravna delatnost koja po svojoj prirodi spada u
nadleZnost (javne) uprave.*

Iz ovakvih odluka francuskog DrZavnog saveta nastaje teorijski kon-
cept javne sluzbe. Nastanak ove teorije vezan je za Cuvenog pravnog teo-
reti¢ara Leona Digija, koji je od 1913. godine zastupao stanoviste da se
osnovni zadatak drzave ve¢ pocetkom 20. veka promenio, te da, umesto
vr$enja vlasti, driava ima zadatak da vrsi javne sluzbe.®® Tako za Digija

% Dzon Ricer, Savremena socioloska teorija v njent klasicni korenz, Sluzbeni glasnik, Be-
ograd, 2009, str. 82-83.

3 O konceptu uprave kao sluzbe opsirnije: Stevan Lili¢, Upravno pravo — upravno proce-
sno pravo, 2008, str. 57-60. Dejan Milenkovi¢, nav. delo, 2013, str. 47-51.

37 Detalji ove odluke mogu se pronaci u ¢lanku: Jean Paul Buffelan, Les grandes théo-
ries de base du droit administratif Francais, Recueil de jurisprudence du droit admi-
nistratif et du Conseil d’Etat, Bruxelles, 1967, No. 4, p. 252. Navedeno prema: Dejan
Milenkovié¢, nav. delo, 2013, str. 47—48.

3 Leon Digi, PreobraZaj javiog prava (1913), Beograd, Geca Kon, 1929, str. XIX-XX.
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drzava, pa posredno i uprava, postaje skup javnih sluzbi. Za njega, javna
sluzba jeste ,svaka delatnost ¢ije obavljanje mora biti obezbedeno, re-
gulisano i kontrolisano od strane onih koji vladaju jer je obavljanje ove
delatnosti neophodno za ostvarivanje i razvoj drustvene uzajamnosti i
ujedno je takve prirode da ne moZe biti ostvareno bez intervencije vlada-
juce sile”.®

Mnogi francuski teoretic¢ari, kao, na primer, Gaston Zez Moris Ori-
Ju*t, RoZe Bonar®, Marsel Valin®, Lui Rolan**, Andre de Lobader*, Zan
Rivero*s i drugi, zatim su kritikovali ali i unapredivali Digijev koncept dr-
Zave i uprave kao javne sluzbe.

Gaston Zez (Gaston Jeze), kritikuje Digijev koncept i, za razliku od Di-
gija, istice da je za: ,utvrdivanje pojma javne sluzbe bitna volja onih koji
vladaju”, jer, smatra on, da ¢e se isklju¢ivo smatrati kao javne sluzbe one
opSte druStvene potrebe od opSteg interesa za koje su oni koji upravljaju
u odredenoj zemlji odlucili da se te potrebe zadovoljavaju postupkom
javne sluzbe. Namera onih koji upravljaju je jedino merodavna. Andre
Lobader (Andre de Laubadere) smatra da je za odredivanje pojma javne
sluzbe presudan opsti interes, te je za njega ,javna sluzba svaka delatnost
nekog javnog kolektiviteta koja ima za cilj da zadovolji neki opsti drustve-
ni interes”. Lobader takode ukazuje da svaka delatnost koju vrsi uprava
i nije javna sluzba. Lobader zakljucuje da se domen javnih sluzbi menja
prema vremenu i koncepcijama onih koji vrse vlast.*”

3 Leon Digi, PreobraZaj javhog prava (1913), Beograd, Geca Kon, 1929, str. 51.

"0 Gaston Jeze, Les principes généraux de droit administratif, Paris, T. II. La notion de
service public, 1925-1936, Dalloz, Paris, p. 16. (Navedeno prema: DragaS Denkovi¢,
,<Javne sluzbe u francuskom upravnom pravu’, Anali Pravnog fakulteta w Beogradu, br.
5,1970, str. 465).

" Maurice Hauriou, Precis de dorit administratif et de Droit general, Sirey, Paris, 1921, p.
144.

2 Roger Bonnard, Precis de doit administratif, Sirey, Paris, 1940, p. 443.

"3 Marcel Waline, Droit adminisratif, 6 ed., Rec. Sirey, Paris, 1957 pp. 620-624.

“#  Luis Rolland, Precis deo droit administratif, Dalloz, Paris, 1953, p. 16.

% Andre de Laubadere, Traite elementaire de droit administratif, 3. ed., Libraire generale
de droit et de jurisprudence, Paris, 1953, pp. 40—41.

“  Jean Rivere, Droit administratif, Ler Partie, Bruxelles, 1966, pp. 62—66.

"7 Opsirno o konceptima uprave kao javne sluzbe, odnosno javne uprave pre svega u
delima francuskih social-funkcionalista u: Dejan Milenkovi¢, nav. delo, str. 46-52.
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Eugen Pusié

U upravnoj delatnosti sve je viSe takvih zadataka koji ne trebaju
drzavni monopol sile da bi se redovno odvijale, a zatim i takvih
koje pretpostavljaju trajno saradivanje bez obzira na drZavne
granice. Za obavljanje takvih zadataka, koje su u svom nastanku
spadale u delokrug drzavne uprave, sve viSe se razvijaju alterna-
tivni oblici organizacija, kao i kombinacije drzavnih i nedrzavnih
delatnosti. Driavna uprava se pretvara w javnu upravu."s

Od ovog teorijskog stanovista u odredivanju pojma uprave polaze joS$
od tridesetih godina 20. veka i pojedini nasi stariji a kasnije i noviji teo-
retiari upravnog prava sa bivsih jugoslovenskih prostorai Srbije, kao, na
primer, Lazo Kosti¢*, Mihailo 1li¢*°, Nikola Stjepanovié®, Slavoljub Popo-
vié*, Stevan Lilié> 1 drugi.

Znaci, sustina ovog pristupa je u tome da delatost uprave jeste ,dvoj-
na’. Jedna ostaje vrSenje vlasti a druga je zadovoljenje potrebe gradana
od opsteg interesa. Na taj nacin se uprava i organizaciono deli na, s jed-
ne strane, klasi¢ne organe drzavne uprave koji prvenstveno vrse funk-
ciju vlasti (npr. ministarstva, zavodi, direkeije i drugi, mada se i njihova
funkcija vremenom sve viSe usmerava i na neautoritativne aktivnosti) i
organizacione oblike Ciji osnivac jeste drzava, region, pokrajina, fede-
ralna jedinica ili jedinica lokalne samouprave koji obezbeduju odredene
potrebe i usluge gradanima, odnosno op$ti intresi (javna sluzba u smislu
organizacionih oblika poput javnih ustanova, javnih korporacija/predu-
zecaisl.). Kako se istice: , javna sluzba, najopstije receno, predstavlja zbir
usluga koje su neophodne za sve gradane drustva, bez kojih ne bi mogla
da se zamisli ljudska svakodnevnica u savremenim uslovima. To znaci:
obezbedivanje struje, vode, telekomunikacije, izgradnja infrastrukture,
raznih sistema transporta i sl. Znacenje javnih sluzbi narocito je vidljivo

% Eugen Pusi¢, Upravne organizacije — interakeija — struktura — interes, str. 113.

" Lazo Kosti¢, Administrativno pravo Kraljevine Jugoslavije I — Ustrojstvo uprave, Geca
Kon, Beograd, 1933, str. 91-92.

50 Mihajlo Ili¢, Administrativno pravo — teorijska pitanja, Beograd, 1928, str. 9, str. 138—
139.

5t Nikola Stjepanovié¢, Upravno pravo FNRJ — opsti deo, drugo izdanje, Beograd, 1958,
str. 29.

52 Slavoljub Popovi¢, Upravno pravo, Savremena administracija, Beograd, 1962, str.
36-45.

53 Stevan Lili¢, Upravno pravo — Upravno procesno pravo, 2008, str. 41-42.
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u socijalnoj i kulturnoj sferi Zivota ¢oveka. U danasnje vreme nezamisliv
je opstanak jedne drzave (ili lokalne zajednice) koja se ne bi brinula za
obrazovanje svojih gradana, njihovo zdravlje, higijenu, socijalnu zastitu,
kulturu, nauku i sl. Nema drzave u svetu koja ne pruza zdravstvene i obra-
zovne usluge, ili koja ne obezbeduje uslove za pruZzanje ovakvih usluga od
strane privatnih subjekata”.>*

Tako je ova teorija vremenom pocela da posmatra upravu kao ukup-
nost aktivnosti izvrSenja zakona izdavanjem pravnih akata (opStih i poje-
dinacnih), obavljanja materijalnih operacija autoritativnog karaktera ali i
aktivnosti vrSenja, odnosno osiguravanja i kontrolisanja administrativnih
javnih sluzbi podvrgnutih posebnom reZimu upravnog prava.

2.4. Uprava kao funkcija drustvene requlacije

Nakon Drugog svetskog rata i ovaj koncept se postepeno menja. Naj-
pre, treba napomenuti da je joS 1951. godine Marsel Valin (Marcel Wali-
ne) ukazao da tradicionalni koncept javnih sluzbi viSe nema onaj znacaj
koji su mu pridavali raniji pisci. Valin konstatuje da je pojam javne slu-
Zbe (pa samim tim i dela javne uprave u organizacionom smislu) veoma
rastegljiv i da se teSko moZe obuhvatiti jednom definicijom, usled ¢ega
je izbegava i zakonodavac i teorija. Po Valinu, postoje tri osnovne vrste
javnih sluzbi: (1) javne sluzbe u neposrednoj reZziji uprave kada uprava
neposredno obezbeduje gradanima izvesnu ¢inidbu, odnosno vrsi javhu
sluzbu na svoj teret, preduzima na sebe odgovornost za uspesno vodenje
jedne aktivnosti u javnom interesu; (2) konsecionirane javne sluzbe Ciji
nastanak samo provocira uprava 1 zadovoljava se time Sto je kontroliSe,
dok privatno lice organizuje i obavlja delatnost i (3) zainteresovana rezija
javne sluzbe u kojoj pojedinac koji preuzima obavljanje neke javne sluzbe
nema pravo naplacivanja usluga od korisnika, jer to pravo pripada samo
javnom telu koje je osnovalo javnu sluzbu. Prema ugovorima, koji mogu
biti razli¢iti, utvrduje se renta za pojedinca koji preuzima obavljanje za-
interesovane rezije javne sluzbe.”

Valinova kritika koncepta javne sluzbe ukazuje da javna uprava u ce-
lini postaje sve sloZenija pojava. U elemente ,javnog” prodiru i elementi
,privatnog”. Ako je obezbedenje opSteg interesa do tada bilo samo stvar
javnih organizacija, vreme je pokazalo da i privatni subjekti mogu biti vr-

5 Borce Davitkovski, Ana Pavlovska-Daneva, Zoran Loncar, nav. delo, str. 12.
% Marcel Waline, Traitei eileimentaire de droit administratif, Recueil Sirey, Paris, 1951,
p. 624.
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Sioci takvih delatnosti, pa se postavlja i pitanje ,Sirine” pojma javna sluz-
ba, samim tim i pojma javna uprava, kao organizacije, kao i pitanje njene
delatnosti.

Polazeci od teorijskog modela javne sluzbe, i model uprave kao siste-
ma drustvene regulacije naglasava dvostruku ulogu uprave: sa jedne stra-
ne, uprava se moze posmatrati i kao instrument za vrsenje politicke vlasti
(,uprava kao vlast”), a sa druge, kao organizacija za vrSenje ili regulisanje
i koordinisanje vrSenja javne sluzbe (regulacija druStvenih procesa).’
Medutim, ,javna sluzba” prestaje biti samo organizaciona forma drza-
ve ili drugih javno-pravnih entiteta. Nju mogu vrsiti i subjekti privatnog
prava, Sto je uocio i Valin.

U tradicionalnoj politicko-pravnoj koncepciji o javnoj upravi sve vise
na znacaju dobijaju i socio-tehnoloSke koncepcije o upravi kao uprav-
ljanju, odnosno menadZmentu. Tako se ve¢ pedesetih godina 20. veka
pojavljaju prve kompleksne analize uprave u savremenom industrijskom
drustvu koje kombinuju politicko i tehnoloSko stanoviste, ¢ime se fokus
sa zakonitosti uprave i upravnu funkciju i delatnost sve viSe usmerava na
njenu efikasnost. Polazec¢i od sadrzinskog jedinstva tehnologije obavlja-
nja upravnih aktivnosti kao brojnih i sloZenih funkeija upravljanja, kako
u,javnom” (drzavnom) tako i u ,privatnom” (poslovnom) sektoru, te ume-
sto dotadasnjeg teorijskog pojma drZavno-pravne uprave nastaje ciljno-
racionalni koncept moderne upravne organizacije.”

To, medutim, ne znaci da se sa uplivom socio-tehnoloskih teorija
osnovni cilj javne uprave promenio. On samo nagovesStava da je sistem sa-
radnje u kombinaciji sa takmicarskim sukobom mogu¢ i u javnoj upravi,
u smislu da se i u javnoj upravi sloZene upravne organizacije kao sistemi
ljudske saradnje izmedu sebe, ali i prema spoljnjem svetu van drzave,
,hadmecu”, Sto ne dovodi u pitanje cilj koji javna uprava treba da ostvari,
ve¢ prvenstveno otvara pitanje efikasnosti ostvarivanja takvog cilja.

Eugen Pusi¢

U promenama, niti je drzavna vlast ostala bez instrumenata sile,
niti je zahtev vladavine prava u upravi postao neaktuelnim. ... Re¢
je o pomeranju paznje, a ne o zamenjivanju jednog kriterijuma
drugim. Zakonitost uprave, {j. vezanje njene delatnosti za pravne
propise i zaStita gradana od samovolje upravnih organizacija i

% Dejan Milenkovi¢, Uprava kao vlast © uprava kao slugba, Biblioteka Srbija — pravna
drzava, knjiga br. 13, Centar za publikacije Pravnog fakulteta Univerziteta u Beogradu,
Beograd, 1997, str. 105-116.

5 Stevan Lili¢, Predrag Dimitrijevi¢, Milan Markovi¢, Upravno pravo, Savremena admi-
nistracija, Beograd, 2004, str. 22.
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sluzbenika ostaje prvorazredni uslov demokratskog upravljanja
i ne moZe ni jednog trenutka zapostaviti u korist bilo kog drugog
cilja. ... Koncetracija paznje na efikasnost uprave, koja se danas
...pojavljuje pod imenom novog javnog menadZmenta, posledi-
ca je porasta opsega delatnosti javne uprave, kako po broju za-
poslenih tako i, joS viSe, prema udelu sredstava koje te sluzbe
troSe u nacionalnom dohotku. Vazno je da se u tim skupim, i sve
skupljim delatnostima postupa sa paznjom dobrog gospodara, u
idealnom slucaju paznjom koju privatni preduzetnik posvecuje
svojim privrednim interesima.*

Koncept uprave kao sistema regulacije drustvenih procesa podrazu-
meva, dakle, da se aktivhostima uprave u regulaciji drustvenih procesa
ne pristupa kao vladanju ljudima, ve¢ kao procesu legitimnog uticaja na
ponasanje ljudi prema unapred postavljenim standardima. Polaze¢i od
iznetog, moZe se reci da je osnovna drustvena funkcija i uloga uprave,
odnosno drZave u tome da svojim aktivnostima, ili koordinisanjem aktiv-
nosti drugih (privatnih) subjekata pri obavljanju odredenih kako uprav-
nih funkcija tako i delatnosti od opSteg interesa ostvari opSte blagostanje
drustva (welfare).®* U ovakvim okolnostima, javna uprava kao sloZen si-
stem ljudske saradnje ostvaruje svoju drustvenu funkciju kao regulator
drustvenih procesa, pri cemu ne mora biti ta koja, kroz svoje ,organizacio-
ne” oblike javnih sluzbi, i sama obezbeduje dobra ili neposredno pruza
usluge gradanima. U sloZenim i dinami¢nim uslovima savremenog Zivota,
pa i u uslovima takmicenja u samoj javnoj upravi, javna uprava jeste or-
ganizaciona infrastruktura koja bi trebalo da raspolaZe velikim stru¢nim
znanjem, ljudskim potencijalom i materijalnim resursima za efikasnu re-
gulaciju (i koordinaciju) drustvenih procesa. Istovremeno, sa porastom
uloge uprave kao instrumenta regulacije, opada njena uloga kao vrsioca
politicke vlasti i prinude, $to se direkino reflektuje i na njene ukupne
aktivnosti, odnosno na upravnu delatnost uopste.

Dakle, javna uprava se kao normativno definisana ,organizaciona
struktura” jasno razlikuje od ,delatnosti javne uprave”, kao korpusa ra-
zlic¢itih, sloZenih i brojnih ,poslova i zadataka”, koje se obavljaju u cilju
pruzanja profesionalne i stru¢ne podrske Vladi u sprovodenju politike i

5% Eugen Pusi¢, nav. delo, str. 115.

% Stevan Lili¢, Upravno pravo — upravno procesno pravo (osmo izdanje), Beograd, 2014,
Str. 41.

6 Dejan Milenkovi¢, Upravna delatnost © pravo javnih sluzbi (magistarski rad), Pravni
fakultet u Beogradu, Beograd, 1998, str. 14.
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realizaciji strategija razvoja (public policy) i pruzanju ili kroz proces re-
gulacije, obezbedenja uslova za pruzanja javnih usluga (public service)
gradanima.



3. SOCIO-TEHNOLOSKE TEORIJE I NJIHOV UTICAJ
NA ODREDIVANJE POJMA UPRAVA

3.1. Opsti osvrt na socio-tehnoloske teorije

Postoji viSe razlicitih oblika socio-tehnoloskih koncepcija koje su uti-
cale na odredivanje teorijskog pojma uprave. Pocetkom 20. veka, najpre
u privatnom sektoru, nastoje da se nadu odgovori na probleme upravlja-
nja, koji nastaju u velikim industrijskim i ekonomskim sistemima. Tako
se problemom uprave pocinju baviti i inZenjeri, psiholozi, sociolozi, eko-
nomisti, kao i druge struke.®!

Na ovaj nacin, pojam ,uprava” sve viSe pocinje da se vezuje za orga-
nizaciju, bez obzira na njenu formu, $to dovodi do nastanka vise razlicitih
pristupa u proucavanju pojma uprava. Pa 1 u prouCavanju pojma javna
uprava. U vezi sa istrazivanjem organizacija 1 pojmom organizacija, u na-
stavku u najmanjoj mogucoj meri koristim delove nekih ranijih sopstve-
nih i objavljenih istrazivanja.5

NaSe doba je — doba organizacije. Organizacija je veoma star izum.
Prema nekim misljenjima, ona je proizvod ¢ovekovog prilagodavanja pri-
rodi i, narocito, njegove teznje da je promeni. Organizacija je, dakle, stara
koliko i ljudska istorija.®* Sledstveno tome, pristupi upravi koji povezuju
upravu sa organizacijom u bliskoj su vezi sa organizacionim naukama i
proucavanjima u okviru njih. Medutim, i sama organizacija, kao 1 uprava
jeste dinamicCka pojava koja je u stalnom i neprekidnom menjanju. Dok
se u proSlosti, polazec¢i od klasi¢ne teorije organizacije, na organizaciju
gledalo u smislu ,univerzalnog organizacionog modela” koji je determi-
nisan izvesnim skupom principa, u drugoj polovini 20. veka se od ovog
odustalo, jer se pojavila potreba za ve¢om fleksibilnoS¢u svih elemenata

6 Stevan Lili¢, Uprvno pravo — upravno procesno pravo, str. 44.

% Dejan Milenkovi¢, ,Znacaj upravljanja ljudskim resursima u podizanju upravljackih
kapaciteta javne uprave u Srbiji’, u: Vesna Knezevi¢ Predi¢, Politicki identitet Srbije
u globalnom ¢ regionalnom kontekstu (zbornik radova), Fakultet politickih nauka, Uni-
verzitet u Beogradu, Beograd, 2016. str. 81-98.

% Dragoljub Kavran, Nauka o upravijanju — organizacija, kadrovi, rukovodenje, Naucna
knjiga, Beograd, 1991, str. 1-4.



38 Prof. dr Dejan Milenkovi¢

organizacije da bi se odgovorilo izazovima unutar i izvan organizacije, a
neki od klasi¢nih principa se u nekim okolnostima mogu, a u nekim ne
mogu primeniti.5*

Tako se danas pojam ,organizacija’ na razlic¢ite nacine odreduje i
definiSe u nau¢nim radovima autora iz Srbije i sa bivSih jugoslovenskih
prostora: ,0Organizaciju mozemo definisati kao jedinstvo elemenata: ljudi,
sredstava i oblika organizacionog povezivanja usmerenih na ostvarivanje
zajednickog cilja”.®> ,Organizacija je ciljno orijentisani sistem uskladenih
odnosa izmedu ljudi, zadataka, izvora i upravljackih aktivnosti.”® ,Orga-
nizacija je takva drustvena struktura u kojoj skupina ljudi ostvaruje odre-
deni cilj, uspostavivsi izmedu sebe trajne odnose u radu i primenjujuci
unapred utvrdene modele rada.” ¢

[ako viSe ne govorimo o univerzalnom modelu organizacije, ipak mo-
zemo da konstatujemo da svaka organizacija ima pet osnovnih karakte-
ristika (elemenata) i to su: (1) cilj organizacije; (2) zadaci organizacije;
(3) sredstva; (4) unutra$nja organizaciona struktura i upravljanje; i (5)
kadrovi.®® Ako podemo od doktriniranog stava da se za teorijski pojam
uprave u organizacionom smislu koristi izraz javna uprava, kao organi-
zacija koja za svoj cilj ima vrSenje upravne delatnosti radi obezbedenja
opSteg dobra, onda je upravo ova specificnost ta koja dovodi i do drugih
,posebnosti” javne uprave kao organizacije kod svakog karakteristicnog
elementa koji se odnosi na bilo koju drugu organizaciju.*

3.2. Klasicna teorijja upravljanja — naucna organizacija
rada i ’tehnolosky’ (inZinjerski’) pristup upravi

Zasto ,tehnoloSki (inZinjerski) pristup” upravi i $ta je nauc¢na orga-
nizacija rada? Ovaj pristup, s obzirom na nacin na koji je nastao, nije bio
direktno u vezi sa javhom upravom ve¢ sa upravom velikih industrijskih
preduzeca i korporacija (privatnim sektorom) i povezan je sa tehnoloSkom
revolucijom.

6 Uporedi: Vladimir Nikoli¢, Dejan Milenkovi¢, Tatjana Tanaskovi¢, IstraZivanje orga-
nizacionih nauka u periodu postmoderne”, Politicka revija, broj 3/11, str. 379-403.

% Uporedi: Ranko Orli¢, Kadrovski menadZment, Zoran Damnjanovi¢ i sinovi, Beograd,
2005, str. 15-16.

o Dragoljub Kavran, nav. delo, 1991, str. 2-3.

¢ Eugen Pusi¢, nav. delo, 2005, str. 107.

s Dejan Milenkovié¢, nav. delo, 2016, str. 84.

% (O specifi¢nostima elemenata javne uprave kao specifi¢ne organizacije u: Dejan Milen-
kovi¢, nav. delo, 2016, str. 84—87.
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Dalji razvoj druStvenih odnosa u uslovima kapitalistickog drustve-
nog poretka, krajem 19. i pocetkom 20. veka, doveo je do toga da se u
privatnom sektoru, posebno u velikim korporacijama, traZe novi metodi
za maksimalizaciju proizvodnje, s jedne, pa samim tim i profita, sa druge
strane. Za to je, medutim, bilo potrebno da se u okviru uprave privrednih
korporacija pronadu novi modeli za ostvarivanje jednog od osnovnih ci-
ljeva nau¢nog upravljanja (scientific management) — princip maksimalne
efikasnosti, koji podrazumeva znacajno povecanja produktivnosti uz mi-
nimalan utroSak radnog vremena.

Rodonacelnik nauc¢ne organizacije rada i nau¢nog upravljanja bio je
Frederik Tejlor (Frederic Taylor), koji u svom ¢uvenom delu Principi na-
ucnog upravljanja, iz 1911. godine,” problem upravljanja posmatra kao
pitanje selekcije optimalnih metoda i tehnika organizovanja, odnosno
menadZmenta, koja se u okviru proucavanja u oblasti menadZmenta na-
ziva jo§ i ,klasicnom Skolom”.

Najvazniji Tejlorovi principi su:

(1) razvijanje i primena novih nau¢nih metoda u proucavanju, plani-

ranju i obavljanju radnih aktivnosti, umesto iskustvenih metoda;

(2) insistiranje na primeni nauc¢no dobijenih metoda realizacije
odredenog posla, umesto radnikovih iskustvenih nacina rada;

(3) selekcija i obucavanje radnika za rad na odredenim poslovima,

(4) podelarada i specijalizacija u cilju povecanja efikasnosti;

(6) stroga podela izmedu upravljackog dela organizacije (rukovodio-
ca) i onih nad kojim se upravlja, odnosno radnika (izvrsilaca) ¢cime
se vrsi odvajanje funkcije upravljanja od funkcije izvrSenja;

(7) uvodenje posebnih sluzbi u organizaciji koji bi organizovali usko
specijalizovane poslove za pripremu rada, njegovo organizova-
nje, pracenje izvrSenja i kontrolu.™

Tejlor je bio inZenjer, i on se pre svega interesovao za probleme u
organizaciji i upravljanju proizvodnjom. Poznat je njegov eksperiment sa
utovarom gvozda, gde je Tejlor, uvodeci ovu metodu, znacajno skratio
vreme utovara i maksimalno povecao produktivnost (Cak za 4 puta).™

Anri Fajol (Henry Fayol), negde u isto vreme, sa druge strane okeana
u Francuskoj, kao i Tejlor, otvara pitanje uprave i menadZmenta kroz svo-

" Frederick Taylor, Principles of Scietific management (1911), u prevodu: Frederik Tejlor,
Naucno upravljanje, Rad, Beograd, 1967.

" Petar Jovanovi¢, MenadZment — teorija i praksa, UdruZenje za upravljanje projektima
Srbije, Beograd, 2009, str. 11-12.

2 Isto, str. 12—13.
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je cuveno delo iz 1916. godine, Opste © industrijsko upravljanje, koje je tek
pocetkom tridesetih godina po prvi put prevedeno na engleski jezik. Ovaj
podatak je vazan, jer ukazuje da su se Fajolove ideje tumacile tek neko-
liko decenija kasnije, narocito neposredno nakon Drugog svetskog rata.
Kao i Tejlor, i Fajol je bio rudarski inZinjer. Smatra se rodonacelnikom
drugog pravca nauc¢nog upravljanja, takozvane ,administrativne doktri-
ne” klasicne teorije upravljanja, odnosno menadZzmenta u preduzecima.
Za razliku od Tejlora, koji je povecanje efikasnosti traZio u analizi i
poboljSanju svakog pojedinacnog posla, on je povecanje efikasnosti trazio
u reSavanju globalnih problema organizacije i upravljanja preduzecima.
Prema Fajolu, menadZment u preduzec¢u obuhvata Sest funkcija: tehnic-
ka, komercijalna, finansijska, 1zvestavanje, bezbednost © upravljanje,” pri
¢emu se poslednja, po njemu, kao najvaznija sastoji od: ... predvidanja i
planiranja, organizovanja, komandovanja, koordiniranjaikontrolisanja”.”
(Primedba autora: isticem menaZment, jer se u izdanju na engleskom jeziku
ne koriste termin admanistration — uprava.) U tom smislu, ako u ovom slu-
Cajuiizjednacimo termin menadZment sa terminom ,uprava’, kako tvrdi
Eugen Pusi¢, ,onda su to funkcionalno-objektivne definicije 'uprave’, kao
delatnosti, ali o¢igledno definicije potpuno razl¢itog opsega”.”
Vremenom nastaje i ,spisak” aktivnosti koje karakteriSu upravljanje
odnosno menadZzment, koji u svom ¢uvenom zborniku Zapisi o Nauct o
upravi (Luther Gulick, Lyndal Urwick) daje Luter Gulik u poglavlju pod
pod naslovom Teorija organizacije iz 1937. godine — POSDKORB.” Ako
je upravljanje (management) isto Sto i ,uprava’ (administration), onda
je uma kom tipu organizacije uprava ona organizacija Cija je funkcija
planiranje, organizovanje, selekcija kadrova, usmeravanje, koordinacija,
1zveStavangje © finansiranje. Ove aktivnosti su zajednicke svim organiza-
cijama (pa i drzavnoj/javnoj upravi kao organizaciji), a svako prvo slovo
reci koje opisuje ove funkcije: P — kao planiranje, najSire podrazumeva
razradivanje planova kako odredene stvari treba uraditi i koje metode
treba primeniti kako bi se postigla svrha; O — organizacija, podrazumeva
uspostavljanje formalne strukture vlasti kroz koju se deluje podeljeno; S
— podrazumeva osoblje, odnosno kadrove, koje obuhvata i regrutovanje,

" Henry Fayol, Administratrion industrielie et generale, Paris, 1916. Navedeno prema
engleskom izdanju: Hanry Fayol, General and Industrial Management, Sir Issac Pitman
and Soons, London, 1949, pp. 5-6. Napomena: ova znac¢ajna knjiga moZe se u celosti
procitati na veb stranici: https://archive.org/details/in.ernet.dli.2015.13518/page/n31

™ Henry Fayol, Administratrion industrielie et generale, ibid., pp. 5-6.

% Kugen Pusi¢, nav. delo, 1978, str. 3.

% Luther Gulick, Lyndal Urwick (eds.), Papers on the Science of Administration, Institute
of Public Administration, Columbia University, New York, USA, 1937.
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prijem i obuku kadrova, napredovanje, kao i obezbedenje odgovaraju-
¢ih radnih uslova; D — usmeravanje, podrazumeva donoSenje odluka i
izdavanje naredbi i uputstava; KO — koordinacija, obuhvata medusobno
povezivanje rada razli¢itih odeljenja, sekcija i drugih delova organizaci-
je; R — izveStavanje, obuhvata izveStavanje nadredenih o onome Sta se
desSava u organizaciji; B — finansiranje, koje oznacava fiskalno planiranje,
kontrolisanje i racunovodstvo.”

U istom delu, i spisu na koji se posle Gulika nadovezuje Urvih, pod
naslovom Organizacija kao tehnicki problem, Urvih otvara i jedan novi
pravac posmatranja u oblasti nau¢nog upravljanja, poznatiji kao doktrina
departmentalizacije.”™

Sve ovo otvara put i za postepeni ,upliv’ u prouc¢avanje javne uprave i
.inzenjerskog” pristupa, a zatim i klasi¢ne teorije nau¢nog menadzmenta
i administrativne doktrine koji je do tada bio vezan za privatne korpo-
racije u politicko-pravne teorije o javnoj upravi, o kojima je bilo reci u
prethodnom poglavlju.

Medutim, kao ,odgovor” na nau¢no upravljanje javljaju se i novi prav-
ci, koji nau¢no upravljanje podvrgavaju ozbiljnoj kritici. Dve suStinske
kritike ,inZenjerskom” pristupu i klasi¢noj teoriji nau¢nog menadzmenta
su pstholoski i socioloski. Tako nastaju i novi pogledi koji imaju svoje re-
fleksije i na poimanje uprave.

3.3. Pstholoski i socioloski pristupi 1 njrhov znacay
za odredivanje teorijskog pojma uprave

Prethodne dve pomenute kritike najpre su dovele do nastanka bihej-
vioristickuh teorija, koje pomeraju teziSte proucavanja ljudskog rada na
sasvim drugu stranu od klasi¢ne teorije, jer one proucavanja efikasnosti
ljudskog rada usmeravaju na covekovo ponasanje, odnosno ljude. Dok kla-
si¢na teorija zanemaruje ljude, bihejvioristicka teorija proucava ¢oveka i
njegovo ponasanje u okviru organizacije. BihejvioristiCka teorija okupila
je skup pravaca i pogleda koji u svojoj osnovi imaju istrazivanje coveka,
njegovih unutrasnjih stanja, potreba, radu ljudi u organizaciji i, poseb-

7 Luter Gulick, “Notes on the Theory of organization”, in: Luther Gulick, Lyndal Urwick,
Papers on the Science of Administration, Institute of Public Administration, Columbia
University, New York, USA, 1937, pp. 13—14.

" Lyndal Urwick, “Organization as a Tehnical problem”, in: Luther Gulick, Lyndal Ur-
wick (eds.), Papers on the Science of Administration, Institute of Public Administration,
Columbia University, New York, USA, 1937, pp. 47-88.
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no, odnosa koji nastaju izmedu ljudi (human relations). Prema tome, novi
pravac u razvoju teorije menadZmenta zasniva se na uticaju psiholoskih
faktora i ponasanja na produktivnost i efikasnost u proizvodnji.””

Elton Majo (Elton Mayo) je bio jedan od klju¢nih teoretic¢ara u razvo-
ju ovog pristupa. U svom poznatom delu, Problemi coveka w industrijskoj
civilizaciji, on upravo otvara ovo pitanje.®® Kljuc¢ni zaklju¢ak Meja bio je
zasnovan na takozvanom Hotorn (Hawthorn) eksperimentu, koji je li¢no,
viSe godina sprovodio u jednom od pogona za proizvodnju elektri¢cne
energije Western Electric Company. On je eksperiment sprovodio na dve
grupe radnika: one kojima su uslovi na radu tokom odredenog vremen-
skog perioda menjani (jace svetlo, hladnoca i sl) i u kojoj su uslovi bili
konstantni. Eksperiment je iznenadujuce pokazao da radni uslovi nisu
toliko uticali na radnike koliko psiholoski faktori, usled ¢ega Mejo i dolazi
do zakljucka da upravo psiholoski faktori, kao Sto su raspoloZenje zapo-
slenih koje proizlazi, na primer, iz njihovog uvazavanja kao licnosti, mo-
tivacija, osecaj zadovoljstva radom, kao i medusobni odnosi pri radu (na
primer, jedan od zakljucaka koji proizlazi iz ovog eksperimenta je da se u
radu radnici ne ponaSaju kao pojedinci ve¢ kao ¢lanovi grupe), presudno
uticu na produktivnost i jesu odluc¢ujuci faktori produktivnosti.®! Majo sa
Hendersonom i Vajthedom, u ve¢ pomenutom delu koje su uredili Gulik i
Urvik, opisujuci do detalja Hotorn eksperiment naglasavaju: ,Nema sum-
nje da je druStveno okruZenje, na primer u fabrici i na poslu (medusobni
odnosi i interakcija), manje vazno od drustvenog sistema dobre porodice.
Ali u nekoliko aspekata postoje slicnosti, kao Sto je ovaj eksperiment po-
kazao, te se to ne moZe zanemariti kod bilo koga ko planira mudro, ili ¢ak
samo da zna Sta radi”.**

Ovaj pravac doveo je do odredenih promena u rukovodenju i tehno-
logiji proizvodnje u preduzecu, sto je uticalo i na organizacionu strukturu
preduzeca, i do proSirenja nivoa odlucivanja.** Medutim, i ovaj pravac
imao je svoje imanentne nedostatke, jer je previSe potencirao psiholoski
uticaj pojedinca na ukupne ciljeve preduzeca, paibilo koje druge organi-
zacije, ukljucujuci i javnu upravu kao sloZenu organizaciju.

" Petar Jovanovi¢, MenadZment — teorija ¢ praksa, str. 14—15.

80 Elton Mayo, The Human Problem of An Industrial Civilization, New York, 1933.

8t Ranko Loncarevi¢, Menadément, Fakultet za finansijski menadZment i osiguranje,
Univerzitet Singidunum, Beograd, 2007, str. 63—-64.

82 1. J. Henderson, T. N. Whitehead & Elton Mayo, "The Effects of Social Envirnnment”,
in: Luther Gulick, Lyndal Urwick, Papers on the Science of Administration, Institute of
Public Administration, Columbia University, New York, USA, 1937, pp. 158.

83 Petar Jovanovié, nav. delo, str. 15.
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SocioloSka kritika dovela je do socioloSkog pristupa ¢iji su rodonacel-
nici Talkot Parsons (Talcott Parsons), Robert K. Merton (Robert K. Merton) i
drugi. Talkot Parsons je sa svojom tzv. ,Grand teorijjom” na neki na¢in i pre-
teca nastanku teorije sistema, jer on svojim radovima ,zalazi” u ono polje
koje kasnije dobija naziv opsta teorija sistema, o kojoj ¢e kasnije biti vise
reci, kao vaznoj teoriji u razvoju modernog pojma uprave. Kritika koja iz
ovog pristupa proizlazi a odnosi se posredno i na proucavanja javne uprave
jeste u tome Sto naucno upravljanje nedovoljno ,.... uvazava stimulacije koje
deluju na organizaciju i dolaze iz njenog druStvenog okruZenja’** Ovaj
pravac u drustvenoj teoriji naziva se jos i struktwralni funkcionalizam.s

Talkot Parsons, kao jedan od najvaznijih teoreticara ovog pravca, u
delu Drustveni sistem, iz 1951. godine®’, istice: ,Osnovno polaziste u kon-
ceptu drustvenih sistema je delovanje. Interakcija medu pojedinim akte-
rima odvija se pod takvim uslovima da se on moZe tretirati kao sistem u
nau¢nom smislu, a takav sistem moZe biti podvrgnut istom nacinu teorij-
ske analize koji se uspeSno primenjuju i na druge vrste sistema u drugim
naukama”.®” Kako se isti¢e, Parsonova teorija pociva na cetiri zahteva koji
karakteriSu svaki sistem delovanja: (1) adaptacija (A); (2) postizanje cilja
(P), (3) integracija (I) i latentnost, odnosno odrzavanje obrasca (L), $to
nas dovodi do poznate skracenice — APIL. ,Adaptacija podrazumeva da
se sistem mora prilagoditi svom okruZenju i da okruZenje mora prilago-
diti svojim potrebama.” ... Postizanje cilja odnosi se na potrebu sistema
da definiSe i ostvari svoje osnovne ciljeve.” ,... Kroz integraciju sistem
nastoji da reguliSe odnose izmedu svojih delova.” ... Latentnost se odnosi
na potrebu sistema da stvara, odrzava i obnavlja motivaciju pojedinaca.”?
Refleksija Parsonsove postavke na javnu upravu odnosila bi se, znaci, na
to da se za razliku od klasi¢nog modela, koji povezuje upravu sa upravlja-
njem, uprava prema ovom stavu moze posmatrati kao podsistem u okviru
politickog sistema, koji, po Parsonsu, ,.... vr$i funkciju postizanja cilja tako
Sto ostvaruje druStvene ciljeve i mobiliSe aktere i resurse koji su neop-
hodni za njeno ostvarivanje”.

8t Stevan Lili¢, Upravno pravo — upravno procesno pravo, str. 44.

% Dzorz Ricer, Savremena socioloska teorija © njeni klasicéni korent, Sluzbeni glasnik,
Beograd, 20009, str. 122. (Naslov originala: George Ritzer, Contemporary Sociological
Theory and Its Classic Roots (2" Edition), McGrew-Hill Companies, Inc, 2007), str.
117-148.

8% Talcott Parsons, The Social System, 1951. Napomena: Autor je koristio kasnije izdanje
ove knjige Talcott Parsons, The Social System, Routlege, Taylor and Frensis group,
London, 1991.

87 Talcott Parsons, The Social System, p. 1.

88 Dzordz Ricer, nav. delo, str. 122.

89 Isto, str. 134.
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Samim tim, i javna uprava kao podsistem u okviru politickog sistema
mora da vodi racuna o svim navedenim elementima kako bi opstao i dalje
se unapredivao. Naravno da upravljanje jeste znacajan faktor u politic-
kom sistemu, ali ne i jedini, na $ta jasno ukazuju Parsonsovi elementi
delovanja svakog sistema.

Drugi predstavnik strukturalnog institucionalizma, Robert Merton,
u svom delu Drustvene teorije © drustvene strukture, iz 1968. godine,” za
razliku od Parsonsa, ne pokusava da objasni ceo drustveni sistem, ve¢ sa
stanoviSta teorija srednjeg obima pokuSava da objasni samo neke nje-
gove delove. Kritikujuc¢i Parsonsa, Merton razvija koncept disfunkcije,
jer bas kao Sto strukture i ustanove mogu da doprinesu odrzavanju dru-
gih delova drustvenog sistema, one mogu imati i negativne posledice za
njih, navodeci primer robovlasniStva koje je postojalo na jugu SAD u 18.
i19. veku.”* Mogao bih, ali se ne usudujem, zbog znacaja ovog velikana u
drustvenoj teoriji, kao autor ove monografije, da na slican nac¢in njegov
primer modifikujem na politicko-pravnu koncepciju uprave kao vlasti i
uprave kao sluzbe kroz konkretno obrazloZenje njegovog koncepta dis-
funkcije primenljivog na javnu upravu.

Na kraju, kako to tvrdi Stevan Lili¢, ,rezultati savremenog socio-teh-
noloskog pristupa su pokazali da se u okviru drzavne uprave aktivnosti ne
mogu viSe posmatrati samo kao jedna od funkcija vrSenja drzavne vlasti
ve¢ kao kompleks aktivnosti koje sluze ostvarivanju odredenog cilja. Po-
lazeci od toga, upravna funkcija drzave, shvacena kao posebna pravna
funkcija vlasti, mora se redefinisati u smislu da predstavlja samo jednu
od brojnih funkcija upravljanja koje ostvaruje drzava”.**

% Robert Merton, Social Theory and Social Structure, Free press, New York, 1968.

O shvatanju Roberta K. Mertona opsirnije u: Dzordz Ricer, nav. delo, str. 139-147. Eu-
gen Pusi¢, ,Modernizacija uprave — obrati i trajanja”, u: Eugen Pusi¢, Upravna znanost
(zbornik radova), Naprijed, Zagreh, 1995, str. 9, 84—86.

922 Stevan Lili¢, nav. delo, 2008, str. 45.



4. TEORIJA SISTEMA I UTICAJ SISTEMSKOG
PRISTUPA NA TEORIJSKA SHVATANJA
POJMA UPRAVE

4.1. Osvrt ma opstu teoriju sistema

Opsta teorija sistema (General System Theory) oznacava jedan rela-
tivno noviji pravac u proucavanju drustvenih nauka koji je takode imao
svoje refleksije i na pojam ,uprava’, kao i na pojam javna uprava. Poje-
dini autori polaze od toga da preteCu opSte teorije sistema treba traziti
joS u radovima Talkota Parsonsa (pa ga neki smatraju, videli smo vec¢, i
rodonacelnikom teorije sistema), na koga se kasnije nadovezuje moZzda i
najznacajniji predstavnik opste teorije sistema Niklas Luman (Niklas Lu-
hmann),” kao tvorac teorije Drustvo drustava, a drugi kao rodonacelnika
ove teorije vide Ludviga fon Bertalanfija (Ludwig von Bertalanffy) i nje-
govo delo Opsta teorija sistema.”

Ono Sto je nesporno, jeste da je ova teorija imala znacajnu ulogu za
brojne nauke i nau¢ne discipline, kako u medunarodnim razmerama tako
inaregionalnom planu i u Republici Srbiji, od sociologije, politi¢kih nau-
ka i komunikologije, pa ¢ak i medijskih disciplina, i savremenih politi¢kih
teorija, do prava i pravnog poimanja drZave (pa i javne uprave), pa sve
do klasi¢ne organizacije i menadZmenta, odnosno upravljanja sa druge
strane. Ova teorija se zato pojavljuje u brojnim nau¢nim disciplinama, pa
je dijapazon istih u kojima se ova teorija proucava veoma Sirok.”

Na ovom mestu, teoriju sistema i njene refleksije na javnu upravu po-
smatracemo kroz prizmu dela Ludviga fon Bertalanfija, dok ¢cemo razra-
du sistemske teorije posmatrati kroz teoriju ,Drustvo drustava” Niklasa
Lumana.

% Dzorz Ricer, Savremena socioloska teorija © njeni klasicni korent, str. 155-179.

”  Ludwig von Bertalanffy, General System Theory — Foundations, Development, Appli-
cations, New York, Braziller (Edition of Professional and Technical Programs), Inc.,
1969.

% U polju javne uprave i upravnog prava: Eugen Pusi¢, 2007; Eugen Pusi¢, 2005; Stevan
Lili¢, 2008; Petar Jovanovié, 2009.
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4.2. Opsta teorija sistema Ludviga fon Bertalanfija

Ludvig fon Bertalanfi postavlja osnove opSte teorije sistema u istoi-
menoj knjizi u kojoj u drugom poglavlju, koji nosi naziv ,Ciljevi opste teo-
rije sistema”, navodi®: ,MoZemo sumirati ova razmatranja (koja se odnose
na opStu teoriju sistema — primedba autora), na sledeci nacin. Sli¢ne op-
Ste koncepcije i glediSta evoluirala su u razlic¢itim disciplinama moderne
nauke. Dok je u proSlosti moderna nauka pokuSavala da objedini vidljive
fenomene (a takav fenomen je i javna uprava — primedba autora), tako $to
ih je redukovala na interakciju elementarnih jedinica koje su istrazivane
nezavisno jedna od druge, koncepti koji se danas pojavljuju u modernoj
nauci, koja se bavi onim $to je donekle nejasno nazvano ,celovitost”, tj.
problem organizacije, odnosno fenomeni koji se ne mogu resiti u lokal-
nim dogadajima, dinamicke interakcije manifestuju se u razli¢itom po-
nasanju delova kada su izolovani ili su u vi$oj konfiguraciji itd...; ukratko,
,sistemi” razli¢itih redova nisu razumljivi istraZivanjem pojedinih delova.
Koncepcije i problemi ove prirode pojavile su se u svim granama nauke,
bez obzira na to da li su predmet istrazivanja nezive stvari (npr. masine
— primedba autora), Zivi organizmi ili drustveni fenomeni. Ovo je poseb-
no vidljivo u razvoju pojedinih nauka, jer su one uglavnom nezavisne,
pa i nesvesne jedne od drugih, i zasnovane na razli¢itim ¢injenicama i
kontradiktornim filozofijama. Medutim, ne samo da su opsti aspekti slic-
ni u razli¢itim naukama, ve¢ ih cesto nalazimo kao formalno identi¢ne
,<zakone” u razli¢itim poljima. ,... Cini se da postoje opsti sistemski "zako-
ni’ odredenog tipa, bez obzira na specifi¢na svojstva sistema i uklju¢enih
elemenata. Ovo razmatranje dovodi do postulata nove nauc¢ne discipline
koju nazivamo opStom teorijom sistema”, zakljucuje Bertalanfi.”” Sve ovo
ukazuje na glavne ciljeve teorije sistema, a ti ciljevi, po Bertalanfiju, su:
,(1) opSta tendencija ka integraciji razlicitih nauka, kako prirodnih tako i
druStvenih; (2) takva integracija treba da bude usmerena na opStu teoriju
sistema; (3) takva teorija moZe biti vazno sredstvo za ciljane tacke teorija
u vandruStvenim oblastima nauka; (4) razvijanje principa ujedinjavanja
koji se krecu kroz vertikalni univerzum pribliZava nas cilju univerzalne
nauke; (5) ovo moze dovesti do neophodne i prekopotrebne integracije u
naucno obrazovanje”.%

% Tudwig von Bertalanffy. General System Theory — Foundations, Development, Applica-
tions, Chapter 2: “The Meaning of General System Theory”, New York, Braziller (Edi-
tion of Professional and Technical Programs), Inc., 1969, pp. 30-53.

9 Ludwig von Bertalanffy, op. cit., p. 34.

% Ibid., p. 35.
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Konkretnu primenu teorije sistema moZemo videti u oblasti mena-
dZmenta i u oblasti javne uprave. Nacin sagledavanja fenomena teorije
sistema zavisi iz ugla nau¢nog posmatranja.

Na primer, ma koliko teorija sistema, po Bertalanfiju, ima Siroko zna-
cenje, pa ¢ak i vodi u polje univerzalne nauke, teoreti¢ari menadZzmenta
posmatraju je veoma usko i isklju¢ivo u domenu privatnih preduzeca/
korporacija. Ta¢nije, teoreticari menadZmenta sistemski pristup vide kao
savremeni naucni pristup ,... koji proucavani fenomen, preduzece, po-
smatra kao sistem, kao skup podsistema i elemenata izmedu kojih postoji
tesna meduzavisnost i meduuslovljenost. Pored proucavanja pojedinih
elemenata koji ¢ine sistem, sistemskim pristupom se posebno istrazuju
njihov uzajamni uticaj i meduzavisnosti, ¢ime se, pored pojedinac¢nih
obeleZja, obuhvata i celokupnost sistema”.?

Teoreticari javne uprave i upravnog prava teoriju sistema interpre-
tiraju tako Sto im je u fokusu uprava kao jedan od sloZenih sistema ljud-
ske saradnje. Kako tvrdi Eugen Pusi¢, ,upravni sistemi su sistemi ljudske
saradnje, a sistemi ljudske saradnje vrsta sistema...”.!'°® Uprava je u tom
smislu univerzalan pojam i pojava jer se odnosi na sve sisteme, ali suza-
vajuci ovaj pojam na pojam javna uprava ona se, prema nekim autorima,
posmatra kao specifi¢na organizacija koja ima za cilj vrSenje upravne de-
latnosti. U tom smislu, javna uprava je samo jedan od sloZenih sistema
ljudske saradnje, koji obezbeduje socijalnu regulaciju drustvenih proce-
sa. A odgovor na pitanje Sta je to upravna delatnost daje ne teorija vec
pozitivno pravo (primedba autora: pre svega upravno pravo).!!

4.3. Teorija Drustvo drustava Niklasa Lumana kao razvojna
Jaza opste teorije sistema

Nakon Parsonsa i Bertalanfija, decenijama kasnije, pred sam kraj 20.
veka, nastaje 1 nova teorija zasnovana na opstoj teoriji sistema — teori-
ja Drustvo drusStava, koju u istoimenoj knjizi izlaZze njen tvorac, Niklas
Luman.'®® Svoju teoriju i Luman zasniva prvenstveno na komunikaciji i
medijima komunikacije, te, po njemu, drustvo nije niSta drugo nego skup
komunikacija koje se odvijaju medu ljudima i niSta viSe od komunika-

9% Petar Jovanovi¢, MenadZment — teorija i praksa, str. 16.

100 Kugen Pusi¢, Upravni sistemi I, Zagreb, 1985, str. 11.

101 Stevan Lilié, nav. delo, 2014, str. 72.

102 Niklas Luhmann, Die Gesellschaft der Gesellschaft 1, Suhrkamp Verlag, Frankfurt am
Main, 1998.
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cije.!”® Kako se isti¢e u hrvatskom izdanju ovog Lumanovog dela, ,,... sve
sistemske tvorevine u druStvu upucene su na komunikaciju, inace se ne
bi ni moglo rec¢i da se dogadaju u drustvu.”*

Za razliku od Parsonsa, Lumanova teorijska postavka sastoji se u
tome Sto je on pravio razliku izmedu sistema i njegovog okruzenja, odno-
sno okoline, jer je sistem odredena forma i struktura koja je druga strana
okoline. Drustvo je sistem koji se sastoji od sistema. U okruZenju, odnosno
covekovoj okolini, nema ni porodice, ni politike, ni privrede, a o ovom od-
vajanju okruZenja i drustva i drustvenih sistema Luman posebno govori i
razraduje u delu koji se odnosi na diferencijaciju sistema, kojim obuhva-
ta forme diferencijacije, inkluziji i ekskluziji, segmentiranim dru$tvima,
srediStima i periferiji, diferencijaciji funkcionalnih sistema, funkcionalno
diferenciranom dru$tvu i autonomiji i strukturnoj sprezi.'®> Razlika se
svodi na nivo sloZenosti. Sistem je uvek manje sloZen od svog okruZenja.
... Sistem jednostavno ne moZe da bude sloZen kao njegovo okruzenje.!%¢
Ono Sto je karakteristika modernog drustva jeste veliki broj funkcional-
no autonomnih i operativno zatvorenih delimi¢nih sistema (npr. politicki
sistem, sistem nauke, sistem prava, sistem zdravstva, sistem obrazovanja,
sistem estetskih sudova... ali i sistem sporta, sistem drumskog saobracaja
i brojni drugi).’o”

Luman je moZda najpoznatiji po konceptu o samostvaranju sistema u
drustvu. Osnovne karakteristike samostvarajuceg sistema su: (1) da sami
proizvode svoje delove; (2) da su samoorganizujuci; (3) da su samorefe-
rencijalni, te da su (4) zatvoreni.

DZordZ Ricer, interpretirajuci teoriju Drustvo drustava Niklasa Lu-
mana, na sledec¢i nacin bliZe objasnjava osnovne karakteristike samostva-
rajuceg sistema u Lumanovoj teoriji. Autonomija sistema je u tome $to
sistem proizvodi svoje ,delove” i Citav sistem ima karakter samostvaraju-
ceg, jer sistem proizvodi svoje elemente, svoje komunikacije i svoje vlasti-
te komunikacijske operacije. To je na neki nacin paradoks, jer se postavlja
pitanje kako sistem uopSte moZe da proizvodi svoje ,delove” (elemente),
Sto Luman objasljava na privrednom sistemu, i njegovom osnovnom ele-
mentu — noveu. Novac je vrednost svih stvari u privrednom sistemu i zato
je on sustinski element privrednog sistema. Novac nije postojao pre pri-
vrednog sistema, ali ni privredni sistem, kakvog danas poznajemo, bez

103 Kugen Pusi¢, Upravne organizacije: interakcija — struktura — interes, str. 21.

104 Niklas Luman, Drustvo drustava, Predgovor Kiril Mladenov, Breza, Zagreb, 2011,
str. 11.

105 Niklas Luman, nav. delo, str. 527-760.

106 Dzordz Ricer, Savremena socioloska teorija i njeni klasicéni korent, str. 156—157.

107 Kugen Pusié¢, nav. delo, 2005, str. 21.
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novca. Savremeni oblik novca i privredni sistem nastali su zajedno i zavi-
se jedan od drugog, te je, u tom smislu, privredni sistem i samostvarajuci
sistem. Ne moZe se zamisliti privredni sistem bez novca, ali ni novac se ne
bi mogao zamisliti bez privrednog sistema jer bi bio obi¢an komad papira
ili metala koji bez istog ne bi imao ni svoju vrednost. Pored toga Sto si-
stem proizvodi svoje ,delove”, sistemi su istovremeno i samoorganizujuci
jer, sa jedne strane, odreduju sopstvene granice, a sa druge, organizaciju
unutrasnje strukture. Sopstvene granice sistem definiSe praveci razliku
izmedu onoga Sto se nalazi u sistemu, a Sto je deo okruZenja sistema, a
unutar sebe sistem proizvodi sopstvenu strukturu. Samostvarajuci sistemi
su i samoreferencijalni, jer se svakom operacijom odnose sami na sebe.
Na kraju, samostvarajuci sistem je i zatvoren sistem, Sto znaci da ne posto-
ji direkina veza izmedu sistema i njegovog okruZzenja, ve¢ se sistem bavi
predstavama sistema koji se nalaze u njegovom okruzenju.'*®

Evo kako se, na primer, teza u samostvaraju¢em sistemu kao delu
Lumanove teorije odrzava na javnu upravu, odnosno pojedine njene
podsisteme, dat na primeru birokratije jedne velike organizacije u jav-
noj upravi — Poreska uprava. Poreska prava se ne bavi svojim klijentima
ve¢ formularima koji predstavljaju neke od njih. Klijenti Salju formulare
sluzbi, odnosno Poreskoj upravi, koja, na osnovu formulara, vodi dosijee
o njima. Stvarni poreski obveznici imaju uticaj na upravu i njenu biro-
kratiju samo ako poremete birokratsko predstavljanje, na primer, kada
prouzrokuju poremecaj slanjem poreskoj upravi netacnih ili pogre$no
popunjenih formulara, protivre¢nih podataka i ¢injenica. Kada se to desi,
uprava kao zatvoreni sistem reaguje, usled ¢ega takvi poreski obvezni-
ci nailaze na Zestok odgovor Poreske uprave zbog ugrozavanja Poreske
uprave kao zatvorenog sistema.!?

Jedna od klju¢nih teza Lumanove teorije jesu diferencijacija i evolu-
cja. U nastavku ovog dela Lumanove teorije posluZi¢u se interpetacijom
Eugena Pusica: ,Drustvo se razvija diferencijacijom, koja vodi do izdava-
nja funkcionalnih sistema i nastavlja se u prvom redu kao sve detaljnija
diferencijacija tih sistema”. Jedna od posledica diferencijacije drustava
na funkcionalno autonomne podsisteme jeste da se njihova funkcionalna
povezanost protivi svakoj geografskoj ogranic¢enosti, te da danas postoji
samo jedno svetsko drustvo™? (primedba autora: Drustvo drustava).

108 Opsirno tumacenje shvatanja Lumanovih samostvarajucih sistema mozZe se naci u:
Dzordz Ricer, nav. delo, str. 158—162.

109 Interpretacija autora data je na osnovu primera koji je dao DZordZ Ricer u: DZordz
Ricer, nav. delo, str. 160.

10 Kugen Pusi¢, nav. delo, 2005, str. 22.
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Medutim, drusvo se u dugim vremenskim razdobljima menja i evolu-
ctjom, koja je, po Lumanu, varijacija, a koje bi se mogle smatrati devijaci-
jama, negacijama i konfliktima u sistemu. Kada dode do nastanka takvih
varijacija neophodno je izvrsiti njihovu selekciju. Selekcijom varijacija
one se ugraduju u nove strukture u drustveni sistem, ¢ime se sistem sta-
bilizuje, ali svaka nova promena i stabilizacija izaziva nova neslaganja,
negacije i otpore, ¢ime se dinamika nastavlja, usled ¢ega se moZze pretpo-
staviti da evolucija povecava moguc¢nost usloZnjavanja drustva.'!

Refleksiju ovog dela Lumanove teorije na javhu upravu pokuSacu
da objasnim na primeru politickog sistema. Javna uprava je ,drustvo”
u drustvu’, tacnije, politiCkom sistemu kao sistemu, jer je ona njegov
sastavni deo, odnosno podsistem. Diferencijacija je dovela do nastanka
funkcionalno autonomnih podsistema, na primer, javne uprave u politi¢-
kom sistemu, a unutar javne uprave, na primer, diferencijacija je dovela
do nastanka drZavne uprave i nedrzavne uprave (javnih sluzbi). Vreme-
nom i ovi podsistemi u okviru sistema javne uprave dalje diferenciraju,
javljaju se novi podsistemi, na primer, u nedrzavnoj upravi sistemi javnih
ustanova i sistem javnih preduzecéa. Ovi podsistemi se dalje diferenciraju
i ¢ine jos uZe ,sisteme” u okviru javne uprave. Prema tome, javna uprava
je kao sistem drustvo, ona je deo Sireg drusStva, politickog sistema kao
obeleZja drZzave, jer danas nema drzave bez politickog sistema, kao $to
nema ni ekonomskog sistema bez novca. Ali, kao $to smo videli, i u javnoj
upravi postoje podsistemi koji se mogu posmatrati kao sistemi, odnosno
kao druStva.

S druge strane, i politicki sistem je kao sistem drustvo, ali ,viSeg ran-
ga” u odnosu na javnu upravu kao ,drustvo”, odnosno sistem u okviru
politickog sistema. Posto je i politicki sistem druStvo, odnosno podsistem
globalnog, odnosno svetskog drustva, ono je drustvo, odnosno sistem ni-
Zeg ranga u odnosu na svetsko drustvo (drustva drustava).

Prema Lumanu, varijacija dovodi do promene sistema. Ako javnu
upravu sagledamo kao ,drustvo”, i ovo ,drustvo” se vremenom menja pu-
tem vargjacija. Na primer, ono $to je vremenom postao problem sa jav-
nom upravom jeste funkcija rukovodenja. Ona je, po pravilu, pripadala
strukturama, odnosno politickim partijama koje su kroz izbore dolazile
na vlast. Javna uprava, zato je karakterisao deo upravljackog kadra koji
nije odlikovao profesionalizam u vrSenju funkcije rukovodenja, ve¢ par-
tijski karijerizam. Javna uprava vremenom, zbog neprofesionalnog ru-
kovodenja, a u Sirem smislu i upravljanja, postaje neefikasna i neekono-
micna. Faktor gradana kao poreskih obveznika van uprave kao sistema,

- Isto, str. 22.



Savremene teorije i moderna uprava 51

ve¢ onoga Sto ¢ini njeno okruZenje, uti¢e na javnu upravu. Od javne upra-
ve se trazi ekonomicnost i efikasnost. To dovodi do devijacija i konfli-
kata u sistemu javne uprave. Da bi se sistem javne uprave stabilizovao,
ova ,varijacija” dovodi do evolutivhog pomeranja koncepta rukovodenja i
upravljanja u javnoj upravi. Varijacija je usvojena, u javnoj upravi dolazi
do promena funkcije rukovodenja u praveu menadZerskog upravljanja, a
ova ,varijacija” dovodi do nastanka nove javne uprave. Tako nastaje stabi-
lizacija sistema javne uprave, ali se i u okviru ove stabilizacije pojavljuju
wvarijacije”, Sto uslovljava i dalju dinamiku javne uprave i njene dalje evo-
lutivhe promene kao ,drustva’, odnosno sistema. Usvajanje ,varijacija’
u javnoj upravi kao podsistema politiCkog sistema utice i na promenu
sistema (politi¢kog), pa samim tim i drZave. Promene politi¢ckog sistema
kao ,devijacija” dovode do ,varijacije” svetskog drustva, Sto vodi do daljeg
razvoja druStva drustava kao celine uopste.






5. KIBERNETIKA I KIBERNETSKI PRISTUP
U ODREDIVANJU TEORIJSKOG POJMA
UPRAVE

5.1. Nastanak i vaZnost kibernetike w proucavanju drustventh
pojava — Norbert Viner

Kao nova nauka, u drugoj polovini 20. veka, pojavljuje se 1 kiberneti-
ka. Kibernetika je op$ta nauka o upravljanju, ciji je predmet komunikacija
i kontrola sloZenim dinami¢nim sistemima. Smatra se da je rodonacelnik
kibernetike Norbert Viner (Norbert Wiener)"? kroz delo Kibernetika v ko-
munikacije u Zivom bicu 1 masing, iz 1948. godine. Kako se istice, Viner je
,-. udario temelje novoj fazi razvoja tehnike i nauke uopste”. Zapravo, on
je kao naucnik dao ,... najkrupnije priloge matematici i njenoj primeni u
telekomunikacijama, ali je Cuven i po tome Sto je prvi sagledao potrebu
zaokreta tehnike, u prvom redu teorije automatskog upravljanja i teorije
informacija, od mrtvih stvari ka izuc¢avanju bioloskih i druStvenih siste-
ma”."® Prema tome, sistemi mogu biti mehanicki i biolosks, ali takode i
drustveni. Zato, bar sa stanovista drustvenih teorija, profesor Viner kljuc-
ni doprinos daje kroz svoje delo Kibernetika v drustvo."™

U njemu Viner ukazuje Sta ga je navela na kibernetiku, kao i kako
je ovoj nauci dao naziv: ,... Posle zavrSetka Drugog svetskog rata ja sam
radio na mnogim podrucjima teorije poruka. Pored elektrotehnicke teo-
rije prenosa poruka, postoji i jedna Sira oblast koja obuhvata ne samo
proucavanje jezika vec i proucavanje poruka kao sredstva za upravljanje
masinama i druStvom, razvoj racunskih masina i drugih sli¢nih automata,
izvesne odraze na psihologijuinervnisistem, kao i jednu novu teoriju nau-
¢nog metoda.” Donedavno ovaj kompleks ideja nije imao svoj naziv, i da
bi se cela oblast mogla obuhvatiti jednim jedinim imenom, ose¢ao sam se

2 Norhert Wiener, Cybernetics: or Control an Communicatin in the Animal And The Mas-
cthine (1948), Canbridge, 1968.

15 Rajko Tomovi¢, Predgovor, u knjizi: Norbert Viner, Kibernetika © drustvo, Nolit, Beo-
grad, 1964. str. 10.

" Norbert Viner, Kibernetika i drustvo, Nolit, Beograd, 1964. str. 29. (U originalu: The
Human use of Human Beings — Cybernetics and Society, New York, 1954)

15 Isto, str. 29.
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obaveznim da ga izmislim. Otuda re¢ ,kibernetika’, koju sam izveo iz grc-
ke reci kubernétés, odnosno ,kormilar”... . Docnije sam sluc¢ajno nasao da
je ovu rec vec koristio Amper (Ampere) kada se pozivao na politi¢ke nau-
ke...”, napominje Viner.!"¢ Znaci, Viner posebnu paznju poklanja prenosu
poruke, odnosno prenosu informacije, tj. komunikaciji unutar sistema,
bez obzira da li je on mehanicki, bioloski ili drustveni.

Za Vinera, kibernetika je teorija upravljanja i komunikacija, u kojoj
on, pri njenom definisanju, u istu ravan stavlja i komunikacije i upravlja-
nje.' Zato se kibernetika danas i posmatra kao opsta nauka o upravljanju.
Kibernetika je imala znacajan uticaj na dalji razvoj teorije organizacije.
U razvoju ovog pravca znacajnu ulogu imali su i DZon T. Dorsi (John T.
Dorsey JR), Ros Esbi (Ros Ashby), Lisijen Mel (Lucien Mehl) i drugi.

Sustina jednostavnog kibernetskog modela organizacije polazi od
toga da se svaka organizacija sastoji, u osnovi, iz dva dela: (1) onaj koji
upravlja — upravljacke i (2) onaj nad kojim se upravlja. Ova dva dela ve-
zuje komunikacija, koja se ostvaruje putem informacija. Upravljacki deo
,salje” informaciju delu nad kojim se upravlja. Deo nad kojim se upravlja
postupa po informaciji, a zatim Salje povratnu informaciju upravljackom
delu. Tako nastaje povratna — feed back veza izmedu dva dela organizaci-
je/sistema. Upravljacki deo zatim koriguje svoje aktivnosti, ¢ime se zatva-
ra krug komunikacije. Koriguju¢i svoje aktivnosti, upravljacki deo ponovo
Salje informaciju delu nad kojim se upravlja. Rec je o neprestanom dvo-
stranom protoku informacija, koji kroz povratno dejstvo sprecava entro-
piju organizacije/sistema, odnosno njegovo propadanje, ¢ime se postize
ekvilibrijum, tj. stabilno stanje samog sistema."®

5.2. Kibernetski model uprave — Lisijen Mel

Na osnovu kibernetike, Lisijen Mel, jos 1957. godine, u svom c¢lanku
,Kibernetika u upravi” ,kreira” kibernetski model uprave."® Na pocetku
ovog teorijskog naucnog rada Mel najpre konstatuje: ,Izgleda da pojedi-
ni rezultati iz kibernetike omogucavaju na teorijskom nivou elaboraci-
ju nove koncepcije administracije. Iz te koncepcije mogu da proisteknu

16 Norbert Viner, Kibernetika ¢ drustvo, str. 29.

17 Isto, str. 30.

8 Stevan Lili¢, nav. delo, 2014, str. 38. Ivan Kopri¢, ,IV. Upravna organizacija’, u: Ivan
Kopri¢ (ur.), Javna uprava — nastavni materijali, Drustveno veleuciliSte u Zagrebu,
Pravni fakultet u Zagrebu, Zagreb, 2006, str. 54-55.

9 Tucien Mehl, “La cybernetique et I'administration La Revue administrative 10e An-
née”, No. 58, Jullet-Aout 1957, pp. 410-419.
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prakti¢ne primene koje mogu da poboljsaju efikasnost administrativhog
delovanja (akcije). ... IstaZivanje kibernetskog modela uprave ne treba
odrediti previSe ambiciozno, jer je zapravo cilj dati ideju o sadrZaju koji
se ovom pojmu moze pripisati...”*, istice Mel.

Mel polazi od pojma kompleksnih sistema u drustvu, odnosno od si-
stema koji se sastoje od brojnih, promenljivih i medusobno povezanih
elemenata (delova), ali se i sam sistem ukljucuje u Sire sklopove, sisteme.
,2Uprava” (administracija) se pojavljuje kao sastavni deo svakog sistema u
okviru ljudske zajednice (drustva). Posmatrajuci sisteme u drustvu kao
sloZene organizacije koje obezbeduju ostvarivanje odredenog cilja bez
obzira da li mu je on nametnut ili ga je sam izabrao, nastaju kompleksi
sistema sa finalitetom (cijem). Pored drustvenih, oni mogu biti i meha-
ni-cki i bioloski. U tom smislu, u okviru jedne sloZene organizacije/si-
stema u drustvu, Mel pravi razliku izmedu tri osnovna nivoa ili grupe
aktivnosti koje ¢ine jedan sistem, a koje zasniva na kibernetici: (1) requla-
torske (upravljacke), koje zatim deli na selektorske i transduktorske, zatim
(2) efektorske, odnosno aktivnosti sprovodenja cilja u izvrSenje i (3) po-
vratne (feed-back) aktivnosti.'™*!

Ako se kibernetika kao nauka bavi organizacijom, odnosno sistemom
na nivou opS$te nauke o upravljanju, te ako se pode od toga da je drzava
kao organizacija sloZen sistem sa finalitetom, postavlja se najpre pitanje
cilja drzave u savremeno doba. Sa nastankom savremene pravne drZave
u 19. vekuy, cilj drzave bio je da aktivnosti drzave, kroz sistem podele vla-
sti, budu vezane za pravo, odnosno pravnu normu. Tako nastaje pravna
teorija o drzavi koju kasnije nadograduje normativisticka teorija prava.
Medutim, kao S$to je to objasnjeno u prethodnim poglavljima, ovaj pristup
nosio je sa sobom i brojne neZeljene posledice. Brojne reforme u drza-
vi, posebno u drugoj polovini 20. veka, dovode do toga da u danaSnjoj
savremenoj drzavi osnovni cilj drzave nije vrSenje vlasti, ve¢ staranje o
gradanima, odnosno obezbedivanje opSteg dobra (bono publico), Sto je ,fi-
nalitet”, odnosno cilj ovog sistema.

Mel, primenjujuci kibernetski model na drzavu kao drusStvenu poja-
vu, dolazi do kibernetskog modela uprave u drzavi, polaze¢i od prethod-
ne tri grupe aktivnosti. Polaze¢i putem ,vertikalnog lanca” informacija u
drzavi, prvi nivo aktivnosti drzave jesu regulatorske aktivnosti, a ona se

20 Tucien Mehl, “La cybernetique et I'administration La Revue administrative 10e An-
née”, No. 58, Jullet-Aout 1957, p. 410.

2t Stevan Lili¢, nav. delo, 2014, str. 39. Napomena: Na sli¢an ali ne i potpuno isti nacin,
Melov kibernetski model uprave interpretira i prof. Eugen Pusi¢, a sledstveno profe-
soru Pusic¢u i profesor Ivan Kopri¢. Eugen Pusi¢, Nauka o upravi, 1978, str. 329-334.
Ivan Kopri¢ (ur.), nav. delo, 2006, str. 54—-56.
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pre svega manifestuje u funkeiji stvaranja prava, odnosno zakonodavnoyj
funkeiji. U okviru regulatorskih aktivnosti postoje i dve ,podgrupe” aktiv-
nosti, selektorske i transduktorske. One su takode regulatorske aktivno-
sti, ali aktivnosti niZeg nivoa. Cista regulatorska aktivnost kroz funkciju
legislative (odnosno u drzavi kao organizaciji — parlamenta) nije dovoljna
da upravljacki deo poSalje informaciju delu nad kojim se upravlja. Njih
je neophodno dopuniti selektorskim aktivnostima kao niZim nivoom re-
gulatorske aktivnosti, koje se, prema kibernetskom modelu, odreduju
kao ,staranje o primeni prava”, odnosno kao aktivnosti donoSenja podza-
konskih opstih pravnih akata kojim se blize razraduju pojedine odredbe
zakona, ¢ime se obezbeduju uslovi za njihovo izvrSenje. U drZzavi, to je
funkcija egzekutive, odnosno izvrsne vlasti (Vlade).

Medutim, za obezbedenje funkcije upravljanja, odnosno regulator-
skih aktivnosti, neophodne su i aktivnosti neposrednog izvrSenja zako-
na i podzakonskih akata (osnovne regulatorske aktivnosti i selektorske
aktivnosti kao dela regulatorskih aktivnosti) kroz donoSenje konkretnih
pravnih akata (pojedinacnih), tacnije, upravnih akata, i vrSenja pojedi-
nacnih upravnih radnji, Sto je nivo upravne funkcije koju predstavlja
transduktorska aktivnost. Transduktor je uprava, jer ona prenosi uput-
stva i naredenja od regulatora/selektora (upravljaca) efektorima, odno-
sno onima nad kojima se upravlja. Tako Stapski deo upravne organizacije,
kao transduktor, Salje konkretnu informaciju linijskom, odnosno efektor-
skom delu upravne organizacije, odnosno unutras$njim organizacionim
jedinicama ili drugim pruzaocima javnih usluga i nosiocima upravnih
javnih ovlasé¢enja koji cilj ostvaruju neposrednim ljudskim radnjama, po-
mocu kojih dolazi do materijalizacije prava. U drzavi se sa stanovista ver-
tikalnog lanca aktivnosti, kao feed beck aktivnosti, odnosno kao treci nivo
aktivnosti, pojavljuju aktivnosti kontrole, a takve feed-back aktivnosti vrsi
sud, kao aktivnosti kontrole primene zakona i reSavanja spornih situacija
(donoSenjem sudskih akata).!**

Medutim, pored klasi¢nog vertikalnog lanca informacija, kojim se
zatvara komunikacijski krug u drzavi, u okviru transduktorske aktivno-
sti (upravne funkcije), otvara se i horizontalni lanac koji takode c¢ine se-
lektorske, transduktorske, efektorske i kontrole feed-back aktivnosti. U
ovom horizontalnom lancu kao selektor se pojavljuje Stapski deo uprave
— kabinet ministra kao kreator javnih politika, koji planira i prenosi za-
povest i direktive — transduktoru (linijskom delu organa drZzavne uprave
koji donosi pojedinacne odluke neposrednom izvrsiocu, odnosno efektoru,

22 Napomena: Ovo je vlastita interpretacija autora, zasnovana na Melovom modelu upra-
ve, a iz sadrZaja tekstova prethodno pomenutih autora (E. Pusié¢, S. Lili¢, I. Kopri¢).
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pruzaocu javnih usluga (npr. javnim sluzbama), kao i feed back vezu, od-
nosno kontrolu od strane uprave koju u horizontalnom lancu predstavlja
takode aktivnost uprave (kontrola upravnih akata nizih organa uprave nad
viSim, kontrola organizacija kojima su poverena javna ovla$¢enja ili sluz-
beni nadzor). ,Na taj nacin vertikalna linija odlucivanja se upotpunjuje
horizontalnom, i dobija se tipska shema za odlucivanje u jednostavnim
rutinskim stvarima — vertikalno — i za odlucivanje u sloZenijim pitanjima
— vertikalno plus horizontalno.”??

Medutim, i sam Mel podvrgava kritici teoriju informacije sa stanovi-
Sta upravljanja u drustvu, jer se, po Melu, ona bavi mehanizmom prenosa
informacija (komunikacijom), apstrahujuci sadrzaj informacije, a upravo
je sadrzaj ono Sto je najvaznije u drustvenim odnosima.

% Kugen Pusi¢, Nauka o upravi, str. 329.






6. INFORMATIKA KAO NAUKA T UTICAJ
INFORMATIKE I TEORIJE INFORMACIONOG
DRUSTVA ZA ODREDIVANJE TEORIJSKOG
POJMA UPRAVE

6.1. Opsti osvrt na informatiku kao nawku

Informatika je nova nauc¢na disciplina ¢iji je tvorac Filip Drajfus (Phi-
lippe Dreyfus), 1962. godine, spojivsi dve reci, prva je bila informacija a
druga automatika, i danas oznacava nauc¢nu disciplinu koja se bavi auto-
matskom obradom informacija (podataka). Nastanak informatike povezan
je sa pojavom prvih elektronskih racunara (kompjutera) ranih pedesetih
godina 20. veka. Razvoj tehnologije i tehnoloSke inovacije sve je brzi, te
su kompjuteri, a zatim i nastanak interneta, a sa internetom i ,virtuelnog
sveta’, pa i virtuelnog drustva”, dovele i do toga da su kompjuteri danas
postali 1 osnov brojnih multimedijalnih, drzavnih, obrazovnih i brojnih
drugih poslova u razli¢itim oblastima. Informatika je dovela i do nastanka
sloZenih tehnoloskih sistema za obradu informacija koris¢enjem kompju-
tera uz odgovarajucu metodoloSku podrsku sistema pristupa Sto danas
nazivamo informacioni sistem, ¢ija je svrha obezbedivanje odgovarajucih
informacija za donosenje odluka.'**

Svrha informacionih sistema je ostvarivanje odgovarajucih ciljeva, od-
nosno blagovremeno i potpuno stavljanje na raspolaganje informacije za
donosenje odluka i upravljanje, kako to, uostalom, istice i DZems C. Emeri
(James C. Emery): ,Prvenstvena svrha informacijskog sistema je da stavi
na raspolaganje informacije za donoSenje odluka i upravljanje ... iz ¢ega
proizlazi ... da informacioni sistem ¢ine ljudi, masine, podaci i informacije,
i da on obuhvata prikupljanje, obradu, ¢uvanje, odnosno memorisanje po-
dataka i informacija, kao i isporuku informacija na koric¢enje.'s

Ovaj stav i te kako ukazuje koliko informatika i informacioni siste-
mi, koji iz informatike proisti¢u, imaju uticaj na organizacije, obavljanje
poslova organizacije i vrSenja funkcija, odnosno delatnosti organizacija,

2t Stevan Lili¢, ,Znacaj informatike za efikasno ostvarivanje lokalne samouprave”, u:
Lokalna samouprava i pravia informatika, Institut za otvoreno drustvo, Crna Gora,
Podgorica, 2000, str. 7.

1% James C. Emery, Organizational Planing and Control Systems, Theory and Technology,
Akville Press London 1969 p. 34. Navedeno prema: Stevan Lili¢, nav. delo, 2000, str. 9.
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ukljucujuci i organizaciju javne uprave danas. Ne samo da je ,u opisu”
upravnih delatnosti prikupljanje i obrada podataka o gradanima ili prav-
nim licima u svrhu donosenja upravnih pojedinac¢nih odluka, ve¢ infor-
macioni sistemi danas doprinose i procesu odlucivanja u javnoj upravi,
kao i ,komunikaciji” javne uprave i gradana putem informatic¢ke tehno-
logije. Danas se brojni klasi¢ni poslovi javne uprave obavljaju kroz infor-
macione sisteme, ukljucujuci i procese odlucivanja u javnoj upravi. Zato
se danas sve ¢esSce govori i elektronskoj upravi, o cemu ce vise reci biti u
kasnijim delovima ove monografije.

6.2. Teorija informacionog drustva Manuela Kastelsa

Iz informatike je proizaSla i nova druStvena teorija na prelasku u
novi milenijum — teorgja informacionog drustva. Rodonacelnikom ovog
pravca u drustvenim naukama smatra se Manuel Kastels (Manuel Castells)
kroz delo: Informacijsko doba: ekonomija, drustvo, kultura, iz 1997-1998.
godine.*s Drugo, dopunjeno izdanje, sa novim predgovorom izaslo je iz
Stampe 2010. godine. Rec je o kapitalnom delu koje se sastoji iz tri toma.
Prvi tom nosi naziv: Uspon mreznog drustva, drugi tom Mo¢ identiteta, a
treci Kraj milenijuma. U ovom delu monografije ukratko ¢emo se osvrnu-
ti uglavnom na prvi tom ovog, po mnogima, kapitalnog dela."

Kastels svoju teoriju, za razliku od ,kiberneti¢ara”, ne zasniva na ko-
munikaciji unutar sloZenih sistema sa finalitetom ve¢ prednost daje infor-
maciji. Glavna Kastelsova pretpostavka bila je da informacijska revolucija
— tacnije ,.... naucni i tehnoloSki napredak u mikroelektronici, racunarstvu,
paiubiologiji utemeljenoj na genetskom informacijskom sistemu, presud-
no utice na strukturu i funkcionisanje ljudskih drustava”.!®

,Saradnja medu ljudima postaje sve Sira i sve intenzivnija zbog sve
gusce i brze komunikacije medu njima pomocu informatic¢ke tehnologi-
je. U isti mah, medutim, te promene vode u nove i sve ZeSce sukobe, jer
se u bezli¢nosti novog informacijskog univerzuma ljudi vezu za razlici-
te identitete, opiru se nejednakosti, postaju nesigurni, pa tako i skloniji
sukobljavanju, jer gube podrsku tradicionalnog poretka, od porodice do

126 Manuel Castells, The Information Age: Economy, Society and Culture, 3 Vots Blackwll,
Oxford, 1997, 1998.

127 Manuel Castells, The Information Age: Economy, Society and Culture, (Second edition),
Volume [ — The Rise of the Network Society, Wiley-Blackwell, 2010.

8 Kugen Pusi¢, Upravne organizacije — interakeija — struktura — interes, str. 25.
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drzave..”™ te, za Kastelsa, moguci ishodi ovog stanja mogu podjednako
biti i sukob i saradnja.

Za razliku od Lumana koji smatra da se mogu apsorbovati diferen-
cijacijom druStvenih sistema, on upucuje na mreze kao nove strukture u
drustvu. U prvoj knjizi njegovog ¢uvenog dela iz 1997-1998. godine — Us-
pon mreznog drustva, Kastel se posebno osvrée na globalnu ekonomiju
koju, usled razvoja savremene tehnologije, karakteriSe gotovo trenutni
protok informacija, kapitala i kulture komunikacija, koji reguliSu i uslo-
vljavaju i potros$nju i proizvodnju. Kastels ukazuje da dolazi do razvoja
mreznog drustva koju posmatra kao globalnu mrezu, a ,saobracaj”, bo-
lje receno informacije koje se koriste u mreZi i koje mreza prenosi jesu
uglavnom izvan nacionalnih regulativa. Ljudi postaju zavisni od informa-
cionog toka, pa se to manifestuje i u ogromnoj moci kontrole nad samim
ljudima. U globalnom drustvu sve ve¢u ulogu imaju i mediji, jer oni po-
staju moZzda i najvazniji faktor u politickoj areni, pri ¢emu nikome nisu
politicki odgovorni. Kastels tako formuliSe teoriju informacionog drustva,
pri ¢emu detaljno opisuje novi drustveni i ekonomski razvoj, koji je do-
neo internet, i novu ekonomiju, strukturiSuci prvi tom u osam poglavlja:
Revolucija informacione tehnologije; Nova ekonomija: informacionizam,
globalizacija, umrezavanje; Mrezno preduzece: kultura, institucije i or-
ganizacije informacine ekonomije; Transformacija rada i zaposljavanja i
fleksibilno vreme; Kultura stvarne virtualnosti: integracija elektronskih
komunikacija, kraj masovne publike i stvaranje interaktivnih mreza;
Prostor protoka i Ivice vec¢nosti. U zakljucku iznosi osnovne karakteri-
stike teorije informacionog drusiva, u kojoj polazi od pojma mreze, koji
zauzima centralno mesto u njegovoj karakterizaciji drustva u informa-
cionom dobu.

Za njega mreZza jeste ... skup povezanih ¢vorova a ¢vor je za njega
tacka u kojoj se kriva sece. Ono Sto ¢vor konkretno govori zavisi od kon-
kretne mreZe o kojima govorima. Oni su zalihe berze, u mrezi globalnih
finansijskih tokova. To su nacionalne vlade i ministri, kao i evropski ko-
mesari u politickoj mreZi koja upravlja Evropskom unijom. To su polja
marihuane i maka, tajne laboratorije, tajne piste za sletanje, uli¢ne bande
u mreZi prometa droge koja prodire u ekonomiju, drustva i drzave Sirom
sveta. To su i televizijski sistemi, studiji za zabavu, okruZenja za kom-
pjutersku grafiku, novinski timovi i dr. novih medija u polju kulturnog
izrazavanja i javnog mnjenja u informati¢ckom dobu...”,"** smatra Katels,

2 Kugen Pusi¢, Upravne organizacije — interakeija — struktura — interes, str. 25.
130 Manuel Castells, The Information Age: Economy, Society and Culture, (Second edition),
Volume [ — The Rise of the Network Society, p. 501.
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i nastavlja: ,Tipologija mreza odreduje da li je udaljenost (ili intenzitet i
ucestalost interakcije) izmedu ove dve tacke (ili socijalne pozicije) kraca
(ili ¢eSca i intenzivnija) ako su obe tacke ¢vorova u mrezi, nego kada ne
pripadaju istoj mrezi. S druge strane, unutar odredene mreze, tokovi ne-
maju nikakvu udaljenost, ili su na istoj udaljenosti izmedu ¢vorova. Znaci,
udaljenost (fizic¢ka, socijalna, ekonomska, politi¢ka, kulturna) za datu tac-
ku ili poziciju varira izmedu nule (za bilo koji ¢vor u istoj mreZi) i besko-
nacnog (za bilo koji van mreZze). Ukljucivanje/iskljucivanje u mrezama, i
arhitektura odnosa izmedu mreZa, koje su osvojile informacione tehnolo-
gije, konfiguriSu dominantne procese i funkcije u nasim drustvima”.*!

Svakako da Kastelsova teorija utice i na razmis$ljanje, pa i na nove
poglede na upravu. Uprava se sve viSe posmatra ne kao organizacija vec¢
kao informaciona mreza. MreZa je mnogo ,fleksibilniji” ali i ,nestabilniji”
sistem, nego Sto je to klasi¢na upravna organizacija. Globalno drustvo
dovodi do nastanka globalne mreZe, a globalna mreZza i do globalne upra-
ve. Na primer, nezavisno od nacionalnih javnih uprava vezanih za svaku
pojedina¢nu drZavu, danas nastaju i nadnacionalni principi postupanja i
organizovanja nacionalnih javnih uprava, kao Sto su to, na primer, princi-
pi evropskog upravnog prostora.'®

S druge strane, informatika, a posebno internet, omogucava inter-
no-eksternt (prvi usmeren unutar javne uprave jedne zemlje, kao sloZene
organizacione strukture i sistema, a drugi ka javnim upravama drugih ze-
malja, pa i Sire) model labavih organizacionih upravnih mreZza, koje brzo
nastaju ali mogu brzo, po potrebi, i da nestanu. Na primer, umreZavanje
drzavnih sluzbenika srednjeg rukovodeceg nivoa npr. rukovodilaca sluzbi
za organizovani kriminal unutar Ministarstva unutraSnjih poslova putem
informacionih tehnologija i interneta, uz visok stepen zastite ,saobraca-
ja’, odnosno informacija koje se prenose putem interneta, skoro trenut-
no dovodi do nastanka ,Jabave” mreze sa rukovodiocima sli¢nih sluzbi u
drugim zemljama (ako za to postoji potreba). Ili, intersektorska saradnja
srednjih sluZbenika koji se bave pitanjima odrZivog razvoja u razlicitim
upravnim oblastima unutar nacionalne javne uprave znacajno ubrzava
komunikaciju, vodstvo, planiranje i reSavanje problema. U tom smislu,
implikacije ove teorije, posmatrano na fenomenu javne uprave, podrazu-
mevaju moguce ishode kroz ubrzanu reforme klasi¢ne upravne organiza-
cije i sistema javne uprave u sistem ,upravne mreze” koja ostvaruje ciljeve

3t Manuel Castells, The Information Age: Economy, Society and Culture, (Second edition),
Volume [ — The Rise of the Network Society, p. 501.

132 Dejan Milenkovi¢, “Serbian Public Administration Reform in the Light of the Euro-
pean Administrative Spaces Principles”, Serbian Political Thought, No. 2/2014, pp.
105-132.
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radi obezbedenja opSteg dobra, a u mnogo Sirem smislu i globalnog dru-
Stva kroz globalnu upravnu mrezu na planetarnom nivou.

Jo§ jedan znacajan aspekt u kome je Kastels doprineo proucavanju
javne uprave odnosi se na lokalnu samoupravu. Re¢ je o delu Informacio-
nt gradovt, iz 1992. godine, u kome se oslanja na novi na¢in posmatranja
gradova-megapolisa u SAD i njihovoj funkciji u eri unapredenja informa-
cionih tehnologija, i preobrazaju strukture zanimanja zahvaljujuci njima,
te na taj nacin strukturu gradova i gradskog stanovniStva sagledava kroz
primenu komparativnog statistickog metoda.'**

S obzirom na to da je Kastels i tvorac teorije nove ekonomije, a po-
Sto su naredni delovi ove monografije posveceni ,menadZerskoj upravi”
i ekonomskim teorijama i refleksijama ekonomije na reformske procese
u javnoj upravi, na kraju ¢emo navesti i Kaselsovo misljenje o razlozima
ekonomske krize iz 2008. godine.

Kastels je krizu iz 2008. godine direktno povezao sa informacij-
skim dobom, a posredno i sa nacionalnim javnim upravama. Za njega,
ova kriza bila je posledica kombinacije Sest faktora. Prvi je, po Kastelsu,
... tehnoloSka tranformacija finansija, koje su bila osnova za konstitu-
isanje globalnog finansijskog trzista, oko globalnog kompjutera, Sto je
dovelo da finansijske institucije, kroz kompjuterske programe, uprav-
ljaju sloZenim matemati¢kim modelima. Smatralo se da su ovi modeli
kojima upravljaju ra¢unari sposobni da vode sloZene finansijske sisteme,
pa samim tim i da upravljaju meduzavisnim finansijskim trziStem putem
elektronskih transakcija izvrSenih brzinom munje. Drugo, liberalizaci-
ja i deregulacija finansijskog trziSta i finansijskih institucija dozvoljava
globalni kvazi-slobodan protok kapitala, Sto je znac¢ajno smanjilo mo¢ i
kapacitete nacionalnih regulatora. Trece, sekuratizacija svake ekonom-
ske organizacije, aktivnosti ili imovine, dovela je da finansijska procena
postane najvazniji standard proceni vrednosti korporacija, drzava, pa ¢ak
i celokupne ekonomije. Uz to, nove finansijske tehnologije omogucile su
i stvaranje brojnih novih egzotic¢nih finansijskih proizvoda .... i virtuelni
kapital i eliminisanje bilo kakve prividnosti transparentnosti na takvim
trziStima, ¢ime su ra¢unovodstvene procedure prakticno obesmisljene.
Poslednje, ali ne manje vazno, nedostatak odgovarajuce kontrole u trgo-
vini hartijama od vrednosti i finansijskih praksi (od strane javne uprave,

133 Manuel Castells, The Informational City, Blackwell Publishers, Oxford, 1992. “Infor-
mational Tehnology, the Restructuring of Capital-Laber Relationships and the Rise
of the Dual City, pp. 172-188. Ovaj deo knjige Manuela Kastelasa moZe se naci u: Mijat
Damjanovi¢, Snezana Dordevi¢ (urs), Izazovi modernoj upravi ¢ upravljanju (hresto-
matija), str. 763—782.
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primedba autora) omogucile su smelim brokerima da povecaju ekonomi-
juinjihove licne bonuse u zamenu za rizi¢ne prakse pozajmljivanja”.!**

Ova njegova ekonomska konstatacija, koju podrobno objasnjava u
drugom delu knjige, i te kako svoje implikacije ima i na javnu upravu,
jer ukazuje na to da je drzavna (upravna) deregulacija, koja je dovela do
slabljenja kontrolnih mehanizama upravo od strane javne uprave nacio-
nalnih uprava, i dovela do globalne krize ekonomije. Prema tome, efika-
snost i ekonomicnost ¢e se mozda povecati u javnoj upravi tako Sto ¢emo
smanjiti obim nadleZnosti, odnosno funkcije pojedinih kontrolnih meha-
nizama, pa samim tim i broj zaposlenih javnih sluzbenika u njima, $to nas
vodi ka neoliberalnoj a ranije liberalnoj doktrini kapitalizma koja je imala
svoje implikacije kod sve tri velike ekonomske krize koje su u znacaj-
noj meri odredile i pravce reformi nacionalnih javnih uprava u proslosti
— Veliku depresiju 1929, Naftni Sok 1973. 1 krizu iz 2008. godine, o ¢emu
¢e vise reci biti u nastavku ove monografije.

13t Manuel Castells, Preface, 2010, pp. Xix—xx (prevod autora ove monografije).



7. UMESTO ZAKLJUCKA

Brojne druge teorije i pravei u oblasti drustvenih nauka takode uticu
ili mogu da uticu i na odredivanje teorijskog pojma uprave. U ovom delu
dati su samo osnovni pravci, kao i najvazniji teoreticari pravaca koji se
odnose na politicko-pravne koncepcije javne uprave, socio-tehnoloske
koncepcije javne uprave, uticaja sistemskog pristupa na teorijsko razmi-
Sljanje i potencijalno odredenje pojma javne uprave, kao i uticaju novih
nauka/naucnih disciplina poput kibernetike i informatike. Zato i teorij-
sko odredenje pojma uprave moZze biti od Cisto pravnog-pozitivistickog,
do teorijsko-pravnog i politikoloskog, preko inZinjerskog, sistemskog, ki-
bernetskog ili informatickog. Uprava jeste sloZeni sistem i jednostavno
sloZena drustvena pojava, te ,uglovi” posmatranja mogu biti veoma ra-
zIi¢iti, a samim tim mogu imati i razli¢ite implikacije po njeno konkretno
pojmovno odredenje.

Zato, pred sam kraj ovog dela, povezacu jo$ jednu savremenu teoriju
u politickoj nauci sa pojmom javna uprava a koja bi mogla biti nastavak
razmatranja teorijskih pristupa i njihovih implikacija na javnu upravu.
Rec je o institucionalnoj teoriji o kojoj, izmedu ostalog, piSe i Gaj Piters
u svojoj knjizi Institucionalna teorija u politickoj znanoste: Novi institucio-
nalizam', u kojoj je autor, kroz sve delove ove knjige, ukljucivao ista pi-
tanja, kao Sto je institucija, formiranje institucije, promena institucija, di-
zajn institucija i dobra institucija. U pojedinim delovima Piters dovodi u
vezu novi institucionalizam i sa drugim do sada nepomenutim teorijama,
kao na primer teorijom racionalnog izbora. ,Dubinskim” ¢itanjem ovog
dela svakako se mogu pronaci i implikacije ove teorije na javnu upravu,
jerjeijavna uprava ,institucija” koja je u ,interakeiji” sa pojednicima, $to
moZe i te kako da uti¢e na proces donoSenja odluka.

Upravo je ovoliko, sagledavsi pomenute pravce, a kada bi analizirali
i druge koji do sada nisu pomenuti, (javna) uprava sloZena i dinamicka
pojava.

135 (aj Piters, Institucionalna teorija u politickoj znanosti: Novi institucionalizam, Fakul-
tet politickih znanosti, Sveuciliste u Zagrebu, 2007.
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Zato ¢u se na kraju ovog dela posluZiti re¢cima DZordza Ricera: ,Da bi
ste zaista znali $ta su Dirkem, Veber ili Parsons svojim teorijama hteli da
kazu, morali biste da procitate njihova kompletna dela koja imaju nekoli-
ko hiljada stranica, ponekad tesko razumljivog teksta (¢ak i za nekoga ko
ima doktorat iz sociologije (primedba autora — odnosi se na DZona Rice-
ra). Takvo studiranje trajalo bi nekoliko decenija i ne bi imalo smisla”.!*

Svi prethodno pomenuti teorijski pravei imali su uticaj na nastanak
novih doktrina u javnoj upravi, sto je dovelo do nastanka moderne upra-
ve. Dve doktrine na kojima je zasnovana dana$nja moderna uprava su
menadzerska doktrina i doktrina dobre uprave. Elektronska uprava kao
takva nije posebna doktrina, ve¢ izraz koji ukazuje kako razvoj savremene
informacione tehnologije utice na ostvarivanje ciljeva i zadataka javne
uprave, i deluje u krajnjoj liniji i na njenu organizacionu strukturu kao
sistem.

136 Dzordz Ricer, nav. delo, 2009, str. 157.
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1. DOKTRINA MENADZERSKE UPRAVE

1.1. Opsti osvrt na doktrinu menadZerske uprave

Pojam ,menadZerska uprava’, sa stanoviSta ove monografije, ozna-
Cava doktrinu u stvaranju moderne javne uprave kakvu danas uglavnom
poznajemo. Na nastanak ove doktrine znacajno su uticali prethodno po-
menuti teorijski koncepti uprave i druStvene teorije uopSte, pre svega
socio-tehnoloske koncepcije koje funkcije uprave vezuju za upravljanje.
Medutim, za pojavu menadZerske uprave znacaj imaju (makro)ekonomske
teorije, tacnije kejnzenizam 1 monetarizam, kao teorije koje na razlicite
nacine ,vide” ulogu drzave, narocito javne uprave u ekonomskom i soci-
jalnom prostoru. U tom smislu, one su uticale na nastanak kako ranijeg
(tzv. kenzijanskog) tako i novog modela uprave — ,menadZerske uprave”.

Pored teorijskih, Sirenju ove doktrine pogodovala je posebno neoli-
beralna ideja koja je, kroz procese globalizacije I stvaranja transnacio-
nalnog kapitala, postavila i temelje ,menadZerske uprave”. MenadZerska
uprava je nastojanje da se vecina vrednosti i tehnika privatnog sektora,
kao 1 trziSnih kriterijuma uvede u javnu upravu, kako bi ona postala de-
lotvornija i kako bi se u javnu upravu uveo konkurentniji poslovni stil,
orijentisan na rezultate. MenadZzerska uprava namece ekonomske vred-
nosti 1 tehniku privatnog sektora javnom, pri cemu se naglasak stavlja na
jeftinocu i efikasnost, ali se istovremeno oslanja i na pouzdanost i snagu
privatnog preduzetniStva i slobodu trzista koje je nezavisno od drzavnog
uticaja.! Pri tom, ciljevi javne uprave, kao Sto je vec¢ objaSnjeno u prvom
delu ove monografije, ostaju isti. Samo se fokus menja, pri ¢emu se akce-
nat stavlja na tehnike rukovodenja i upravijanja.

Doktrina menadZerske uprave na neki nacin jeste i proizvod borbe
izmedu neoliberalne 1 socijaldemokratske ideologije u jednom periodu
vremena u proslosti. Posleratni period doneo je veliku popularnost socijal-

' Ozana Ruzi¢, Helena Golubi¢, Mario Latin, Igor Klopotan, ,Javni menadZzment”, Teh-
nical Journal, br. 4/2014, str. 465.
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demokratskim idejama na Zapadu, kroz koncept drZave blagostanja.* So-
cijaldemokratska ideologija i njeni nosioci, narocito u zemljama koje su
nakon Drugog svetskog rata posle putem Welfare state a pojedine od njih
i u pravcu prelaska na drzavni socijalizam?, posle tridesetak godina suo-
Cavaju se sa ekonomskom krizom.

Tako pocinje da nastaje nova javna uprava koja je ,... postavljena na
idejama neoliberalnog pokreta i uticaja, pre svega finansijskog kapitala.
ViSe od trideset godina 'uSuSkanosti’ birokratije pod okriljem demokra-
tije 1 drzave blagostanja pogodovalo je jacanju neoliberalnih ideja. Kon-
zervativne i neoliberalne snage iskoristile su nedostatke skupe, neefika-
sne i birokratizovane 'drZzave blagostanja’, i kroz novi koncept znacajno su
uticale i na podrivanje ideja i ideala socijaldemokratije”."

Na to je posebno uticao tzv. ,naftni Sok”. ,Prva naftna kriza 1973.
godine oznacava kraj zlatnog doba drzave blagostanja i pocetak viSede-
cenijske rasprave o njenoj krizi, koja se nastavlja do danas. Istrazivaci
kontempliraju o trei ka dnu i kolapsu, smanjivanju, pa ¢ak i kraju drzave
blagostanja.?

Medutim, kako isti¢u pojedini autori, taj kolaps se ni do danas nije de-
sio, ali je svakako doveo do brojnih promena koje su uzrokovane snaznim
jacanjem neoliberalnog koncepta, a koje, izmedu ostalog, podrazumevaju
i prilagodavanje socijalne drzave kao: (1) uvodenje trzisnih mehanizama
i konkurencije u sferi pruzanja javnih usluga, ukljucujuéi i povlacenje
drzave iz neposrednog pruzanja usluga uz zadrZavanje funkcije finan-
siranja; (2) smanjenje finansiranja socijalnog sektora iz javnih izvora i
podsticanje privatnog penzijskog i dodatnog zdravstvenog osiguranja,
kroz prevaljivanje veceg dela troSkova na korisnike usluga (npr. pove-
¢anje participacije u zdravstvu i socijalnoj brizi); (3) promene u javnom
penzijskom sistemu (produzenje radnog staza i starosne granice za pen-
zionisanje, izjednacenje uslova za muskarce i Zene, rigorozniji uslovi za
sticanje prava na penziju...); (4) promene u modelima finansiranja javnog
zdravstva i obrazovanja radi povecanja efikasnosti (kapitacija, dijagno-
sticki srodne grupe); (5) povecanje efikasnosti kroz unapredenje kvaliteta

* Endru Hejvud, Politicke ideologije, Zavod za udzbenike i nastavna sredstva, Beograd
20005, str. 151.

3 Ivica Mladenovi¢, ,Pokusaj socijaldemokratije u jednoj zasebnoj zemlji”, u: Zoran
Stojiljkovi¢ (ur.), Levica u postkriznom kontekstu, Friedrich Ebert Stiftung, Centar za
demokratiju, Fakultet politickih nauka, Beograd, 2013, str. 74-75.

* Dejan Milenkovi¢, ,Uticaj liberalne i socijaldemokratske ideologije na savremene re-
formske procese u javnoj upravi’, Administracija i javne politike, br. 1/2015, str. 125~
126.

5 Gordana Matkovi¢, Driava blagostanja u zemljama Zapadnog Balkana — izazovi i opci-
Jje, Centar za socijalnu politiku, Beograd, 2017, str. 15.
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usluga (na primer, izmene u sadrZaju i u programima obrazovanja, una-
predenje minimalnih standarda, formulisanje razlicitih vrsta protokola
medusektorske saradnje...).%

Sa druge strane, zastupnici neoliberalne ideje upravo u ovim prome-
nama vide i ,krah” socijaldemokratske i pobedu neoliberalne ideje, jer su
ove promene i dovele do nastanka menadZerske uprave i znacajan deo
ove doktrine baziran je upravo na ovim merilima.

Cini se, medutim, da ni jedna ni druga konstatacija nije u potpunosti
tacna. Pre bi se moglo reci da su sukobi ideologija, i leve i desne, u kasni-
joj fazi, odnosno pocetkom novog milenijuma dovele do nastanka jedne
nove javne uprave i doktrine — doktrine dobre uprave, ka kojoj danas kre-
¢uiideolozi levice i ideolozi desnice, a o kojoj ¢e vise reci biti kasnije.

1.2. Uticaj neoliberalnih ideja i globalizacije na nastanak
menadZerske uprave

MenadzZerska uprava ili Novi javni menadZment (NPM — New Public
Management) oznacava nastojanje da se ,.... vecina vrednosti i tehnika pri-
vatnog sektora uvede u javni sektor (upravu), odnosno nastojanje da se
javna uprava reformise tako da bude ... konkurentnija u upotrebi resursa
1 obavljanju sluzbe, kao 1 da direktnije bude odgovorna javnosti. U tom
smislu, menadZzerski pristup u javnoj upravi je deo Sireg pokreta uvode-
nja trzisnih kriterijuma u delovanje drzave”.”

,MenadZzerski pristup narocito je popularan u anglo-ameri¢kom po-
drucju ,... i to posebno od pocetka osamdesetih godina. Zemlje u kojima
su menadZerska nacela dozivela najznacajnije pokuSaje ostvarenja jesu
Novi Zeland, Velika Britanija, Australija, Kanada. MenadZerski pristup
nije, medutim, ogranicen samo na te zemlje, nego se, doduse vrlo razlici-
tim tempom i dubinom, $irio i na zemlje kontinentalne Evrope”.®

Oporavak privrede privatnog sektora oznacio je ve¢ od kraja pedese-
tih 1 pocetkom Sezdesetih godina 20. veka 1 povratak liberalnim idejama.?
Medutim, brojne privredne delatnosti, postale su u meduvremenu delat-

6 Gordana Matkovi¢, Driava blagostanja u zemljama Zapadnog Balkana — izazovi i opci-

Jje, Centar za socijalnu politiku, Beograd, 2017, str. 16.

7 Ivan Kopri¢, Organizacijska kultura, u: Ivan Kopri¢ (ur.), Javna uprava — nastavni ma-
terijali, Drustveno veleuéiliSte u Zagrebu, Pravni fakultet u Zagrebu, Zagreb, 2007,
str. 86.

8 Isto, str. 87.

®  Milton Friedman, Capitalism and Freedom, The University of Chicago Press, Chicago,
1962.
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nosti od opSteg interesa i nacionalizovane su od strane drZzave i njenih
javnih korporacija kao sastavnog dela javne uprave (delatnosti od opSteg
interesa — javne sluzbe). Privatni kapital trazi ponovo ekspanziju i Sire-
nje, delatnosti od opsteg interesa su idealno podrucje. One ¢esto pruzaju
i monopolski poloZaj na trzistu, a pod partijskim uticajem i neprofesio-
nalno vodene od strane nestrucne i neprofesionalne uprave drzavne kor-
poracije postepeno zapadaju u krizu. S druge strane, menadZment pri-
vatnih korporacija, zasnovan na racionalizaciji, organizaciji, efikasnosti
i efektivnosti, po POSDKORB modelu, pruza moguc¢nost da, obavljajuci
takve delatnosti, privatni sektor stekne sigurnu i znacajnu dobit, odnosno
profit.

S druge strane, u javnoj upravi dolazi do brojnih problema, a jedan
od njih nalazio se u nedovoljno profesionalno pripremljenoj, nekompe-
tentnoj i laiciziranoj ,birokratiji” koja je esto bila nadgledana od strane
jo$ manje pripremljenih karijernih politi¢ara, sa formalnim obrazova-
njem koje nije odgovaralo potrebama institucija koje vode.*

Novo javno upravljanje (New Public Management — u daljem tekstu:
NPM), odnosno menadzerska uprava kao doktrina predstavlja izraz na-
stojanja konzervativnih politickih snaga, koje su inspirisane neoliberal-
nom ideologijom, sa ciljem da uc¢vrste klasnu strukturu kapitalistickog
drustva, kroz ogranicavanje i redukovanje socijalne dimenzije drzave."

Posle faze ekonomskog razvoja i prosperiteta, koja je zapocela nakon
Drugog svetskog rata i trajala punih 30 godina, a koja je dovela do tzv.
30 godina ,zlatne” birokratije, po¢etkom sedamdesetih godina 20. veka,
kriza sve viSe utice na javne finansije i budZete nacionalnih drzava. Pad
BDP-aumnogim zemljama, znac¢ajno smanjenje broja zaposlenih i veliko
ucesce Siroko postavljene drzave, posebno u rezimu javnih sluzbi, bilo da
je rec o javnim korporacijama i preduzec¢ima bilo da je re¢ o sistemima
drZzavnog obrazovanja, socijalne zastite ili zdravstva, kao i opSta neefika-
snost, politizacija i korupcija u javnoj upravi postepeno generisu i krizu.
Po nekim neoliberalnim misljenjima, svaka drZavna uloga je koruptivno
zlo jer je drzava sklona korupciji, monopolu, ograni¢enjima i zloupotrebi,
pa je potrebna njena minimalna uloga i kontrola javnog mnjenja.”* Nastaje

10 Mijat Damjanovi¢, ,Aktuelne dileme organizacije javnog sektora i upravljanja njime”,
Polis, br. 1/2012, str. 52.

- Zoran Jovanovi¢, ,Karakteristike Novog javnog menadZmenta u pojedinim evropskim
zemljama’, Glasnik prava, br. 3/2015 (online). Dostupno na: http://www.jura.kg.ac.rs/
index.php/sr/gplat-3-2015.htm; Pose¢eno 20.12.2018. godine.

2 Jeremy Bentham, “Defence of Usury”, in: Economic Writings, Stark (ed.), Allen & Un-
win, London, 1952, p. 1789.
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potreba da se nesto hitno menja. Ta promena prvenstveno je ekonomske
prirode i najpre uti¢e na zemlje, u to vreme, zapadnih demokratija.

MenadZerska uprava zasnovana je na Novom javnom upravljanju kao
veoma heterogenoj doktrini u razvoju moderne uprave. Ona se zasniva
na upravljackoj filozofiji, koju su najpre koristile vlade zemalja Zapada, a
koja se zatim proSirila Sirom sveta, ukljuc¢ujuci tu i zemlje ,iza gvozdene
zavese” nakon pada Berlinskog zida, kao i zemlje Azije i JuZzne Amerike.

Medunarodne organizacije poput MMF-a, Svetske banke i OECD-a
zalagale su se i snazno podrzavale primenu koncepta novog javnog me-
nadZmenta u zemljama u tranziciji i zemljama u razvoju u procesu re-
forme javne uprave. U zemljama Komonvelta, internacionalizaciji NPM
koncepta znacajno je doprineo Komonveltov institut (Commonwealth In-
stitute). Cak su i velike konsultantske kuce, jo§ od osamdesetih godina
20. veka, poput Deloitte and Touche, Price water house Coopers, Ernst and
Young, Deloitte KPMG, bile aktivno ukljucene u ovaj proces, odnosno ,ta-
las” NPM reformi.”® Ova doktrina ubrzo je postala ,globalna mantra”, koja
je zasnovana na samo jednoj od vrednosti javne uprave — ekonomskoj.

Globalizacija je postala sredstvo za primenu neoliberalizma, kojim
lokalni i regionalni fenomeni postaju globalni. Ovaj proces postaje rezul-
tat promocije geostrateskih, a posebno geoekonomskih interesa najmoc-
nijih zemalja sveta, preko kojih se priblizavaju razliciti narodi i nacije,
kroz harmonizaciju kulturnih, tradicionalnih, religijskih i drugih razli-
ka." ;Fenomen globalizacije je vrlo kompleksan i tesko ga je jednoznacno
odrediti. Uglavnom se govori o viSe aspekata globalizacije, pa se zatim
oni definiSu. Vidovi globalizacije su mnogobrojni ali, prema ve¢ini auto-
ra, mogu se svesti na ekonomski politic¢ki i kulturni aspekat™® Za vec¢inu
zemalja, posebno ekonomski razvijenih, ona je oznacila i promene u vo-
denju nacionalnih ekonomskih politika koje sve viSe dobijaju transnaci-
onalnu dimenziju.

,Kapital i proizvodnja su prevaziSle drzavne granice i poceli da se
Sire svetom po ekonomskim a ne politickim principima. Simbol i najvid-
ljivija manifestacija ovih tendencija i uopSte savremenog sveta i globa-
lizacije jesu multinacionalne korporacije”.'® One imaju sve vecu ulogu i

13 Zoran Jovanovi¢, ,Aktuelni reformski procesi u javnoj upravi i globalizacija”, Admini-
stracija © javne politike, br. 3/2018, str. 42.

" Ognjen Radonji¢, ,Globalizacija na Balkanu: Zona slobodne trgovine i perspektive
privlacenja krupnih institucionalnih investitora na domace trziste kapitala”, Sociolo-
gija, br. 2/2004, str. 168.

5 Veran Stanceti¢, Reforma upravljanja u savremenoj driavi, Sluzbeni glasnik, Beograd,
2012, str. 25.

16 Ibid. str. 27.
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na promenu uloge i identiteta nacionalne drzave, jer i savremene drzave
sve viSe zavise od uticaja i volje multinacionalnih kompanija. Kapital sve
viSe trazi upliv i u ono $to je do tada bila neprikosnovena uloga drzave
i njene javne uprave. DrZzava sve viSe pocinje da se redefiniSe. Tako je
proces globalizacije uticao na Sirenje menadZerske uprave, koja i sama
vremenom postaje globalni fenomen i prepoznatljivo obeleZje neolibe-
ralnog koncepta.

1.3. Mere i tehnike doktrine menadZerske uprave

Sama doktrina menadZerske uprave je veoma heterogena jer obu-
hvata brojne razlicite pravce i tehnike: organizaciono-procesne, partici-
pativno-kompenzatorne, eksperimentalno-projektne, pa i pravno-legali-
sticke, kojim se nastoji obezbediti princip 3e — ekonomicnost, efikasnost
i efektivnost u radu moderne javne uprave.

Mere i tehnike koje karakteriSu ovu doktrinu su:

1)  wvodenje takmicarskog i trzisnog duha w javnu upravu (javno
nadmetanje za poslove upravne organizacije za koje se nadmecu
kako organizacije javnog, tako i privatnog sektora i zakljuCivanje
ugovora o ucinku na kratke vremenske periode);

2) nova organizaciona struktura javne uprave, koja je podrazume-
vala odvajanje Stapskog od linijskog dela organizacije u javnoj
upravi i njenu fragmentaciju i specijalizaciju, ukljucujuci i ra-
Sclanjivanje velikih birokratskih jedinica, posebno na nivou or-
gana drzavne uprave (agencifikacija, raskid sa horizontalnom
hijerarhizovanom koordinacijom, stvaranje malih organizacija
u sistemu javne uprave jasno usmerene na ostvarivanje cilja i
produktivnost i sl);

3) elementi podsticanja (privatizacija pre svega javnih korporacija,
ukljucivanje u trziSte kapitala, vrednovanje i preduzetnicko upra-
vljanje, outsoursing, a u tzv. "trecem talasu” i meSovite oblike jav-
nog i privatnog, kao $to je to danas javno-privatno partnerstvo);

4) promene w sistemu finansiranja upravne organizacije i sistema
Javnih finansija uopste (razvoj tehnologija drzavnog budZeta, fi-
nansijska disciplina, racionalizacionalno koriS¢enje javnih finan-
sija kroz konkurse, javne nabavke, tendere i sl).
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Profesor Hud (Hood) ukazuje na sedam osnovnih karakteristika ovog
koncepta:

1)

2)

3)

4)

3)

6)

7)

Neposredno i profesionalno upravljanje (management) u javnom
sektoru, u kome oni koji upravljaju upravnom organizacijom kao
menadZeri u privatnom sektoru imaju Siroka diskreciona ovla-
S¢enja i javne zadatke ali i licnu odgovornost za uspeh;
Utvrdivanje kriterijuma i merila uspesnosti koji bi, po moguc¢no-
sti, morali da budu izraZeni kvantitativno i koji su neposredno
povezani sa postavljenim zadacima;

Stavljanje teZziSta na kontrolu rezultata (output) a ne na procedu-
re, pri ¢emu su postignuti rezultati osnov nagradivanja uz napu-
Stanje vodenja politike upravljanja ljudskim resursima iz jednog
centra;

Razbijanje velikih organizacija u javhom sektoru na manje jedi-
nice organizovane oko jednog ,proizvoda” ili ,usluge” sa poseb-
nim proracunom, koje se nalaze u ravnopravnim medusobnim
odnosima, a ne u hijerarhijskom odnosu, koje uspostavljaju i na-
laze se u odnosu kako sa drugim organizacijama u okviru uprav-
nog sistema tako i sa onim organizacijama koje su van njega;
Uvodenje takmicarskog duha u javni sektor, zaklju¢ivanje vre-
menski ogranicenih ugovora o u¢inku sa upravnim organizacija-
ma, uz uvodenje javnog nadmetanja za obavljanje poslova javne
uprave u kojima vremenom pocinju da ucestvuju i organizacije
privatnog sektora;

Preuzimanje stila upravljanja iz privatnog sektora, Sto podrazu-
meva vecu elasti¢nost u zaposljavanju i nagradivanju, ali i bolju
komunikaciju u odnosima sa javnoscu;

Racionalno troSenje javnih sredstava i veca finansijska disciplina
i Stedljivost, uz otpor zahtevima sindikata za pove¢anjem plata
zaposlenima u javnoj upravi, uz deregulaciju kojom se smanjuju
troSkovi koje drzava namece, u prvom redu privatnim organiza-
cijama.!”

Kao $to se moze videti, NPM kao doktrina nije ,homogeni” koncept
reforme uprave, vec je ona u velikoj meri uslovljena okolnostima u datom
sistemu i zato ima razli¢ite pravce, kao i rezultate u drzavama u razli-
¢itim politickim sistemima i socio-ekonomskom okruZenju. Na primer,

17 Christopher Hood, ‘A Public Management for all Seasons?”, Public Administration,
Royal Institute of Public Administration, Vol. 69, issue 1, 1991, pp. 3-19. Navedeno
prema: Eugen Pusi¢, nav. delo, 2005, str. 123—124.
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,2dubina” menadzZerske reforme znacajno se razlikuje u anglosaksonskim
zemljama (posebno Velikoj Britaniji, Novom Zelandu i Australiji) od, na
primer, NPM koncepta u Svedskoj, Danskoj ili Finskoj, ili, na primer, u
zemljama Centralne i [sto¢ne Evrope nakon pada berlinskog zida. Jedno-
stavno, ... tamo gde postoje menadZerski modeli, njihova primena zavisi
od nacina njihovog prilagodavanja svojstvima i potrebama svake zemlje,
a on znacajno varira od zemlje do zemlje”.!s

1.4. Od socijaldemokratskog ka neoliberalnom modelu
Javne uprave

1.4.1. Socijaldemokratska ideologija, driava blagostanja i razvoj
nacionalnih javnih uprava

Istorijski posmatrano, socijaldemokratska ideologija prosla je kroz
razlicite faze, od prvobitne, s pocetka 19. veka, koja ju je povezivala sa
ortodoksnim marksizmom, preko ideje partija socijaldemokratske provi-
nijencije, koje se zalaZzu za miran postepen prelazak u socijalizam, s po-
cetka 20. veka, do one, nastale u drugoj polovini 20. veka, kada partije
ovog usmerenja revidiraju socijalisticke ciljeve i nastoje da kapitalizmu
udahnu reforme koje bi ga humanizovale. Na taj nacin, osnov ideologi-
je socijaldemokratskih partija postaju: meSovita ekonomija, spoj javnog
privatnog partnerstva, odnosno poredak izmedu kapitalizma, slobodnog
trziSta i drzavnog kolektivizma. To je bio nacin na koji su socijaldemo-
krate, kako bi odrZale ekonomski rast i nisku nezaposlenost, nastojale da
reguliSu kapitalistiCke ekonomije ili da njima upravljaju.'

Osnovni stav ideologije socijaldemokratije jeste ,... da je u demokra-
tiji neophodno da osigura ekonomska i socijalna prava za celu populaciju,
kao Sto su pravo na obrazovanje (po mogucstvu besplatno), zdravstvenu i
socijalnu zaStitu. Po njima, svako drustvo zasnovano na socijalnim nejed-
nakostima jeste nedemokratsko drustvo”.?

Ovaj stav u znacajnoj meri odrazava i sistemski drugaciji odnos i ulo-
gu drzave u druStvenim tokovima i stvaranje koncepta drzave blagostanja

18 Zoran Jovanovi¢, ,Osvrt na istorijski razvoj novog javnog menadZmenta u pojedinim
zemljama — Velika Britanija, SAD i Kanada”, Srpska politicka misao, 4/2018, str. 303.

9 Endru Hejvud, Politicke ideologije, Zavod za udZbenike i nastavna sredstva, Beograd,
2005, str. 151-152

20 Slavisa Orlovi¢, ,Izazovi socijaldemokratije”, u: Zoran Stojiljkovi¢ (ur.), Levica u post-
kriznom kontekstu, Friedrich Ebert Stiftung, Centar za demokratiju, Fakultet politic-
kih nauka, Beograd, 2013, str. 44.
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(Welfare State) posebno nakon velike ekonomske krize iz 1929. godine
— Velike depresije i Drugog svetskog rata. Drzava blagostanja pocinje da
se posmatra kao nacin reforme i humanizovanja kapitalizma, odnosno
kao mehanizam da se promoviSe jednakost i iskoreni siromastvo. U kon-
ceptu drzave blagostanja uprava se pretvara u javnu sluzbu, a zatim i u
sloZeni sistem regulacije drusStvenih procesa. Teorijski koncept uprave
kao sistema socijalne regulacije podrazumeva da je osnovna socijalna
funkcija i drustvena uloga javne uprave ostvarivanje opSteg blagostanja
drustva. Znaci, opste ciljeve drustva drzava, odnosno njena javna uprava
obezbeduje kroz aktivnosti ¢iji je zadatak opSte blagostanje drustva, Sto
korespondira sa osnovnim idejama socijaldemokratije.*!

Pomenuta ekonomska kriza sa kojom su se suocile razvijene zemlje
krajem dvadesetih godina 20. veka, kao i posledice Prvog, a zatim i Dru-
gog svetskog rata, dovele su do jacanja solidaristi¢kog pristupa i socijal-
demokratske ideje u razvoju savremene drzave. On je, u zemljama Zapa-
da, doveo i do novog pristupa u javnoj upravi.

1.4.2. Ekonomske teorije © nastanak Kejnzijanskog modela uprave

Jedan od modela uprave nastao pre Drugog svetskog rata bio je tzv.
Kejnzijanskr model uprave, koji je u Velikoj Brianiji dobio ovaj naziv po
DzZonu Mejnardu Kejnzu, visokom drzavnom sluzbeniku Velike Britanije a
kasnije i profesoru na Kraljevskom koledZu u Londonu, koji je tridesetih
godina 20. veka bio veliki kritiCar laissez-faire kapitalizma, i koji je trazio
tzv. ,ireci put” u razvoju savremene drzave i drustva. On je tu doktrinu
posebno izneo u svom delu Opsta teorija zaposlenosti, kamate © novea, 1z
1936. godine.** Kejnzova razmisljanja nastala su pod znacajnim uticajem
velike ekonomske krize koja je ikada pogodila svet, poznatija kao Veli-
ka depresija. lako on upucuje knjigu svojim dragim kolegama ekonomi-
stima, ona takode ima veliki znacaj i za teoretiCare javne uprave. Velika
depresija ugrozila je, u to vreme, temelje liberalnog kapitalizma. Izlaz
iz depresije podrazumevao je nacionalizaciju brojnih privrednih oblasti
od opsteg interesa i njihovo ,preuzimanje’od strane razlic¢itih modaliteta
javnih korporacija, koja se desila u brojnim drzavama zapadne demokra-
tije, paiu ,kolevci” liberalizma — SAD. To je znacilo i punu zaposlenost,
koju Kejnz zastupa, kroz termin ,nevoljne zaposlenosti”, smatrajuci da je
problem nezaposlenosti bio osnov Velike depresije.

2 Dejan Milenkovié, ,Uticaj liberalne i socijaldemokratske ideologije na savemene reform-
ske procese u javnoj upravi’, Administracija i javne politike, br. 1/2015, str. 122-123.

2 John M. Keynes, The General Theory of Employment, Interest and Money, Cambridge
University Press, Cambridge, 1936, 3.
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Po Kejnzu, Velika depresija je pokazala sve nedostatke liberalne ide-
je, posebno nesposobnost trzista da se samoreguliSe, pri cemu je odbacio
stavove da su previsoke plate radnika bile uzrok nezaposlenosti i sma-
trao je da obaranje realnih plata radnika dovodi do produbljenja krize jer
smanjuje potraznju za razli¢itom vrstom roba i usluga. Kroz Kejnzijanski
model uloga drZave ponovo oZivljava, jer Kejnz smatra da krize i depre-
sije nastaju zbog slobode trzista, a zadatak drzave je upravo u tome da
takve rizike neutraliSe, tako Sto ¢e u trenucima krize, umesto da drzava
svoju potroS$nju smanji, ona potro$nju povecati, bilo kroz javne radove
koje ¢e organizovati drZava, bilo kroz preuzimanje i stvaranje korpora-
cija koje bi obezbedile obavljanje delatnosti i proizvodnju roba i pruza-
nje usluga od javnog interesa, bilo kroz Sirenje sistema socijalne zastite i
drugih beneficija za gradane, ¢ime bi se podstakla traznja kroz potro$nju
domacinstva, odnosno porodice. Na taj na¢in dolazi do rasta industrije,
ekonomski sistem povecava produktivnost a privreda izlazi iz recesije,
naravno uz pomo¢ drZave i njene javne uprave, smatrao je Kejnz.*

Drzave, pod uticajem potrebe za jacanjem efikasnosti u pojedinim
oblastima, i ekonomske krize ¢ije se reSenje traZi u ,punoj zaposlenosti”
pronalaze ga u nacionalizaciji viSe privrednih oblasti koje obezbeduju
potrebe gradana za odredenom vrstom roba ili vrSenjem odredenih uslu-
ga od opSteg interesa za sve.

Evo jednog primera iz Velike Britanije. U toku ratnih godina i u pe-
riodu neposredno posle Prvog svetskog rata, izaslo je na videlo veliko
nezadovljstvo gradana dotadaSnjim sistemom proizvodnje i distribucije
elektri¢ne energije. Proizvodnjom i distribucijom su se bavile na stotine
malih privatnih kompanija i lokalnih javnih preduzeca. Samo distribu-
cijom elektri¢ne energije bavilo se vise od 600 takvih subjekata. Proi-
zvodnja je bila skupa, a distribucija nejednaka za gradane i privrednike.
Nezadovoljstvo javnosti dovelo je 1919. godine do predloga zakona koji je
trebalo radikalno da izmeni ovu situaciju. U samoj parlamentarnoj pro-
ceduri, medutim, kasnije usvojeni zakon bio je bitno promenjen. Drzav-
no telo, koje je trebalo da ima znacajnu regulatornu ulogu, u kona¢nom,
usvojenom tekstu zakona, realno je ostalo bez vlasti. Situacija se vreme-
nom jo$ viSe pogorsala, posebno za privredu. Slabo regulisana oblast po-
stala je pretnja privrednom razvoju Britanije, te je 1927. godine donet Za-
kon o centralnoj upravi za elektriku — kao obliku javne korporacije.** Javna
korporacija povecala je zaposlenost u vremenu krize s jedne strane, a sa
druge, znacajno smanjila troSkove proizvodnje, prenosa i distribucije

% John M. Keynes, The General Theory of Employment, Interest and Money, 1936, 3.
#  Najdan Pasi¢, Javne korporacije u Velikoj Britaniji, Kultura, Beograd, 1957, str. 141-142.
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elektri¢ne energije, $to se odrazilo kako na smanjenje troSkova privrede,
tako i na smanjenje troSkova samih gradana, kao korisnika. To samo znaci
da se u pojedinim fazama razvoja drZava pokazala kao ,dobar” gospodar
i u oblasti privrede. Bila je efikasija, s jedne strane, nego privatni sektor,
a sa druge, obezbedivala je ne samo vrenje delatnosti od opSteg interesa
veC i ,punu” zaposlenost.

U Francuskoj, sa stanovista politicko-pravnih koncepcija, ovaj model
poznatiji je kao model javne uprave kao javne sluzbe.* On je poceo da se
razvija joS u periodu neposredno pre Prvog svetskog rata i o njemu je vec
bilo viSe reci u prvom delu monografije. U teorijskom, solidaristickom
smislu, njegovi rodonacelnici su francuski socijalfunkcionalisti, posebno
Leon Digi, koji smatra, kao $to je to prethodno bilo pomenuto u delu o po-
liticko-pravnim teorijama, da je ... javna sluzba svaka delatnost ¢ije obav-
ljanje mora da bude obezbedeno, regulisano i kontrolisano od strane onih
koji upravljaju, jer je to neophodno sa stanovista drustvene uzajamnosti,
i ujedno je takve prirode, da ne mozZe biti obezbedeno bez intervencije
vladajuce sile”.* Uprava je, znaci, javna sluzba, a njene osnovne odlike su:
da obezbeduje ostvarivanje delatnosti od opSteg interesa, da odgovaraju
obavezi onih koji upravljaju, da se staraju za opSte dobro, uvek mogu-
¢a promenljivost i jednakost gradana u kori$¢enju usluga javne sluzbe.?
Ukoliko ovome dodamo i faktor Velike depresije kao ekonomske krize i
Kejnzov model pune zaposlenosti u ekonomiji, svakako da svi ovi faktori
znacajno redefiniSu mesto i ulogu drzave u to vreme, s jedne strane, i
Sirinu pojma javne uprave sa stanovista teorijskog i pozitivho-pravnog
shvatanja javne sluzbe, sa druge.

Medutim, stvari se vremenom, menjaju. Gradenje drZave nekoliko
decenija nakon Drugog svetskog rata iSlo je u pravcu produbljivanja tzv.
drZave blagostanja, koja korespondira sa socijaldemokratskom ideologi-
jom. Ona je dovela do ,upliva” aktivnosti drzave u mnogobrojne i razli-
Cite sektore druStvenog Zivota u razvijenim zapadnim demokratijama,
posebno u oblasti privrednih aktivnosti od opSteg interesa — Zeleznica,
infrastruktura, rudarstvo, proizvodnja, prerada i distribucija elektri¢ne
energije i brojne druge — $to je vrcemenom, medutim, dovelo i do brojnih
nezeljenih posledica. Prema nekim autorima, nastaje cak i bliska veza
izmedu totalitarizma i drZave blagostanja, jer ona ogranicava trzisnu

% Stevan Lili¢, Dejan Milenkovi¢, Javne sluzbe u jugoslovenskom pravu, Pravni fakultet
Univerziteta u Beogradu, Beograd, 1999, str. 38—39.

% Leon Digi, PreobraZaj javnog prava, str. 51.

# Dejan Milenkovi¢, nav. delo, 2013, str. 51-52.
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utakmicu, nacionalizuje privredne aktivnosti i dovodi do nastanka usme-
renog drzavnog kapitalizma koji suspenduje slobodu trzista.*

DrZzava se vremenom sve viSe pokazuje kao lo§ domacin, dolazi do ra-
sta neefikasnosti, kao i do drugih nepredvidenih posledica. Drzava, a po-
sebno njena javna uprava, postaje veoma skupa. Sve veci procenat ucesc¢a
drZzave u BDP-u rada strukturu krize. Gradani viSe ne mogu da ,finansi-
raju” preskupu drzavu. Ceka se samo okidat. Nova ekonomska kriza. Bio
je to tzv. nafini Sok 1973. godine. NeSto je u javnoj upravi moralo da se
menja.*

1.4.3. MenadZerska uprava (Novo javno upravljanje) kao liberalna
v globalna mantra i ekonomska teorija monetarizma

1.4.3.1. Neoliberalna ideja i uticaj ekonomske teorije monetarizma
na promene u drzavi i javnoj upravi

Oporavak privrede privatnog sektora i oznacio je ve¢ krajem pedese-
tih i pocetkom Sezdesetih godina 20. veka povratak liberalnim idejama.
Na celu ovog pokreta nasli su se kasnije ¢uveni makroekonomisti poput
Miltona Fridmana, Fridriha Hajeka, Franka Najta (Frank Knight), Karla
Popera (Karl Popper), DZordZa Stigler (George Stigler) i drugih, koji su
osnovali DruStvo Mont Pelerin, sa ciljem javnog zagovaranja potrebe za
revidiranjem drZavne moc¢i, kao i upliv privatnog sektora i privatnog ka-
pitala u klasi¢ne drzavne oblasti kao $to su, na primer, vodenje javnih po-
litika ili definisanje socijalne uloge zemlje, ¢cime su uspostavljeni temelji
neoliberalizma. Cak devet ¢lanova ovog Drustva kasnije je dobilo Nobe-
lovu nagradu. U tom smislu, na kasnije reformske procese u upravi, kao i
kod ,Kejnzijanskog modela”, presudnu ulogu imala je (makro)ekonomija.
Tako vremenom nastaje pokret ,monetarista’. Za njih je monetarna poli-
tika prioritet u odnosu na fiskalnu, gde je glavni instrument upravljanje
ponudom novca.*

Fridman u delu Kapitalizam i sloboda smatra da je sistem koji je za-
snovan na slobodama sistem koji daje rezultate, te da prevelika drzavna
intervencija u slobodu trziSta nije produktivna, odnosno da je slobodna
trziSna utakmica delotvornija od drzavne intervencije, na osnovu ¢ega se
i zalagao za ogranicenje moci vlade, odnosno drzave. Fridman se zalagao

% Frensis Fukujama, Gradenje driave, Filip Visnji¢, Beograd, 2005, str. 13—24.

¥ Kugen Pusi¢, Javna uprava i drustvena teorija, Drustveno veleuciliste: Pravni fakultet
Sveucilista u Zagrebu, Zagreb, 2007, str. 110—-112.

30 Jelena ToSkovi¢, Preispitivanje neoliberalnog koncepta ekonomije u zemljama Zapad-
nog Balkana (doktorska disertacija), Fakultet poslovne ekonomije — Sremska Kame-
nica, Univerzitet EDUCONS, Sremska Kamenica, 2015, str. 49-50, 52.
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za slobodnu trgovinu, slobodno formiranje cena, fluktuirajuce kurseve,
negativan porez na dohodak. U tom smislu, slobodna ekonomska politika
podrazumeva i drugaciju ulogu drzave i javne uprave od one koju zago-
vara Kejnzijanski model, u kome drZava u znacajnoj meri reguliSe i odre-
duje pravila igre na trzistu, jer je preterana drzavna intervencija cesto
neefikasna i Stetna, a drzava, posebno njena javna uprava veoma skupa.*

Pod uticajem Kejnzijanskog modela brojne privredne delatnosti, u
periodu od tridesetih godina 20. veka kao i neposredno nakon Drugog
svetskog rata postale su delatnosti od opSteg interesa i nacionalizovane
su od strane drzave. Kako privatni sektor vremenom jaca, privatni kapi-
tal trazi ponovo ekspanziju i Sirenje, a delatnosti od opSteg interesa su
idealno podrucje. One ¢esto pruzaju i monopolski poloZaj na trzistu, a
pod partijskim uticajem i neprofesionalno vodene od strane nestrucne i
neprofesionalne uprave, drzavne korporacije postepeno zapadaju u kri-
zu. Nedovoljno profesionalno pripremljena, nekompetentna, laicizirana
,birokratija” u mnogim primerima nadgledana od nekarijernih politicara,
sa formalnim obrazovanjem koje nije odgovaralo potrebama institucija
koje vode,* dovelo je do kolapsa kako javnih korporacija tako i drugih
organizacionih oblika u javnoj upravi.

S druge strane, menadZment privatnih korporacija, zasnovan na ra-
cionalizaciji, organizaciji, efikasnosti i efektivnosti, pruza moguénost da,
obavljajuci takve delatnosti, privatni sektor stekne sigurnu i znac¢ajnu do-
bit, odnosno profit.

,Konflikt izmedu demokratskih potraZivanja za socijalnom pravdom
i kapitalistickih zahteva za raspodelom na osnovu marginalne produktiv-
nosti ili trziSne pravde odrzavao se na nacionalnim trzitima rada, gde su
sindikalni pritisci na zarade, pod garancijom pune zaposlenosti, izazvali
ubrzanje inflacije. ... Kada je prikrivena inflatorna redistribucija postala
neizdrziva, primoravajuci da uz visoki politicki rizik to okoncaju, konflikt
se ponovo vratio u politicku arenu. Ovde je on doveo do porasta razlike
izmedu javne potroSnje i javnog duga, $to je za posledicu imalo brz rast
javnog duga....”*

Suocavajuci se sa sve vecim budzetskim deficitom, brojnim i nepo-
trebnim organizacionim oblicima javne uprave, a posebno javnih sluzbi,
kao i sa nedostatkom menadZerskih sposobnosti u javnoj upravi, u sve
vecem broju zemalja nastaje gotovo jedinstven stav da u uslovima eko-

31 Milton Friedman, nav. delo, 1962.

3 Mijat Damjanovi¢, nav. delo, 2012, str. 52.

3 Ana Manojlovi¢, Zoran Stojiljkovi¢, ,Levica u traganju za odgovorima na izazove kri-
ze”, u: Zoran Stojiljkovi¢ (ur.), Levica u postkriznom kontekstu, Friedrich Ebert Stif-
tung, Beograd, 2013, str. 5-10.
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nomske krize postoji potreba za smanjenjem upravnih aktivnosti, pa ¢ak
i njihovog ukidanja, narocito onih koje su se zasnivale na ideji socijalne
pravde.

,Ukratko, dugotrajno opadanje profitnih stopa dovelo je sedamdese-
tih godina 20. veka do reakcije koja se ogledala u potkopavanju temelja i
tekovina drzave blagostanja. Javna ali i privatna potrosnja vecine stanov-
nistava su pocev od tog perioda lagano gubile trku sa rastom profita... .
Kao izlaz iz krize vidi se smanjenje javne i privatne potro$nje, odnosno
smanjenje drzavnih rashoda. To je podrazumevalo i smanjenje izdvajanja
za socijalnu zaStitu, zdravstvo i obrazovanje. Cilj tih mera je uravnoteZze-
nje drzavnog budZeta bez podizanja poreza kako bi se navodno podstakli
najbogatiji slojevi stanovnistva da viSe investiraju. ... Zbog toga, sve po-
liticke stranke, pa i one koje se deklariSu kao stranke levice, podrzavaju
navedene i slicne mere.”"

U pomenutim uslovima, i pod sve ja¢im uticajem monetarista, pono-
vo stupa na scenu neoliberalni (libertarijanski) koncept i javne politike,
poput reganomike i tacerizma, postaju dominantne, jer one dovode do
finansijske deregulacije kao alternativhog nac¢ina zadovoljavanja politicki
mocnih zahteva za sigurnoS$cu i prosperitetom gradana. Ovi koncepti zato
i polaze od preispitivanja sloZenih modela upravnih organizacija u javnoj
upravi, jer je glomazna javna uprava postala isuviSe skupa, a znac¢ajan deo
usluga koje je drzava pruzala kroz ovako postavljen organizacioni model
uprave jacao je birokratiju, inertnost i neodgovornost za postignute re-
zultate. Tako nastaje NPM kao nova dokirina javne uprave.

1.4.3.2. MenadZerska uprava i administrativni
megatrendovi

NPM podrazumeva ¢itav niz radikalnih rezova u javnoj upravi®* koja
prepusta upravu i gradane surovoj trzi$noj ekonomiji i trziSnim principi-
ma, a sve viSe i transnacionalnom kapitalu u uslovima jacanja globaliza-
cije. Poznati americki teoreticar, profesor Hud, koga smo ve¢ prethodno
pomenuli u vezi sa obelezjima NPM, jo$ u ranim fazama nastanka ove
doktrine ukazuje na Cetiri ,administrativha megatrenda” koja su pogodo-
vala njenom nastanku i globalnoj popularnosti:

3 Vladimir Vuletic, ,Sta je danas levica”, u: Zoran Stojiljkovi¢ (ur.), Levica u postkriznom
kontekstu, Fridrich Ebert Stiftung, Centar za demokratiju, Fakultet politickih nauka,
Beograd, 2013, str. 21-32.

3 Christopher Hood, “A Public Management for all Seasons?”, Public Administration,
Royal Institute of Public Administration, Vol. 69, issue 1, 1991, pp. 3—19.



Savremene teorije i moderna uprava 83

1) pokuSaj da se uspori rast vlade (izvrSne vlasti i javne uprave),
kako u pogledu njene javne potroSnje tako i velikog broja zapo-
slenih;

2) privatizacija i kvaziprivatizacija u javnoj upravi sa akcentom na
,supsidijarnost posebno kada je rec¢ o pruzanju javnih usluga”;

3) razvoj informaticke tehnologije i njihov znacaj u distribuciji jav-
nih usluga;

4) razvoj viSe medunarodnih agendi, koje akcenat stavljaju na op-
Sta pitanja upravljanja u javnoj upravi, kreiranja javnih politika,
stilova odlucivanja i meduvladinu saradnju koje se unose u pre-
vazidene tradicije u javnoj upravi.*

Medutim, ove ideje i megatrendovi ozbiljno ugrozavaju ideju so-
cijaldemokratije, koja je do tada u javnoj upravi najmanje videla njene
ekonomske, ve¢ prvenstveno socijalne, pravne i politicke vrednosti. Javne
korporacije koje su dugo bile stub razvoja privrede i koncepta drzavnog
kapitalizma postaju vremenom i osnov recesije i krize. Privatni kapital
trazi upliv. Javne korporacije treba privatizovati, zarad profita koji iner-
tna drZava i uprava ne mogu da ostvare, ali ga moZe ostvariti privatni
sektor. Razbijaju se tradicionalna uporista socijaldemokratije u koje se
uvode trzisni principi: smanjuje se nivo socijalnih davanja, uvodi se vau-
cerski sistem obrazovanja, redefiniSe se obim obaveznih zdravstvenih
usluga u kojima sve vec¢u ulogu ima privatni sektor. Naravno, ¢esto na
ustrb i smanjenjem nivoa usluga gradanima.®

S druge strane, to direktno pogoduje transnacionalnom kapitalu, po-
sebno u uslovima globalizacije. Radikalne promene u javnoj upravi po-
¢inju. Tacerizam i reganomika privredni oporavak u to vreme baziraju
na osnovnim postavkama liberalne, minimalisticke drZave, koja sve ma-
nje pruza usluge svojim gradanima i, istovremeno, ¢itav niz poslova iz
delokruga javne uprave od opSte druStvene dobrobiti prepusta trziSnim
principima.

U Velikoj Britaniji, radikalna reforma javne uprave zapocela je dola-
skom na vlast Margaret Tacer 1979. godine. Nastaje ,menadZerska” upra-
va. Uporiste u ovoj reformi Margaret Tacer nije prona$la u dotadasnjoj
birokratizovanoj, amaterskoj i aristokratskoj upravnoj vrhuski, koja i nije
bila spremna da se menja, ve¢ u javnim (upravnim) sluzbenicima

3 Christopher Hood, “A Public Management for all Seasons?”, Public Administration,
Royal Institute of Public Administration, Vol. 69, issue 1, 1991, p. 3.

3 Dejan Milenkovi¢, ,Uticaj liberalne i socijaldemokratske idelogije na savemene re-
fromske procese u javnoj upravi’, str. 125.
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srednjeg sloja koji su cenili trgovinu, kompetitivni kapitalizam, samoini-
cijativu, i koji su i u samu upravu zatim uneli menadZerski pristup.*

Sli¢ni procesi reforme tokom sedamdesetih i osamdesetih godina
20. veka zapoceti su i sprovedeni u Australiji i Novom Zelandu.

Razlicite istrage koje su vodene protiv australijske drzavne birokrati-
je dovele su u Australije do zakljucka, joS krajem Sezdesetih godina, da se
drZavna organizacija i drzavni biznis mora voditi na profesionalan nacin.
DrZzavni sektor morao je viSe vrednovati investirane drustvene izvore, a
porast ukupnih troskova vlade morao se zaustaviti. Takode, morala se sta-
viti tacka na snishodljiv stav birokratskih elita, koji je stvorio hijerarhijsku
autokratiju, tacnije, upravu bez zdravog razuma koju je pratilo ravnodu-
$no obavljanje duznosti, sebi¢ni interesi, neefikasnost i nekompetentnost.
To se moglo promeniti samo uvodenjem ,jake doze menadZerstva”, od-
nosno usvajanjem od strane drzave i javnog sektora teorija i praksi koje
je razvila privatna industrija. Reforma je najpre zapocela u australijskoj
saveznoj drzavi Viktoriji, a kao uspeli eksperiment zatim se proSirila i na
celu zemlju. Promena i transformacija drzave i uprave manifestovala se
pocetkom osamdesetih godina 20. veka kroz floskulu ,voditi drzavu kao
biznis”. Ona je dovela do zapoSljavanja biznis savetnika i eksperata mul-
tinacionalnih korporacija za oblast metoda poslovanja i racunovodstva
u javnu upravu, sa ciljem istrazivanja i realizovanja planova i strategija
menadzmenta u drzavi i upravi.*

Novi Zeland je zasao daleko dublje uw menadZerstvo nego druge zemlje,
Jjer jevlada shvatila da nije morala da pruza robu i usluge gradanima, ako
je mogla da garantuje da usluge budu pruzene pravicno, $to je doprine-
lo brzoj i efikasnoj reformi javne sluzbe. Drzava (uprava) postaje (ostaje)
samo koordinator javnih politika koji obezbeduje pravicnost u obezbedi-
vanju usluga gradanima, a prestaje biti i njen ,neprikosnoveni neposredni
wursilac.*”

MenadZerska uprava je doktrina koja je prosla kroz viSe faza. lako
doktrina menadZerske uprave jeste joS uvek dominantna ,matra’, ona se
postepeno usmerava ka drugoj doktrini, doktrini dobre uprave, o kojoj ¢e
kasnije viSe biti re¢i. Poc¢etkom novog milenijuma, kada je NPM doktrina
bila na vrhuncu svoje moci, pojedini teoreticari ukazuju koje sve karakte-

3 Dejan Milenkovi¢, ,Uticaj liberalne i socijaldemokratske idelogije na savemene re-
fromske procese u javnoj upravi’, str. 298.

3 Isto.

"0 Gerald E. Caiden, Administrative Reform Comes of Age, Berlin, New York, 1991, pp.
198-233. Navedeno prema: Milan Markovi¢, Pravna pitanja reorganizacije uprave u
Srbiji i Crnoj Gori (doktorska disertacija), Pravni fakultet u Beogradu, 1998, str. 56-62;
Frensis Fukujama, nav. delo, 2005, str. 21-25.
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ristike obuhvata doktrina NPM u vremenskom procesu koji je trajao duze
od 20 godina.

To su: znacajno smanjenje funkcija javne uprave, decentralizacija,
korporatizacija i devolucija javnog menadzmenta, contracting-out, takmi-
¢enje u javnoj upravi, odgovornost za rezultate, zamena kontrola inputa
kontrolom outputa, obracunsko racunovodstvo i promene u sistemu jav-
nih finansija, merenje rezultata, dodeljivanje odgovornosti, upravljanje
ljudskim resursima, osnaZivanje gradana i zaposlenih, “one-stop shop”,
razdvajanje politike i administracije i ve¢a upotreba informacionih teh-
nologija."!

Sve nabrojane elemente moZemo grupisati u ¢etiri osnovne katego-
rije: (1) devolucija,” (2) upravljanje ucinkom, (3) upravljanje ljudskim re-
surstma i (4) odnos izmedu vlade i gradana.

1.5. Sa drzavnog na menadzersko upravljanje

Sledece karakteristike nastale su i razvijale su se u razlic¢itim fazama
razvoja NPM doktrine.

Razvoj menadZzerske uprave doveo je do savremenog shvatanja da
Su ... javna uprava ("public administration”) i javno upravljanje (,public
management”) zapravo logi¢ni konstituenti drzavnog upravljanja ("state
management”), koji, praveci razliku izmedu drZave i trzisSta, javnog i pri-
vatnog, ekonomije i politike, iste ne podvajaju vec ih spajaju, u svrhu Sto
kvalitetnijeg opsluZivanja gradana u sferi javnog sektora. Odnosno, ova
sfera je viSe od jednostavnog spajanja javnog i privatnog sektora, i zapra-
vo predstavlja njihov sinergijski izraz. InaCe, savremeni model drzavnog
upravljanja primereniji je razvijenijim kapitalistiCkim drzavama i njiho-
vom shvatanju klju¢nih obelezja demokratije. To pretpostavlja pluralitet

" Lourdes Torres, Trajectories in public administration reforms in European Continental
countries, Australian Journal of Public Administration, Vol. 63, 3/2004, p. 100.

"2 Prema Hrvatskoj enciklopediji, devolucija u engleskoj, odnosno britanskoj upravnoj
doktrini je sinonim za politicku decentralizaciju, pa se pojmu devolucija dodaju od-
govarajuce oznake: zakonodavna, izvr$na, upravna. U savremenoj pravnoj literaturi,
posebno britanskoj, termin devolucija pojavljuje se u kontekstu sticanja vece zakono-
davne autonomije pojedinih dijelova Ujedinjenog Kraljevstva. Leksikografski zavod
Miroslav KrleZa; dostupno na: http://www.enciklopedija.hr/natuknica.aspx?id=14884;
Pristupljeno 21. 1. 2019.

5 Lourdes Torres, op. cit., 2004, p. 100.
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njegovih funkcionalnih formi, kroz birokratsku, trziSnu, partnersku i hi-
bridnu inklinaciju”.**

U nastavku, ¢emo se detaljno upoznati sa strategijama reformi javne
uprave koje su dovele do uvodenja menadZerske uprave, pojedinim naj-
znacajnijim karakteristikama menadZerske uprave, a zatim i reformama
javne uprave u pojedinim zemljama koje su dovele do stvaranja ili bar
delimi¢nog stvaranja menadZerske uprave u Ujedinjenom Kraljevstvu,
Novom Zelandu, Nemackoj, Holandiji i Finskoj. U delovima koji se od-
nose na Ujedinjeno Kraljevstvo, detaljno se islo kroz policy dokumenta,
odnosno prema programima reformi, dok je u ostale tri zemlje metodo-
logija postavljena tako Sto su naznaeni osnovni pravci promena, a za-
tim su proucavane pojedine karakteristike menadZerske uprave koje su
u periodu preovladujuce doktrine menadZerske uprave bile sprovedene
u Holandiji, Nemackoj i Finskoj.

# Mijat Damjanovi¢, ,Uloga javne uprave i javnog upravljanja u oblikovanju demokrati-
je’, Administracija i javne politike, br. 1/2015, str. 29.



2. STRATEGIJE REFORME UPRAVE I KLJUCNE
KARAKTERISTIKE MENADZERSKE
UPRAVE

2.1. Ka menadZerskoj upravi — oblici strategije reforme
uprave

2.1.1. Uvod

Reforme ka menadzZerskoj upravi, u mnogim zemljama, ukazuju na
moguce i poZeljne kombinacije razlicitih strategija kako funkcionalnih,
kroz menjanje poslova uprave, tako i organizacionih, u smislu reformi
upravne organizacije. Pet osnovnih strategijskih pravaca u kojima su
drzave krenule ka ,menadZerskoj upravi” su: pravno-legalisticke strate-
guje; eksperimentalno-projekine strategije; kompenzatorno-participativne
strategije; organizaciono-procesne strategije i strategije novog upravlja-
nja (menadZdmenta). Svih pet strategija iSle su u pravcu uvodenja ,me-
nadZerske uprave’, odnosno doktrine novog javnog upravljanja (New Pu-
blic Management)."

S druge strane, svaki pravac strategije reforme sadrzao je u odrede-
noj meri i elemente drugih strategijskih pravaca. Razlika je bila u tome
Sto je u nekim zemljama pravno-legalisti¢ki pravac, odnosno regulatorna
reforma bila osnov za uvodenje pojedinih elemenata menadZerske upra-
ve. U drugim, ,uspeli eksperiment” menadZerske uprave sa lokalnog ni-
voa prenosSen je na nivo centralne drzave, u tre¢im, kljucno je bilo uc¢esce
gradana u procesu. U Cetvrtoj grupi strategija stavljen je na promenu u
upravnoj organizaciji. Na kraju, kod petog strateSkog pravca, reforma se
prvenstveno odnosila na menadZerske sposobnosti rukovodilaca, a zatim
i zaposlenih u javnoj upravi.

%5 Dragoljub Kavran, Elementi strategije upravne reforme, Javna uprava, br. 1, 2002, str.
14-20.
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2.1.2. Pravno-legalisticke strategije

Pravno-legalisticke strategije, koje podrazumevaju donoSenje i usva-
janje novog zakonodavnog i regulatornog okvira za delovanje javne upra-
ve, posebno znacajnu ulogu imale su u Francuskoj. Takode, ovaj pravac
bio je primenjen kao ,dominantan” i u Finskoj. Medutim, problem sa
ovom strategijom je u tome Sto njega od vrha kontrolise driavna orga-
nizacija, koja odlucuje o tipu, domenu i sadrzini reforme koju donose
tvorci politike u parlamentu i vladi, te ove strategije prvenstveno zavise
od stepena razvoja demokratije u odredenoj drzavi. U tom smislu, ona
je sprovodiva u Francuskoj, Nemackoj ili Finskoj, ali manje sprovodiva u
zemljama u tranziciji.** U Francuskoj, na primer, od osamdesetih godina,
pod pritiskom globalizacija, izazova razvoja jedinstvenog evropskog trzi-
Sta, potrebe decentralizacije unitarnog francuskog sistema javne uprave,
kao i potrebe da ,administracija osluskuje potrebe” svojih korisnika i bri-
ne o kvalitetu pruzenih usluga, donosi Citav set novih zakona. Najpre, to
je Zakon o demokratizaciji javnog sektora, iz 1981. godine, koji podrazu-
meva denacionalizaciju i delimi¢nu privatizaciju francuskih javnih pre-
duzeca. Ovaj zakon zamenjen je kasnije novim iz 1986. godine, kroz koji
je ovaj proces bio joS naglaSeniji."” Zatim Zakon o decentralizaciji, iz 1982.
godine, ukida znacajnu ulogu koju su tutori imali u francuskim depar-
tmanima i jedinicama lokalne samouprave kao nizim nivoima vlasti, ¢ime
je data veca samostalnost i moguc¢nost departmanima, opStinama i grado-
vima u upravljanju i pruzanju usluga gradanima. Takode, ovim zakonom
su dotadasnje regije, koje su imale karakter javnih ustanova postale oblik
teritorijalne organizacije sa viSim stepenom autonomije u odnosu na de-
partmane, opStine i gradove. Treci je Zakon o javnim sluZbenicima, 1984,
sa izmenama i dopunama 1986. godine, koji je trebalo da unapredi fran-
cuski merit sistem, zatim da dodatno profesionalizuje drzavne francu-
ske drzavne sluzbenike ali, istovremeno, da sluzbenicki sistem delimi¢no
debirokratizuje, odnosno otvori ga ka ,spoljnjem” svetu, prvenstveno za
menadZere iz privatnog sektora.*®

% Dejan Milenkovi¢, nav. delo, str. 300.

4 Manuel Tirard, “Privatization and Public Law Values: A View from France”, Indiana
Journal of Global Studies, Vol. 15, No. 1/2008, p. 292.

"8 Pjer Sardan, ,Drzavna uprava u Francuskoj”, u: Mijat Damjanovi¢ (ur.), Uporedna
iskustva drzavnih uprava, Magna agenda, Beograd, 2003, str. 151-168. Dejan Milen-
kovi¢, nav. delo, 2013, str. 298.
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2.1.3. Eksperimentalno-projekine strategije

Drugi pravac reforme ¢ine eksperimentalno-projekine srategije, ka-
rakteristicne za visokorazvijene, odnosno zemlje sa viSedecenijskom
demokratskom tradicijom. Zemlje poput Holandije, Japana, Nemacke
1 Australije i drugih, u potrazi za novim metodama i modelima koji bi
doprineli daljem procesu razvoja uprave kao servisa gradana, odnosno
suprave na usluzi”, ali i unapredenju njene efikasnosti, ekonomicnosti i
efektivnosti, krecu ka pragmatskim resenjima, koji se kao eksperimentalni
modeli najpre primenjuju na manjoj teritoriyji, npr. departmanima, provin-
cijama, okruzima, pa i federalnim jedinicama kako bi se i prakticno doka-
zala njihova uspeSnost, ¢cime se, pre donoSenja odluke da se takvi modeli
primene na celoj teritoriji jedne zemlje, oni prvo eksperimentalno, kao
jedna vrsta projekta, primenjuju na uzorku.® U Australiji je, na primer,
jos krajem Sezdesetih godina, pojavio stav da se drzavna organizacija i
drZavni biznis moraju voditi na profesionalan nacin. Drzavni sektor mo-
rao je da viSe vrednuje investirane druStvene izvore, a porast ukupnih
troskova vlade morao je biti zaustavljen. Takode, morala se staviti tacka
na snishodljiv stav birokratskih elita, koji je stvorio hijerarhijsku autokra-
tiju, tacnije upravu bez zdravog razuma koju je pratilo ravhodusno obav-
ljanje duZnosti, sebi¢ni interesi, neefikasnost i nekompatibilnost. Zato je
u drzavu trebalo uvesti ,jaku dozu” menadzZerstva, kroz usvajanje teorija
i praksi privatnog sektora u javni sektor. Medutim, takve reforme pocele
su tek pocetkom osamdesetih godina. Reforma je najpre bila sprovedena
u australijskoj saveznoj drzavi Viktorija, a poSto je ,eksperiment” uspeo,
ona je preneta i na centralni nivo. OpSirnije u realizaciji ovakve strategije
u Holandiji i Nemackoj vide¢emo u narednim poglavljima.

2.1.4. Kompenzativno-participatione strategije

Kompenzativno-participativne strategije su usmerene na decentra-
lizaciju, prosirenje javnog sektora kroz ucesée savetodavnih tela grada-
na, a ove strategije bile su primenjene u pocetku tranzicije nekadaSnjih
istocnoevropskih zemalja koje su izlazile iz sistema uprave kao vlasti i
administrativnog socijalizma kroz procese uvodenja trziSne ekonomije,
denacionalizacije 1 deregulacije. Ove strategije doprinele su svojevreme-
no reformama i u pojedinim drzavama SAD, u kasnijim periodima uvode-
nja menadZerske uprave i u Danskoj, a bile su tokom devedesetih godina

proslog veka podrzavane i akcijama Evropske unije u procesu preokreta

% Dejan Milenkovi¢, nav. delo, 2013, str. 300-301.
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ka trzignoj privredi u Ceskoj, Poljskoj i Sloveniji. One su takode bile pri-
menjene i u Rusiji, Kazahstanu, Kirgistanu, a ¢esto se primenjuju i danas
i u zemljama Evropske unije. Sustina ove strategije je u trziSnom mode-
lu reformske uprave, u kome Vlada uti¢e na upravu, unapreduje njenu
efikasnost i smanjuje troSkove birokratske administrativne masinerije i
kontrolu javnog sektora nad privatnim preduzetniStvom®, ali ga istovre-
meno kontroliSu i gradani, prvenstveno kroz tzv. output, odnosno ishod,
s obzirom na kvalitet pruZenih usluga, kao i kroz moguénost da se gra-
danima omoguci ,izbornost” izmedu viSe pruzalaca usluga u odredenim
oblastima. Tako je, na primer, poc¢etkom novog milenijuma, danska Vla-
da usvojila program ,Gradanin za upravljacem”. Ovaj program oznacio
je na neki nacin i postepeno pomeranje danske doktrine ,menadZerske
uprave” ka doktrini ,dobre uprave”. Osnovni ciljevi programa ,Gradanin
za upravljacem” bili su: (1) da se stvori mogu¢nost izbora gradanima pri
odabiru pruzaoca javnih usluga (bilo da je rec¢ o javnim ili privatnim) u
oblasti zdravstva, Skolstva, socijalnog staranja o starima i dr., (2) stvaranje
jednostavnog, odazivnog i otvorenog javnog sektora, kao i (3) osiguranje
boljeg kvaliteta javnih usluga (ishoda — outputa) za istu vrednost (no-
vac).!

2.1.5. Organizaciono-procesne strategije

Organizaciono-procesna strategija u svojoj osnovi sadrzi planove za
definisanje novih poslova i zadataka (delatnosti) uprave, kojim se ujedno
vr$i 1 njena reorganizacija, Sto podrazumeva delimicno i uvodenje novih
metoda upravljanja. To se posebno odnosi na odvajanje Stapsko-linijske
organizacije centralnih organa drzavne uprave, odnosno odvajanje policy
poslova, s jedne strane, od izvrSnih upravnih poslova, sa druge. Ovaj pra-
vac posebno karakteriSe agencifikacija, odnosno proces, u kome linijski
deo organizacije dobija autonomiju i samostalnost, ¢esto i pravni subjek-
tivitet 1 sopstveni budzet i proracun. Rukovodioci ovih organizacija sve
viSe postaju menadzeri. Oni su ti koji za odredenu sumu novcanih sred-
stava organizuju proces rada po nacelima privatnog sektora, pre svega
nacelu maksimalne efikasnosti. To podrazumeva i vecu koli¢inu rada sva-
kog zaposlenog za Sto krace vreme. Vremenom se povecava broj zadataka
agencije, za istu ,koli¢inu” novca. U nekim zemljama ona dovodi i do tr-
ZiSne utakmice izmedu agencija. Ova ,organizaciona reforma’, pre svega,

50 Dejan Milenkovi¢, nav. delo, 2013, str. 301.
5 Romea Manojlovi¢, ,Danski model novog javnog menadZmenta moZe li posluZiti kao
uzor Hrvatskoj?”, Hrvatska i komparativna javna uprava, br. 4/2010, str. 968.
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u zemljama anglosaksonskog prava, prati i uvodenje ,irziSne utakmice u
javni sektor i takmicenje agencija za sve manju sumu budZetskih sredsta-
va. Prema tome, precizno razgranicenje aktivnosti razlicitih ministarsta-
va i organa uprave, veca koordinacija kojom se izbegava preklapanje istih
nadleZznosti i funkcija i napustanje visokog stepena hijerarhic¢nosti, koji
karakteriSe upravu kroz razdvajanje policy od izvrsnih poslova, samo su
neke od odlika ovih strategija. Sve organizacione strategije istovremeno
se bave i procesima permanentnog obrazovanja i podizanja rukovodilac-
kih i menadZerskih sposobnosti u javnom sektoru. Ovaj pravac strategije
bio je dominantan u Ujedinjenom Kraljevstvu, a opSirnije o realizaci-
ji ove strategije videcemo u narednom delu koji se odnosi na pojedine
karakteristike menadZerske uprave, kao i u delovima koji se odnose na
menadZersku upravu u pojedinim zemljama, narocito u delovima koji se
odnose na Ujedinjeno Kraljevstvo i Novi Zeland.

2.1.6. Strategije menadZerskog upravljanja

Poslednji strateski pravac reforme uprave u savremenim uslovima
cine strategije novog sistema javnog upravljanja (New Public Manage-
ment), odnosno menadZersko upravljanje. One pocivaju na novim meto-
dama i tehnikama menadZmenta mahom preuzetim iz privatnog sektora
i oslanjaju se na davanje najsirih ovlaséenja menadZerima, wvodenju pro-
cesnog upravljanja 1 menaimentu koje se zasniva na rezultatima. Prema
tome, menadzZersko upravljanje na neki nacin jeste logi¢an sled, odnosno
nastavak organizaciono-procesne strategije. Nastaju timovi specijalista,
koji su kroz timski rad spremni da odgovore potrebama brzo promenlji-
vih zadataka i ovlaScenja, a cela uprava se podvrgava stalnom preispitiva-
nju i ocent efikasnosti i ekonomicnosti. Na primer, u reformi javne uprave
Novi Zeland je prednjacio da drzava, odnosno njena uprava u Sto manjoj
meri treba da pruza usluge gradanima. Uloga javne uprave prvenstveno
treba da bude u tome da usluge koje se pruzaju gradanima budu pru-
Zene pravicno, pod jednakim uslovima bez obzira ko takvu uslugu vrsi
(javni ili privatni sektor). Tamo gde preostale usluge vrsi javna uprava,
odnosno tamo gde je javna uprava ostala neposredni izvrSilac, javni i do-
bro obrazovani javni menadZeri upravu yvode” kao ,biznis” poStujuci, pre
svega, pravila ekonomicnosti, efikasnosti i efektivnosti. Sve viSe pozicija u
javnoj upravi zato postaju ,otvorena” za menadZere iz privatnog sektora.
AngaZovani u javnoj upravi, oni u nju treba da uvedu ,jaku dozu” me-
nadzerstva. To dovodi do takmicenja za menadzZerske pozicije, posebno
u osamostaljenim izvrSnim agencijama. Na primer, u Ujedinjenom Kra-
ljevstvu, u sluZbenicki sistem je uvedena kategorija ,klju¢nih kadrova’,
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tacnije menadZera za rukovodeca mesta u izvr$nim agencijama i drugim
razlic¢itim oblicima osamostaljenih linijskih organizacija. Za oko 150 ta-
kvih pozicija, tokom osamdesetih i devedesetih godina (ta¢nije u periodu
od 12 godina) redovno se na javnim konkursima borilo oko 11.000 kandi-
data. Znaci, takve pozicije su i te kako privlacile paznju menadZera iz pri-
vatnog sektora, $to je bilo od znacaja za uvodenje visokog menadZerskog
upravljanja u javnu upravu Ujedinjenog Kraljevstva.5* OpSirnije o reali-
zaciji ove strategije posebno ¢emo moci da vidimo i na primeru Novog
Zelanda u jednom od narednih poglavlja.

2.2. Pojedine kljucne karakteristike menadZerske wprave

2.2.1. Opsti osvrt na najznacajnije karakteristike
menadzZerske uprave

Pomenuti pravci reforme ukazuju i na pojedine kljuéne karakteristi-
ke ,menadZerske uprave”. To su: (1) promena sistema javnih finansija; (2)
agencifikacija i ugovori o ucinku; (3) decentralizacija i (4) korporatizacija,
privatizacija i ugovaranje (outsoursing). Ove karakteristike menadZzerske
uprave se preplicu, tako da su one na menadZersku upravu uglavnom de-
lovale kumulativno. Uvodenje jedne karakteristike (npr. promene sistema
javnih finansija) dovodilo je i do uvodenja druge, npr. agencifikacije. Po-
red ovih karakteristika, treba pomenuti i reformu sluzbenickog sistema i
smanjenje broja zaposlenih u javnoj upravi, uz njenu debirokratizaciju,
narocito u smislu otvorenog ili delimi¢no otvorenog sluzbenickog siste-
ma u kome treba ,nac¢i mesta” za menadZere iz privatnog sektora. U ovom
poglavlju, ukratko ¢emo ukazati na prve cetiri karakteristike ,menadzer-
ske uprave”.

2.2.2. Redefinisanje sistema javnih finansija

Prva je vezana za promene u sistemu javnih finansija, Sto govori da je
centralno mesto u procesu reformi, gotovo bez izuzetka, u svim zemlja-
ma imalo Ministarstvo finansija. Zato se kao prvo postavlja pitanje zaSto
je sistem javnih finansija toliko vazno pitanje u procesu reforme javne
uprave? Najpre, zato Sto je Naftni Sok, iz 1973. godine, izazvao globalnu
privrednu recesiju, koja je u mnogim zemljama, uz retke izuzetke (npr.
Nemacka), dovela do znacajnog povecanja troSkova drzave u ukupnom

52 Eugen Pusi¢, nav. delo, 2007, str. 121.
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bruto nacionalnom proizvodu (GDP). DrZave nisu mogle vise iz realnih
izvora da finansiraju skupu i veoma Siroko postavljenu javnu upravu.
~Skupa” drzava postajala je, kroz sistem poreza, sve vece opterecenje i za
privredu i stvari su se morale menjati. PoSto u svakoj zemlji Ministarstvo
finansija utvrduje Nacrt zakona o budZetu, ono se nalazi na ,izvoru” svih
informacija kako o imputima (ulazima — rezultatima) tako i outputima
(ishodima).

Prema tome, Ministarstvo finansija ima uvid i u sve javne politike
koje druga ministarstva, kao kreatori javnih politika, sprovode ili namera-
vaju da sprovedu, ali takve javne politike drugih ministarstava, Ministar-
stvo finansija, kao ,ministarstvo nad ministarstvima”, odnosno kao ,mi-
nistarstvo superior”, utvrdujuc¢i budZet kroz nacrt zakona i upravljajuci
budZetom, odnosno drZavnim noveem, finansijski podrzava i odobrava ili
ih odbija. U okviru Ministarstva finansija klju¢nu ulogu imale su uprave
trezora, a pored ministarstva finansija, u mnogim zemljama veliki znacaj
u ovom procesu imale su i nacionalne revizorske institucije.

[ako je na pocetku reformi kljucni faktor bio rezultat (input), odno-
sno ekonomicnost i efikasnost koje su dovodile do vece produktivnosti i
smanjenja troSkova, vremenom se situacija menja, i kljuc¢ni faktor postaju
public policy ishodi (output), npr. kvalitet usluge, a ne sam rezultat (input),
npr. smanjenje troskova. Na kraju ere ,menadZerske uprave” ovaj faktor
dovodi do postepenog prelaska na doktrinu ,dobre uprave”.

Medutim, to je bio proces koji je u pojedinim zemljama trajao i duze
od dve decenije (od kraja sedamdesetih i poc¢etka osamdesetih do pocet-
ka novog milenijuma, a u mnogim zemljama traje i danas). Na pocetku
procesa, u prvoj fazi uvodenja menadzerske uprave tokom osamdesetih
godina, akcenat je najpre stavljen samo na input, odnosno rezultat, tac-
nije, na viziju ciljeva koje treba ostvariti i postignuti rezultat koji se pr-
venstveno odnosio na smanjenje troSkova. Zapravo, reforma javnih finan-
sija bazirana je dugo vremena na ekonomskom principu u javnoj upravi
koji podrazumeva tzv. 3E pristup. On oznacava da javna uprava mora biti
efikasna, ekonomicna i efektivna. Dok princip efikasnosti oznacava od-
nos ravnoteze izmedu uloZenih sredstava i ostvarenih rezultata, princip
ekonomicnoste podrazumeva da rezultat treba da se dobije Sto jeftinije,
a princip efektivnosti se odnosi na uspesno ostvarivanje ciljeva u reSava-
nju problema, kao i da li su utroSena sredstva za ostvarivanje ciljeva bila
razumna.”® Kao Sto je to prethodno istaknuto, tek pred kraj ,ere” NPM
sistem javnih finansija viSe paZnje posvecuje i ishodu, olicenih u kvali-

% Dejan Milenkovi¢, nav. delo, 2013, str. 317. Veran Stanceti¢, Reforma javne uprave — ka
novoj javno) upravi, 2015, str. 38—40.
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tetu pruzenih usluga, kao i u tome da odgovarajuci kvalitet usluga, pod
jednakim uslovima, bude dostupan svim korisnicima (dobra uprava).
Prema tome, dobrim delom perioda ,dominacije” dokirine menadZerske
uprave prvenstveno se fokus stavlja na njene ekonomske vrednosti, a one
nisu mogle biti ostvarene bez klju¢ne uloge Ministarstva finansija.

Takode, u znacajnom broju zemalja ministarstva finansija su u poje-
dinim fazama reformi primenila novu racunovodstvenu metodu realiza-
cije, koja beleZi transakcije u trenutku nastajanja, nezavisno od trenutka
kada se desava sam tok novca, koji je poznatiji pod nazivom cash-flow.
Ona je do tada bila karakteristi¢na za privatni sektor, odnosno rad privat-
nih korporacija. Ova metoda omogucavala je lakSe poredenje ostvarenih
prihoda i rashoda u privatnom ali i u javnom sektoru. Na taj nacin se me-
nja dotadasnja uobicajena metoda koja je transakeiju beleZila u momen-
tu kada dolazi do samog protoka novea, a ne u momentu kada transakcija
nastaje, kao $to je to obezbedivala ra¢cunovodstvena metoda cash-flow.>

Ministarstvo finansija je imalo znac¢ajnu ulogu u mnogim zemljama
i kada je re¢ o proracunu budZetskih garancija i finansiranju drzavnih
agencija, kao i drugih osamostaljenih organizacionih oblika javne uprave
u periodu organizacione transformacije, o cemu ce biti viSe rec¢i povodom
naredne karakteristike ,menadzZerske uprave”, koja se odnosi na agencifi-
kaciju i ugovorima o ucinku.

2.2.3. Agencifikacija i ugovori o ucinku

,2Agencifikacija” je veoma Siroko odreden pojam koji oznacava dubo-
ke promene u organizaciji javne uprave. Pracena je najceSce i tzv. ,ugovo-
rima u uc¢inku” (PC — Performance Contract), jednom novom kategorijom
ugovora u javnom sektoru, a koja je neposredno povezana sa prethodno
pomenutom karakteristikom menadZerske uprave, promenama u javnim
finansijama, odnosno budZetskom finansiranju. Ona je posebno bila pri-
sutna u Ujedinjenom Kraljevstvu i Novom Zelandu, ali i u Danskoj i dru-
gim zemljama.

Na prvom mestu, medutim, treba pomenuti da je pojam ,agencifika-
cija” u velikoj meri uslovljen karakteristikama javnih uprava nacionalnih
drZava u to vreme. ,Agencifikacija” nema potpuno isto znac¢enje u npr.
SAD, iz koje ,agencifikacija ‘originalno potice’, ili drugim zemljama an-
glosaksonskog prava, ili npr. pojedinim zemljama kontinentalne Evrope.
Jednostavno, ,agencifikacija” je u razli¢itim strukturama razli¢itih drza-
va, odnosno drzavnih/javnih uprava imala razlicito znacenje.

% Romea Manojlovi¢, nav. delo, 2010, str. 968.
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U nekima je ono podrazumevalo samo razdvajanje Stapsko-linijske”
organizacije na centralnom nivou organa drZavne uprave na ,Stapski”
i  linijski” deo organizacije, posebno u ministarstvima. U nekima je on
doveo samo do nastanka osamostaljenih ,agencija”, na primer u Danskoj,
u nekima je doveo do nastanka ¢itavog niza razli¢itih organizacionih
oblika, ne samo ,agencija’, ali su one, u razli¢itim radovima na ovu temu
obuhvacene pod pojmom ,agencija” u Sirem znacenju, kao na primer u
Ujedinjenom Kraljevstvu, a u tre¢ima, posebno federalnim drzavama,
ona je dovela do osamostaljivanja sredi$njih organa drZzavne uprave u
pokrajinama/federalnim jedinicama/lenderima, pa i u jedinicama lo-
kalne samouprave (opStinama i gradovima), koja je dovela zatim i do
refome centralne drzavne uprave na ,viSe nivoa” (tacnije, viSih organa
uprave, srediSnjih centralnih organa u pokrajinama/federalnim jedini-
cama i centralnih organa uprave u jedinicama lokalne samouprave) na
razlic¢ite nacine, ukljucujuci tu i ,pretvaranje” jednog dela takvih orga-
nizacionih oblika u javna preduzeca, a zatim kroz proces korporatiza-
cije, u privredna drustva, Sto je, na kraju, dovelo i do njihove prodaje,
odnosno privatizacije.

Uzec¢emo kao primer ove poslednje ,varijante” poSte u Nemackoj. U
Nemackoj, kao federalnoj drzavi, poSte su bile pod direktnom kontrolom
Saveznog ministarstva za poStansko-telegrafske usluge. Pored Ministar-
stva na centralnom nivou, na srediSnjem nivou, nivou lendera, odnosno
nemackih pokrajina postojale su PoStanske direkcije, koje su bile istovre-
meno i sredi$nji organi centralne uprave SR Nemacke i visi organi upra-
ve u nemackim pokrajinama. Direkcije kao srediSnji centralni organi i
istovremeno visi pokrajinski organi vremenom su pretvorene iz direkcija
u javna preduzeca, koja su zatim korporatizovana, a izmedu ostalog i pod
uticajem direktiva tadasnje EZ, Nemacka poSta je kao drzavno privredno
drustvo 1998. godine prodata privatnoj korporaciji. Tako je SR Nemac-
ka ukinula Ministarstvo PTT 1998. godine, kao Sto su prethodno ukinute
direkcije kao sredisnji organi centralne drzavne uprave u pokrajinama,
odnosno kao istovremeno i visi pokrajinski organi uprave, Sto je dovelo
i do reforme upravne organizacije. Svakako da je ovaj primer povezan i
sa decentralizacijom, ali i sa drugim bitnim karakteristikama NPM, tac-
nije, agencifikacijom, privatizacijom i outsoursingom, kao i javnim finan-
sijama. Sli¢no se u Nemackoj desilo i sa Zeleznicom. Direkcije na nivou
pokrajina kao federalnih jedinica bili su i ,srednji” centralni organi save-
zne uprave, ali istovremeno i visi pokrajinski organi uprave. Oni su zatim



96 Prof. dr Dejan Milenkovi¢

ukinuti, prevoz putnika i robe Zeleznicom je privatizovan, a nadleZnosti i
funkcije Saveznog zavoda za Zeleznicu znacajno su smanjene.”

U Ujedinjenom Kraljevstvu, do 1998. godine, osnovano je 138 izvr$nih
agencija, i one su zaposljavale 377.500 drZavnih sluZzbenika. Medutim, u
UK su postojali i neki drugi organizacioni oblici, pored izvr$nih agencija,
koji su se naglo prosirili tokom NPM perioda, pre svega na $tetu jedinica
lokalne uprave. Oni su poznati kao quangos, tac¢nije kao kvaziautonomne
nedrZavne organizacije, odnosno, kako ih zovu pojedini autori, nedepart-
matska javna tela. ,Ove organizacije zauzimaju podrudje izmedu javnog
i privatnog sektora i imaju razli¢ita ovlaSc¢enja, odgovornost i odnose sa
centralnom vladom i igraju veliku ulogu u gotovo svim podrucjima javne
politike.”¢

,Nedepartmanska javna tela u uZem znacenju, koje je ustanovila
britanska Vlada, oznacavaju tela na nacionalnom i regionalnom nivou
koja deluju samostalno u odnosu na ministre, ali za koje je ministar u
poslednjoj instanci odgovoran. ,... Postoje cetiri tipa nedepartmanskih
javnih tela: (1) 4zvr$na (sa izvrSnim, administrativnim, regulativnim i ko-
mercijalnim funkcijama koje obavljaju za vladu); (2) savetodavni odbori
(za pruZanje samostalnih ekspertskih saveta ministrima); (3) tribunali sa
nadlezno§éu u posebnom podrucju i (4) zatvorski odbori posetilaca — kao
samostalni posmatraci i kontrolori zatvorskog sistema.”” Tako pojmovi
,2agencija” i ,agencifikacija” u Ujedinjenom Kraljevstvu obuhvataju i iz-
vr$ne agencije ali i nedepartmanska javna tela koja se pojavljuju u razli-
¢itim oblicima.

2Agencifikaciju”, kao i druge karakteristike NPM, kao i strateSke prav-
ce reforme uprave ne mozemo da posmatramo odvojeno jedne od druge,
jer se sve karakterisike medusobno prozimaju i uslovljene su jedna dru-
gom. Sustinski, u ,¢istom” znacenju ,agencifikacija” je proces restrukturi-
ranja upravne organizacije u kojoj dolazi do raskida sa, do tada, klasi¢nim
oblikom upravne organizacije: $tapsko-linijskom. ,Stab”, upravljacka li-
nija, odvaja se od ,linije” — izvrSilacke. To dovodi do znacajnih promena
najpre na nivou organa drzavne uprave, pre svega Ministarstva. Ministar-
stvo se svodi na ,Stab”, odnosno rukovodenje. Stab, odnosno ministarski
kabinet, postaje neki oblik ,saveta mudrih”, koji kreira pravce javnih poli-
tika u odredenoj oblasti (naravno, pod dominacijom Ministarstva finansija,

55 Gerd Smid-Ajhited, ,Javna uprava u Nemadkoj”, u: Mijat Damjanovié (ur.), Uporedna
iskustva driavnih uprava, Magna Agenda, Beograd, 2003, str. 178-180.

5% Zoran Jovanovi¢, ,Osvrt na istorijski razvoj novog javnog menadZmenta u pojedinim
zemljama: Velika Britanija, SAD i Kanada”, Srpska politicka misao, br. 4/2018. str.
307.

57 Isto, 308.



Savremene teorije i moderna uprava 97

koje, u krajnjoj liniji, takve politike i odobrava u zavisnosti od inputa i
outputa, cost-benefit analize i proracunatih troskova).

Funkcija Ministarstva, pretvorena u funkciju rukovodenja, obuhvata
planiranje, usmeravanje, koordinaciju, kontrolu i odgovornost za ishode.
Ministarstvo zatim ,narucuje” posao od osamostaljenog linijskog dela,
koje postaju posebne organizacije (agencije/sektor/odeljenja), odnosno
Jizvrsilackog” dela organizacije koji dobija ve¢u samostalnost u izvrSenju
upravnih poslova i vrSenju javnih usluga (poznatije pod floskulom firee
to manage) i njihovoj efikasnosti, ekonomicnosti i efektivnosti, pa samim
tim i u izvrSenju javnih politika, izmedu ostalog i finansijsku samostal-
nost uz jac¢anje uloge rukovodioca/menadZera linijskog dela, za ostvarene
ishode, koji za to odgovara ministru. Linijska organizacija, raspolazuci
Jizvedenim autoritetom”, i sama moZe da u odredenim uslovima izdaje
naloge u okviru sopstvenih nadleZznosti, ovlas¢enja i delokruga.’

Prema tome, ,isporuka” rezultata kroz ishode odvaja se od ,kreiranja
politike”, usmeravanja i koordinacije, odnosno rukovodenja. Linijski deo
zato zahteva ;,menadZere”. PoSto u tom momentu birokratizovana uprava
nema takve kadrove, sluzbenicki sistem se otvara za ,menadZere iz pri-
vatnog sektora’, koji takve ,menadZerske” (upravljacke) sposobnosti treba
da uvedu u javni sektor. Nadalje, uzro¢no-posledi¢no, radi pojeftinjenja
poslovaiisporucenih usluga, u najekstremnijim modelima javnih uprava,
zasnovanih na menadZerskoj doktrini, to dovodi i do takmicenja unutar
same upravne organizacije za dobijanje poslova izmedu viSe ,drzavnih
agencija’, a u nastavku procesa i do takmicenja izmedu drzavnih i privainih
agencija za ogranicene resurse u budZetu, o ¢emu ¢e viSe reci biti u nared-
nim poglavljima, posebno u delu koji se odnosi na Veliku Britaniju.

Ukratko, u toku ,menadZerske reforme” ministri poc¢inju da utvrdu-
ju ciljeve, odnosno ishode (output) reformi, javnih politika koje name-
ravaju da sprovedu, pri ¢emu se oslanjaju na savete izvr$nih direktora
osamostaljenih odeljenja/agencija, kao i Ministarstva finansija, posebno
Uprave trezora, kao i razli¢itih komisija za drzavnu sluzbu i dr., a za koje
su i odgovorni. Ovi saveti im pomaZzu da odluce koje robe i usluge, od-
nosno proizvode mogu kupiti od vladinih i drugih agencija, a koje se od
njih mogu kupiti od drugih organizacija, ukljucujuci tu i privatni sektor.
Vladine agencije su odgovorne ministru za rezultat, a ministar je odgo-
voran Parlamentu za izbor ishoda, kao i za postignuti rezultat. Tako se
uvodi koncept ,performansi’, odnosno uc¢inka u javnom sektoru, u kome

5% Dragoljub Kavran, nav. delo, 1991, str. 31, 94-95.
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se pojavljuju i ugovori o ucinku, koji pocinju da se koriste kao sredstvo za
poboljSanje efikasnosti i efektivnosti u javnom sektoru.*

Ciljevi ugovora o ucinku (PC — Performace contract), su: (1) pobolj-
Sanje ucinka agencija i drugih subjekata u javnoj upravi; (2) postavljanje
jasnih ciljeva; (3) veca samostalnost agencija za svakodnevno donoSenje
odluka o ishodima; (4) odredivanje ucinka agencija u smislu rezulta-
ta koje mogu kontrolisati u smislu finansijskih efekata, odnosno rezul-
tata, a ne ishoda); (5) utvrdivanje odgovornosti za postignute rezultate;
(6) unapredivanje komunikacije izmedu narucioca i izvrSioca (ministar-
stva i agencija); (7) utvrdivanje jasnih procedura izveStavanja i pracenja i
davanje osnova za procenu ucinka pruZajuci osnovu za novo pregovaranje
ukoliko se uslovi promene. Specifi¢nost ovih ugovora je i u ,ugovornom”
jeziku koji se koristi, jer se u njemu eksplicitno navode uzajamna oce-
kivanja izmedu zainteresovanih strana (ministarstva i agencije, odnosno
druge organizacije javnog sektora sa kojom se ugovor zakljucuje).s

Na primer, u procesu agencifikacije u Danskoj doslo je do osamosta-
ljivanja skoro 60 agencija. Ipak treba rec¢i da je podela na policy i izvrSne
poslove izmedu ministarstava i raznih agencija ve¢ postojala i pre ere
NPM u Danskoj, a da ju je u razvoju NPM koncepta samo trebalo dodatno
unaprediti a ne tek tada i uvoditi. U periodu od 1992. do 2003. godine,
preko 90% agencija zakljucio je ugovore o u¢inku, pri ¢emu je u prvo vre-
me proracun troskova rada agencija vrsilo dansko Ministarstvo finansija.
Osamostaljene agencije imale su znacajnu samostalnost u raspolaganju
dobijenim sredstvima. Kasnije su i proracune u vezi sa troSkovima agen-
cije radile same agencije, a suStina je bila u tome da se broj zadataka
osamostaljenih agencija vremenom sve viSe povecavao. Od 1996, kada su
tadaSnje danske agencije imale u proseku 20 zadataka koje je trebalo da
izvrSe, vremenom se broj zadataka, 2005. godine, povecao na 37. Na taj
nacin, povecao se broj zadataka, finansiranje je ostalo na istom nivou,
¢ime su postignute znacajne ustede, a upravljanje, odnosno menadzment
u radu agencija znacajno je unapreden.® O mnogo drasti¢nijem slucaju
agencifikacije i uvodenju trziSne utakmice izmedu agencije viSe ¢e biti
reci u delu o menadzerskoj upravi u Ujedinjenom Kraljevstvu.

% Sonja Easterbook-Smith, Public Sector Performance Contracting in New Zeland — Case
studies of the Ministry of justice and department for courts, OECD, 1999. p. 4. Available
et: https://www.oecd.org/gov/budgeting/1902756.pdf, Accessed 15. 04. 2019.

60 Ibid, pp. 4-5.

6 Romea Manojlovi¢, nav. delo, 2010, str. 982, 969-970.



Savremene teorije i moderna uprava 99

2.2.4. Decentralizacija

Decentralizacija takode jeste karakteristika menadZerske uprave.
Medutim, i njeno znacenje u kontekstu menadzerske uprave moZemo
utvrditi samo detaljnim i ,dubinskim” proucavanjem politickih sistema
svake pojedinacne drzave, sistema drzavne, odnosno javne uprave u
svakoj pojedinac¢noj zemlji, kao i strukturom svake pojedinacne drzave,
posebno dali je rec¢ o unitarnom, regionalnom, federalnom ili konfedera-
tivnom tipu politicke organizacije. Zato se i pojam ,decentralizacija” kao
faktor menadZerske uprave spominje u viSe razli¢itih znac¢enja. Najce-
S¢e se ona odnosi na teritorijalnu organizaciju jedne drZave i prenoSenje
nadleZnosti sa centralnog na nize nivoe vlasti, posebno na nivo jedinica
lokalne samouprave.

PrenoSenje nadleznosti ili ,prebacivanjem” u krug izvornih nadlez-
nosti, npr. opStina i gradova, oni imaju vecu slobodu u odlucivanju, s jed-
ne strane, ali sa druge, jedinice lokalne samouprave preizimaju i finan-
sijsku odgovornost u pogledu obezbedenja sredstava za obavljanje javnih
usluga usmerenih na gradane koji u njima Zive (npr. upravljanje lokalnim
bolnicama, podrazumeva i obezbedenje budZetskih sredstava u buzeti-
ma jedinica lokalne samouprave). Centralna uprava na taj nacin ,preliva”
finansiranje sa centralnog na lokalni nivo, i na taj nacin postize ustede
stvarajuci ,jeftiniju” drzavu, odnosno jeftiniju centralnu upravu, ali, s dru-
ge strane, prebacuje teret finansiranja na jedinice lokalne samouprave. Za
uzvrat, centralna drzava daje veliku autonomiju lokalnoj samoupravi ,da se
snalazi”, odnosno da nade nacine kako ¢e da obezbedi finansiranje takvih
javnih usluga, izmedu ostalog i van postojeceg poreskog sistema.

U najSirem znacenju, decentralizacija u sistemu menadZerske uprave
znaci da jedinice lokalne samouprave, ali i regioni ili federalne jedinice
(npr. lender u Nemackoj), imaju, u okviru svoje nadleznosti i delokruga,
visok stepen samostalnosti u sprovodenju upravnih reformi, u odnosu na
centralnu vlast. Ona se odnosi i na veliku finansijsku autonomiju, koju
nizi nivoi vlasti imaju u sprovodenju reformi. Decentralizacija u svojoj
osnovi ima supsidijaritet, posebno u pogledu prenosSenja odredenog kru-
ga nadleznosti sa centralnog na lokalni nivo vlasti. Kao $to smo to videli
i kod agencifikacije, i decentralizacija u velikoj meri zavisi od uredenja
drzave, pa je svakako stepen decentralizacije i supsidijariteta ve¢i u fe-
deralnim nego u unitarnim drzavama. Medutim, ona se odnosi i na nivu
ovlaScenja, izvornih ali i prenetih nadleZnosti jedinica lokalne samoupra-
ve, npr. opStina, gradova, Zupanija, vojvodstava, okruga i drugih.®

% Uporedi: Dejan Milenkovi¢, ,Moguci metodoloSki pristup istraZivanju primene nacela
supsidijarnosti u Republici Srhiji”, Srpska politicka misao, br. 3/2015, str. 91-110.
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Ako se vratimo na prethodno pomenuti pravno-legalisti¢ki pravac
reformi, posebno u Francuskoj, vide¢emo da je decentralizacija prouzro-
kovala dva znacajna fenomena u pravcu ka menadZerskoj upravi. Jedan
je daje decentralizacija dovela do znacajnog osamostaljivanja departma-
na, opstina i gradova od uticaja centralne vlasti, znac¢ajnim smanjenjem
ovlaS¢enja koja su tutori, kao ,izaslanici centralne drzave” (centralne
uprave) imali u francuskim jedinicama lokalne samouprave, Sto je dopri-
nelo njihovoj vecoj nezavisnosti u pogledu sprovodenja pojedinih eleme-
nata NPM. S druge strane, decentralizacija je u Francuskoj oznacavala
i ,otvaranja” tradicionalnih nacionalizovanih privrednih oblasti i javnih
preduzeca privatnom sektoru, $to je omogucilo transformaciju do tada
monopolskih drzavnih privrednih oblasti i servisa ka privatnom sektoru,
Sto je u Francuskoj takode oznaceno i kao ,demokratizacija’, ali i ,decen-
tralizacija”.%®

U Danskoj, na primer, decentralizacija je vodila i ve¢oj samostalnosti
Grenlanda i Farskih ostrva. Kada je u procesu decentralizacije Grenland
1979. godine dobio status autonomne regije u Danskoj, Danska je sve
ogranke svojih javnih preduzeca kao imovinu na Grenlandu ustupila, od-
nosno prenela u vlasni$tvo grenlandskoj vladi. Tako je smanjeno drzavno
vlasniStvo Danske, jer je preneto na Grenland kao Siroko definisanu au-
tonomnu regiju, ali je na taj na¢in ,prenela” i upravljanje, i rezultate, kao
i zaposlene u njima, ¢ime se centralna vlast u Danskoj oslobodila ,tereta”
u svom vlastitom budZetu. U tom smislu, decentralizacija je imala uticaj
na jo$ jednu karakteristiku ,menadZerske uprave” — privatizaciju, mada
ovde nije rec o ,pravoj” privatizaciji.®*

U Nemackoj i Holandiji decentralizacija je znacila da jedinice lo-
kalne samouprave, shodno svojim nadleZnostima i ovlas¢enjima, kao i
ustavnom poloZaju, mogu da uvedu pojedine ,eksperimente”, koji mogu
da dovedu i do uvodenja menadzZerske uprave u samoj jedinici lokalne
samouprave, Sto kasnije, kada se i ako ,eksperiment” pokaZe uspesnim,
moZe preliti, odozdo nagore (bottom to top), ka centralnom, drzavnom ni-
vou, Sto je detaljno objasnjeno u kasnijim poglavljima. Ovakve promene
,odgovarale” su i centralnim vlastima. Suocene sa problemima budZet-
skog deficita, centralna drZzava dala je mnogo vece moguc¢nosti opStina-
ma i gradovima, ali je istovremeno prebacila na njih finansijske terete
vr$enja pojedinih lokalnih javnih usluga. Jedinice lokalne samouprave su
to u ,irecem talasu” posebno koristile u okretanju ka oursorsingu i con-

%  Pjer Sardan, ,Drzavna uprava u Francuskoj’, u: Mijat Damjanovi¢ (ur.), Uporedna
iskustva driavnih uprava, Magna agenda, Beograd, 2003, str. 151-168.
% Romea Manojlovi¢, nav. delo, 2010, str. 973.
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tracting-outu, a njega zatim karakteriSe i jedan novi oblik ¢iji je naziv u to
vreme formalno i nastao: javno-privatno partnerstvo (JPP).

2.2.5. Privatizacija i ugovaranje (OQutsoursing)

Privatizacija jeste jedna od kljuCnih karakteristika ,menadzerske
prave”. Medutim, pojam ,privatizacija” takode ima razli¢ita znacenja, po-
sebno u razlic¢itim fazama razvoja koncepta menadZerske uprave. Ona,
takode, ima veze i sa socijalnim drzavnim i kinzijanskim modelom upra-
ve, o kome je prethodno bilo reci. Posebno posle Drugog svetskog rata,
u brojnim drZavama, razvoj koncepta Welfaire State i kejnzijanskog
modela privrede i uprave podrazumevao je nacionalizaciju brojnih pri-
vrednih oblasti. Jedna studija iz 1957. godine ukazuje na modele javnih
korporacija u Velikoj Britaniji, ali i drugim zemljama, kojima je upravljala
drzava u od drzave nacionalizovanim oblastima privrede (npr. rudarstvo,
proizvodnja, prenos i distribucija elektri¢cne energije, proizvodnja, pre-
rada, distribucija nafte i gasa, avio-saobracaj, transport i prevoz putnika
drumskim i Zeleznickim saobracajem, pruzanje PTT usluga, proizvodnja
1 prerada celika i aluminijuma, pomorske i recne luke i pomorski i rec¢ni
saobracaj i dr), koje su i te kako uticale na razvoj drzavnog kapitalizma.
U nekima od njih one su imale i karakter organizacionih formi organa
drzavne ili uprava na nizim nivoima vlasti, o cemu je prethodno vec bilo
reci, a zaposleni u njima, npr. u Saveznom postanskom zavodu i Saveznom
zavodu za Zeleznicu u Nemackoj, imali su i status javnih sluzbenika.%

U Velikoj Britaniji pod javnim korporacijama podrazumevali su se
1 Nacionalni savet za gas i oblasne uprave za gas, Nacionalna uprava za
ugalj, Centralna uprava za elektriku, Britanska komisija za transport i sl.
Prema tome, i sam pojam ,javna korporacija” zavisi od zemlje do zemlje
a moZze podrazumevati razlicite organizacione forme (upravne organiza-
cije, kako centralne tako i na niZim nivoima vlasti, javna preduzeca, javne
ustanove i sl).

Medutim, modeli privatizacije razlikovali su se u prvom, drugom 1t tre-
éem ,talasu” menadZerske revolucije.

Prvi talas privatizacije podrazumevao je direkinu prodaju pomenu-
tih organizacionih formi, privatnom sektoru (ownership privatisation).
Najcesce su to bile forme kao Sto su javna preduzeca, ali jesu u nekim
komparativnim sistemima to bile i organizacione forme organa uprave.
To se posebno odnosi, na primer, na Ujedinjeno Kraljevstvo, o kome ¢e
detaljno biti reci u narednim poglavljima. Pojedine drzave su se na taj na-

% Najdan Pas8ic¢. Javne korporacije w Velikoj Britaniji, Kultura, Beograd, 1957.
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¢in, i pored, po pravily, velikih Strajkova sindikata u tim oblastima, brzo
Jresile” velikog broja zaposlenih u neefikasnom javnom sektoru, koji je
Cesto podrazumevao i sisteme budZetske dotacije. To se brzo odrazilo i
na ceo sistem javnih finansija. Smanjenjem broja zaposlenih smanjena
su i znacajna finansijska sredstva u budZetu koja su bila namenjena za
finansiranje neefikasnih javnih korporacija. Brzo je smanjen broj zapo-
slenih u javnom sektoru, takode. Na kraju, kroz takve, po pravilu, velike
privatizacije, u drzavni budzet ,upumpana” su znacajna finansijska sred-
stva, te su drzave mogle da postepeno smanjuju svoje budZetske deficite.
To je, uglavnom, bilo vezano za prvu fazu menadZerske revolucije pocet-
kom osamdesetih, pa i tokom devedesetih u zavisnosti u kom momentu
su pojedine zemlje pocele da uvode doktrinu menadZerske uprave (u Ne-
mackoj, na primer, pojedine karakteristike menadZerske uprave bile su
uvedene znatno kasnije u odnosu na druge zemlje).

Drugi talas oznacio je i drugi oblik privatizacije. U evropskim ze-
mljama, izmedu ostalog i pod pritiskom direktiva Evropske zajednice,
do druge polovine devedesetih godina drZzave su postepeno morale da
,otvaraju” pojedine monopolske privredne oblasti za trziSnu konkurenci-
ju, pa su takve oblasti morale da budu demonopolizovane. S druge stra-
ne, pa delimicno i iz prethodno pomenutog razloga, demonopolizacija
je oznacila temeljno restrukturiranje ranijih pravnih formi, kao Sto su
javna preduzeca ili oblici organa uprave kroz koje su pruzane razlicite
usluge od opSteg interesa. Kako bi se i sama pripremila za trziSnu uta-
kmicu, nastaje tzv. proces korporatizacije. Korporatizacija oznac¢ava da se
postojeca javna preduzeca i druge forme transformisu u privredna drus-
tva, po modelu privatnih korporacija, bilo kao akcionarska drustva, bilo
kao drustva sa ograni¢enom odgovornoscu. Tako i same postaju trzisno
orijentisane i, bar u organizacionoj formi, spremne za ,trzisno” takmice-
nje. Drzave, zatim, prodaju delove svojih akcija ili vlasnic¢kih udela, ce-
sto zadrZavajuci ,zlatnu” akciju, odnosno ,zlatni” udeo, u zavisnosti od
forme korporatizacije. Njen ,zlatni glas” ima presudan znacaj za emisiju
novih akeija, delimi¢nu ili punu prodaju akcija privatnim korporacijama,
a Cesto i pravo da ,odlucuje” u vezi sa cenama usluga koje korporacije
obezbeduju gradanima i privredi. O tome ¢e kasnije posebno biti re¢i u
delu o Finskoj. Mnoge zemlje, posebno skandinavske, zato su u znacajnoj
meri, zadrZzavaju¢i Welfair koncept drzave, i danas vec¢inski ili manjinski
akcionari/vlasnici udela u ovim privrednim drustvima.®

% State Sharecholdings in Finland, Prime Minister’s Office, Ownership Steering Depart-
ment, Helsinki 2008, p. 22. Available at: https://vnk.fi/documents/10616/1221181/
State Shareholdings in Finland 2007.pdf/0d1174d6-6cle-4aaf-9707-abbfc-
feO4eb4/State_Shareholdings in Finland 2007.pdf.pdf, Accessed 19. 04. 2019.
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Treci talas privatizacije (u medunarodnoj literaturi se upravo tako
i oznacava — Third way) povezan je posebno sa decentralizacijom kao
karakteristikom NPM. Ona se Cesto oznacava kao outsoursing ili contrac-
ting-out (odnosno ugovaranje). Treci talas se preteZzno odnosi na lokalne
vlasti, odnosno lokalnu samoupravu. ,Reforme lokalne vlasti u poslednje
tri decenije su bile vreme ucenja na iskustvima i donele su mnostvo prak-
ticnih instrumenata, razvojnih metoda i tehnika. ... Reforme su uticale
da se podigne kvalitet usluga, obori cena a poveca dostupnost usluga, i
da se, sa druge strane, poveca uticaj gradana na procese odlucivanja u
svim oblastima javnih politika (obrazovanje, zdravstvo, socijalne usluge,
stanovanje...), kako u fazi kreiranja politika tako i u fazi sprovodenja, nad-
gledanja, vrednovanja i korigovanja”.¢”

Jedinice lokalne samouprave, prepustene ,same sebi”, a pod priti-
skom finansijske krize i neophodnosti da se obezbede sredstva koja su
bila neophodna za pruZanje javnih usluga gradanima, pre svega u oblasti
komunalnih delatnosti od javnog interesa (gradski prevoz, rasveta, lokalna
infrastruktura, gradsko zelenilo, odnoSenje i reciklaza komunalnog otpa-
daiupravljanje deponijama i sl), ali i obrazovanja, stanovanja, zdravstva,
traze jeftinije nacine za pruzanje takvih usluga. Uzore u ovoj ,reformi”
evropske, ali i druge zemlje posebno su imale u partnerstvima javnog i
privatnog koja su ve¢ u to vreme postojala u americkim gradovima.®® Me-
dutim, to ne znaci da neke forme takvih sluzbi vec i ranije nisu postojale,
ali se na njih, u ,zlatnih 30 godina administracije”, nije dovoljno obracala
paznja. To se pre svega vidi u delima francuskih teoreticara javnih sluzbi
krajem pedesetih godina 20. veka, koje, pored klasi¢nih javnih preduzeca
kao oblika javnih sluzbi, u to vreme pa i ranije uvidaju i postojanje drugih
oblika, kao Sto su koncesionirana javna sluzba (koncesija) i zainteresova-
na rezija javne sluzbe.*

Medutim, do naglog povecanja zainteresovanosti na evropskom, pa
i svetskom nivou, izazvao je dokument konzervativne Vlade DZona Mej-
dZora Private Finance Initiative (Privatna finansijska inicijativa — PFI) u
Ujedinjenom Kraljevstvu iz 1992. godine, iz kojeg je kasnije izveden novi
pojam, i nova forma koja je posebno povezana sa privatizacijom javnih
usluga i lokalnim ekonomskim razvojem, a koji je danas globalna pojava
i sastavni deo menadzZerske uprave — javno privatno partnerstvo (Public
Private Partnership).

67 Snezana Dordevi¢, Viasti w akeiji — svet javnih usluga, Fakultet politickih nauka, Cigo-
ja Stampa, Beograd, 2008, str. 118.

65 [sto, str. 153—202.

% O ovim oblicima javnih sluzbi u Francuskoj i francuskoj teoriji javnih sluzbi opsirnije:
Dejan Milenkovi¢, Javna uprava — odabrane teme, 2013.
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Kroz ,ugovaranje” sa privatnim sektorom opstine i gradovi ,preno-
se” vrSenje takvih usluga na privatni sektor kroz postupak javnih nabav-
ki i raspisivanjem javnih tendera, kroz koje opstina ili grad nastoje da
za budZetski ogranicena sredstva od privainog partnera dobiju Sto visi
nivo usluga, koji privatni partner treba da pruzi gradanima ili privredi
na lokalnom nivou. Ova ,partnerstva” postaju javno-privatna partnerstva
— JPP, koja dobijaju i dva osnovna oblika: institucionalni i ugovorni. Ugo-
vorna forma vezana je za jednu veoma specificnu ,formu” ugovora, koja
se u komparativnim evropskim pravnim sistemima zbog svojih karakte-
ristika i specifi¢nosti nazivaju ,upravni ugovori’, a ¢ija pravna tradicija
proistice jos iz ranijih perioda.”

Takode, conctracting-out, uz vecu samostalnost pojedinih javnih
ustanova, dobija znacaj i u njima. I javne ustanove, poput muzeja, fakul-
teta ili bolnica, u svom ,mikro” okruZenju uvode outsoursing. One to ¢ine
tako Sto, umesto da zapoSljavaju sopstvene ljude, ,pozajmljuju”, odnosno
placaju uslugu privatnom preduzeca. Na primer, usluge odrZzavanja ¢isto-
¢e, umesto da obavljaju zaposleni u bolnici, kroz javni tender, a zatim i
ugovor, poveravaju se privatnom preduzecu specijalizovanom za poslove
¢iS¢enja, a one ovu uslugu obezbeduju u sediStima organa jedinica lo-
kalne samouprave, bolnicama, Skolama. To lokalnoj samoupravi i javnim
ustanovama donosi uStedu u budzetu, jer je jeftinije nego da kroz svoje
zaposlene samostalno odrzava ¢isto¢u i higijenu, a, uzro¢no-posledi¢no,
to smanjuje i broj zaposlenih u javnom sektoru, a povecava zaposlenost
u privatnom.

Ovaj oblik ugovaranja zapravo se odnosi na odredene ,poboc¢ne”
servise koje pruZaju institucije u pojedinim oblastima, uz svoju osnovnu
delatnost, a koje takve institucije, jedinice lokalne samouprave i javne
ustanove, ne moraju nuzno i same da vrSe. Ovi ugovori najcesce se od-
nose, znaci, na pruzanje ,usluga podrske”, pa se tako Cesto i nazivaju
—ugovori o pruzanju usluga podrske. Jedno ¢esko istraZivanje pokazuje
kako je to bilo 2000. godine, na pocetku ovog procesa, u ovoj zemlji.

™ Dejan Milenkovi¢, Upravni ugovori, Fakultet politi¢kih nauka, Cigoja Stampa, Beo-
grad, 2014.
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3. DOKTRINA MENAZERSKE UPRAVE
U KOMPARATIVNOJ PRAKSI

3.1. Doktrina menadZerske wprave u Ujedinjenom
Kraljevstou

3.1.1. Uvod

Ujedinjeno Kraljevstvo, Novi Zeland, Australija i joS poneke su ze-
mlje koje su u jednom periodu reformi javne uprave bile zemlje u koji-
ma Smo javnu upravu sa pravom mogli oznaciti terminom ,menadZerska
uprava’.

U Ujedinjenom Kraljevstvu velike reforme javne uprave zapocinju
pobedom Konzervativne stranke na izborima 1979. godine, kada je pre-
mijerka Ujedinjenog Kraljevstva postala Margaret Tacer. Ona je bila pre-
mijerka Ujedinjenog Kraljevstva u tri uzastopna mandata: od 1979. do
1982, od 1983. do 1987, 1987-1990. godine. Konzervativna stranka vla-
dala je Ujedinjenim Kraljevstvom u jo$ dva naredna mandata: od 1991.
do 1994. i od 1994. do 1997. godine, kada je Vladu vodio premijer DZon
MejdZzor, da bi 1997, vlast ponovo preuzeli Laburisti, na ¢elu sa Tonijem
Blerom. U ovom periodu izvr$ena je menadZerska reforma javne uprave.
Ona je prakti¢no trajala sve do 2001. godine, kada se kroz tzv. WG doktri-
nu stvari postepeno krecu ka pravcu doktrine dobre uprave. Ujedinjeno
Kraljevstvo je bila zemlja koja je, uz Novi Zeland, najradikalnije usla u
proces stvaranja menadZerske uprave. Neka istraZivanja kasnije pokazala
su da ostvareni rezultati ipak nisu bili takvi kakvi su se, s obzirom na ,du-
binu” reformi, mogli o¢ekivati.

3.1.2. MenadZerska reforma u toku trajanja mandata konzervativaca
— Margaret Tacer

Rec je o vremenu kada je zapocela velika reforma javne uprave za-
snovana na New Public Management (u daljem tekstu: NPM) doktrini.
Plan reforme premijerke Tacer, iz 1979. godine, obuhvatao je pet tacaka
koje u znacajnoj meri podrivaju osnovne ideje socijaldemokratije: punu
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zaposlenost, pruzanje Sirokog dijapazona socijalnih, zdravstvenih i dru-
gih usluga gradanima. To su bile: (1) smanjenje broja zaposlenih u jav-
nom sektoru za 20%; (2) redukcija upravljackog procesa kroz smanjenje
funkeija, aktivnosti i programa koji nisu bili neophodni, uz povecanje efi-
kasnosti u radu; (3) privatizacija javnih preduzeca (korporacija) i javne
svojine; (4) restrukturiranje velikih sistema, pre svih sistema zdravstva,
socijalnog servisa i drugih javnih sluzbi i (5) zaokruZivanje sistema javnih
finansija i poreskog sistema. Sli¢ne reforme javne uprave usledile su i na No-
vom Zelandu, Australiji, a zatim i drugim razvijenim zemljama Zapada.™

Uporiste u ovoj reformi Margaret Tacer nije pronasla u dotadasnjoj
birokratizovanoj, amaterskoj i aristokratskoj upravnoj vrhuski, koja i nije
bila spremna da se menja, ve¢ u javnim (upravnim) sluzbenicima sred-
njeg sloja koji su cenili trgovinu, kompetitivni kapitalizam, samoinicijati-
vu, i koji su i u samu upravu zatim uneli menadZerski pristup.™

U Ujedinjenom Kraljevstvu, u prvoj fazi razvoja NPM doktrine, ak-
cenat je stavljen na denacionalizaciji i privatizaciji javnih korporacija.
Medutim, denacionalizacija i privatizacija bile su, skoro sve do pocetka
novog milenijuma, jedno od glavnih obeleZja NPM doktrine u Ujedinje-
nom Kraljevstvu.

U periodu vladavine Margaret Tacer, tac¢nije od 1981. do 1991. godi-
ne, doSlo je do potpune ili delimi¢ne privatizacije 46 javnih korporacija,
pri ¢emu je ostvaren budZetski prihod od skoro 80.000.000.000 funti.™
U procesu denacionalizacije i privatizacije javnih korporacija, najpre je
prodat British Petrolewm,”™ kosmicka industrija, British Telecom, nacionalni

= Uporedi: Dejan Milenkovi¢, Javna uprava — odabrane teme, str. 296—298.

B [sto, str. 297.

™ Inge Pcrko—geparcvié, ,Novi javni menadzment — britanski model”, Politicka misao,
br. 4/2002, str. 41.

% Zanimljivo je napomenuti da je prodaja akcija British Petrolewma zapocCela jo$ 1977.
godine za vreme laburisticke vlade, koja je prodala odredeni broj akcija ove kompa-
nije. Od 68% vlasnistva BP, laburisti¢ka vlada je prodala 17% vlasnistva, smanjivsi svoj
udeo na 51% radi finansiranja velikog budzZetskog deficita. Po dolasku na vlast Marga-
ret Tacer ovaj proces je nastavljen. Ve¢ 1979. godine prodato je oko 6% akcija BP, a u
drzavnom vlasniStvu ostalo je joS 46% udela, da bi dodatnom prodajom udeo drZzave
u ovom holdingu bio smanjen na 39% 1981. godine. Kasnijom prodajom udeo drzave
1983. godine umanjen je na 31%, a proces je zavrSen 1987. godine, kada je drzava
potpuno izasla iz vlasnistva British Petrolewma. Sli¢no se dogodilo i sa drugim javnim
korporacijama u oblasti proizvodnje, prerade i distribucije nafte i gasa u Ujedinjenom
Kraljevstvu. Re¢ je o British 0il i British Gas’ Oil. Npr. udeo od 51% u British Oil bri-
tanska Vlada prodala je 1982. godine, a ostatak udela prodat je 1987. ViSe o privatiza-
ciji ovog sektora u Ujedinjenom Kraljevstvu: Stephanie M. Hoopes, The Privatization
of UK Oil Assets 1977-87: Rational Policy-Making, International Changes and Domestic



Savremene teorije i moderna uprava 109

autobuski prevoznik, rudnici uglja™ i dr. Tako je britanska Vlada sebe
oslobodila glavnih administrativnih glavobolja koje su pratile ove indu-
strije u javhom vlasniStvu menjajuci ekonomsku mo¢ preduzeca od drza-
ve ka privatnom sektoru. To je dovelo i do redukcije javnog sektora, ali i
smanjenja drzavnih pozajmica i drugih zahteva, kao i vladino (upravno)
mesSanje u proces odlucivanja u njima.”

Smanjenje broja zaposlenih u javhom sektoru, kao jedna od tac¢aka
programa Vlade Margaret Tacer, takode je vremenom donela znacajne
rezultate. Broj drzavnih sluzbenika na centralnom nivou smanjen je sa
732.000 1979. godine, na 533.350 1994, odnosno za 27%. Ve¢ 1996. godi-
ne taj broj se dodatno smanjio na 516.890 sluzbenika. Jos viSe je smanjen
broj sluZzbenika na niZim nivoima vlasti u Ujedinjenom Kraljevstvu: En-
gleskoj, Velsu, Skotskoj i Severnoj Irskoj. Od 1.813.000 zaposlenih, koji
obuhvataju ne samo klasi¢ne sluzbenike u administraciji ve¢ i zaposle-
ne u javnim sluzbama u oblasti zdravstva, socijalnog rada, obrazovanja
i drugih javnih sluzbi (Sto je bila posledica devolucije nadleznosti), ovaj
broj je pao na 1.398.000 1996. godine. Zanimljivo je, na primer, da je
broj zaposlenih u obrazovanju pao sa 928.000 na 640.000 u ovom peri-
odu. Smanjenja broja zaposlenih u javhom sektoru uzro¢no-posledi¢no
povezana su i sa privatizacijom. Privatizacijom javnih korporacija preko
650.000 zaposlenih u njima, vratila iz javnog u privatni sektor.™

Reforma sistema javnih finansija i upravljackog procesa uspostav-
ljena je kroz Program Margaret Tacer, iz 1982. godine koji je nosio naziv
Inicijativa za, finansijski menadZment (Financial Management Initiative).
Ovaj Program prvenstveno je obuhvatio reformu javnih finansija, ali je
reforma javnih finansija obuhvatala i posredno podrazumevala i reformu
Citavog sistema javnog upravljanja. Sprovodenje ovog programa ojacalo
je ulogu Ministarstva finansija, posebno Trezora kao posebne jedinice u
okviru ovog Ministarstva. Osnovni ciljevi ovog Programa bili su organiza-
ciona reforma u ministarstvima, koja je obuhvatala:

Constraints (PHD), London School of Economics — LSE, 1994, pp. 70-76. Available et:
http://etheses.Ise.ac.uk/1332/1/U062840.pdf, Accessed 19. 1. 2019.

6 Privatizacija rudnika uglja u Ujedinjenom Kraljevstvu dovela je do brojnih Strajko-
va jakih rudarskih sindikata. U ovom svojevrsnom ,ratu” Margaret Tacer je pobedi-
la. Traid Union Act (Zakon o sindikatima), iz 1984. godine, uveo je gradanskopravnu
odgovornost za Stetu sindikata koja je nastala Strajkom. Do 1985. godine, britanska
Vlada ugasila je 25 neprofitnih rudnika uglja, do 1992. ugaseno je jo$ 97, a ostali su
privatizovani do 1994. godine.

7 Dejan Milenkovi¢, nav. delo, 2013, str. 297.

& Perko—gcparcvié, nav. delo, 2002, str. 37.
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1) jasnuviziju ciljeva koje treba ostvariti i sredstva koja su potrebna
za njihovo ostvarivanje, kao i utvrdivanje i vrednovanje postav-
ljenih ciljeva i ostvarenih rezultata;

2) vecu odgovornost za upotrebu sredstava posebno u odnosu na to
da li dostignuta vrednost odgovara utroSenom novcu i

3) informacije o troSkovima, koje su dostupne stru¢njacima radi
provere i obezbedenja odgovarajuceg stepena odgovornosti.

Program je podrzan kroz osnivanje Nacionalne kancelarije za revi-
ziju (National Audit Office), koja je bila najpouzdaniji izvor informacija o
efikasnosti upravnih reformi.”

U osnovi, ovaj program poznat je po maksimi "free to manage” jer
daju vece mogucnosti rukovodiocima u javnoj upravi u slobodi upravlja-
nja, ali koji sa ovom ,slobodnom” postaju i odgovorni u pogledu finansij-
ske discipline za troSenje javnih sredstava, kroz utvrdivanje kriterijuma
uspeSnosti koji se mogu kvantitativno izraziti, a na osnovu kojih se i javni
menadZeri zatim nagraduju prema uspehu i uStedama.®°

Vlada Margaret Tacer preduzela je i brojne druge mere u oblasti
obrazovanja, zdravstva, socijalne i stambene politike. Lekari koji su bili
zaposleni u Nacionalnoj zdravstvenoj sluzbi dobili su i pravo da imaju
sopstvenu privatnu praksu, a menadZeri u zdravstvu dobijaju primat u
zdravstvenom sistemu u odnosu na medicinsko osoblje. Centralizovana
je obrazovana politika, studentske stipendije zamenjene su vaucerskim
sistemom obrazovanja, univerzitetskim profesorima oduzeta je stalnost
zvanja. Rastace se sistem u oblasti socijalne politike, koji prelazi na sistem
viSe stubova, odnosno ucesca nedrzavnih subjekata u ponudi, a socijalna
pomoc sa sistema zajamcenog prva prelazi na sistem potrebnosti.®!

U nastavku procesa, poseban akcenat stavlja se na organizaciono-
-procesnu reformu u javnoj upravi. Novi program Vlade Ujedinjenog Kra-
ljevstva iz 1989. godine, Poboljsatt menadZment w upravi — Naredni koraci
(Improving Management in Governmet: The Next Steps), zamenjuje pret-
hodni program iz 1982. godine.

Fokus se u ovom programu stavlja na agencifikaciju. Reforma central-
ne uprave, odnosno Whiteholla podrazumevala je tri segmenta aktivnosti:

1) fokusiranje na posao koji treba obaviti;

2) sluZbenike koji bi trabalo da imaju odgovarajuce iskustvo i vestine;

3) odrzavanje stalnog pritiska za poboljSanje i unapredenje pro-

duktivnosti.

™ Perko-Separevi¢ Inge, Novi javni menad3ment — britanski model, str. 40.
80 Eugen Pusi¢, nav. delo, 2007, str. 119.
st [sto, str. 119.
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Ovi ciljevi se mogu posti¢i kroz odvajanja Staba i linije u upravnoj
organizaciji, odnosno tako Sto bi se segment isporuke usluga izdvojio iz
centralne uprave kao kreatora javnih politika; zatim kroz promene vesti-
na i upravljanja u Stapskom delu organizacije (pre svega ministarskom
kabinetu) i prebacivanjem izmedu 75% do 95% sluzbenika u linijski deo,
tacnije agencije kao pruzaoce usluga, uz osnivanje centralne jedinice u
Vladi koja bi pratila sprovodenje reforme.

Prema programu, za pet godina bilo je potrebno uspostaviti drugaciji
nacin vodenja poslova vlade, pre svega centralne drzavne uprave. Prema
ovom modelu, ministarstva su trebala da se iz Stapsko-linijske organiza-
cije transformiSu u Stapski i linijski deo organizacija. Kabinet ministra
trebalo bi da bude ,Stab”, koji bi se prvenstveno bavio kreiranjem i vo-
denjem javnih politika. On ne bi trebalo da ima viSe od 20.000 drzavnih
sluzbenika razlicitog ranga, dok bi linijski deo organizacije, ono Sto bi
mogli nazvati ministarskim sektorima i dugac¢kim hijerarhijskim linija-
ma, trebalo pretvoriti u agencije. U tom smislu, $tab (ministarstvo) jeste
ono koje kreira i narucuje posao od agencija i prati njihovu efikasnost,
dok agencije postaju izvodaci upravnih poslova. Prema tome, osnovna
namera bila je da se odvoji ,isporuka”, odnosno usluge od politika, da se
ministarstvo usmeri na kreiranje politika a agencije da usvoje i realizuju
utvrdene politike. To je, po ovom Programu, trebalo da dovede do vece
odgovornosti u upravljanju, koje bi mogle biti poredene sa merljivim ci-
ljevima, a to su usluge usmerene ka klijentima. Istovremeno, to bi, kroz
specijalizaciju, omogucilo i povec¢anje produktivnosti, Sto je u krajnjoj
liniji trebalo da dovede do znacajnih budZetskih uSteda. Agencije su pri-
tom raspolagale sopstvenim budZetom, kojima upravlja menadZer, i koji
je kao takav odgovoran kako za realizaciju ciljeva tako i za sredstva kojima
agencija raspolaze. Ve¢ smo pomenuli, pri kabinetu Premijera osnovana
je iposebna jedinica za sprovodenje ovog programa.*®

Agencifikacija se u Ujedinjenom Kraljevstvu brzo Sirila. [ako je rea-
lizacija Programa pocela 1989. godine, do ostavke premijerke Tacer, u
novembru 1990. godine, bilo je ve¢ formirano 25 agencija. Za vreme kon-
zervativne vladavine DZona MejdZora, od 1991. do 1997. godine, formi-
rano je ukupno 130 agencija u kojima je bilo zaposleno 74% zaposlenih
drzavnih sluZbenika, odnosno 387.000. Na brzo Sirenje procesa agenci-
fikacije uticali su brojni i razliciti faktori.®

8 Nehal Panchamia & Peter Thomas, The Next Steps Initiative, Institute for Government,
p- 2. Available at: https://govinfo.library.unt.edu/npr/initiati/21cent/nextstep.html,
Accessed 12. 1. 2019.

8 Ibid., p. 2.

84 Pcrko—gcpar‘cvié Inge, nav. delo, 2002, str. 38.



112 Prof. dr Dejan Milenkovié

Na ovaj nacin uvodi se i trziSna utakmica u javnoj upravi. Najpre, jer
je sve podloZno outsorsovanju (contracting-out), odnosno ugovorima o
uc¢inku. Agencije sklapaju ugovore sa ministarstvima, sa jasnim zadacima
koje treba da ostvare, i novcem kojim mogu da raspolazu. Vremenom,
agencije dobijaju moguc¢nost da svoje usluge pruzaju na trzistu i nedr-
Zavnim naruciocima. Sa druge strane, pored drzavnih, nastaju i nedrzav-
ni akteri koji se za poslove bore na konkursu, odnosno tenderima sa koji-
ma se zakljucuju ugovori (contracting-out). Svi oni, medutim, deluju pod
drzavnim nadzorom i drZavnim uticajem, koji ostaje vrhovni regulator.
Tenderi i konkursi ,obaraju cenu”, odnosno vremenom se od agencija
zahteva sve veci broj zadataka za sve manju ,koli¢inu” novea, te se stvara
maksima velue for money (vrednost za novac).%

3.1.3. Dominacija konzervativaca © nastavak reformi — menadzerska
reforma za vreme trajanja mandata DZona MejdZora

Dolaskom na vlast DZona MejdZora Vlada Ujedinjenog Kraljevstva
usvaja jo$ jedan program, koji fokus usmerava na gradane kao klijente.
Rec je o programu iz 1991. godine pod nazivom Gradanske povelje (Citi-
zens Charter). Premijer je objasnio namere ovog dokumenta na sledeci
nacin: ,Radic¢e se na kvalitetu u nizu javnih usluga. Ona ¢e pruziti po-
drSku onima koji koriste usluge u trazenju boljih standarda. Ljudi koji
zavise od javnih usluga — pacijenti, putnici, roditelji, ucenici, podnosi-
oci zahteva, svi moraju da znaju gde stoje 1 kakvu uslugu imaju prava
da ocekuju”. Znaci, naglasak Povelje gradana jeste bio da gradanima kao
korisnicima javnih usluga uprava pruzi usluge kakve i ocekuju. Povelja je
trebalo da bude alat koji bi omogucio podizanje standarda na nacin koji
je najprikladniji za svaku uslugu. Ovaj Program inicirao je stvaranje broj-
nih pojedinacnih povelja o uslugama, jer je ideja Povelje bila da inicira
nastanak neke vrste ugovora izmedu korisnika usluga 1 pruzalaca usluga.
Povelje bi trebalo da upoznaju gradane sa njihovim pravom na odredenu
javnu slugu, kao i nivo i standard usluga koje treba da im budu pruZene.
Do 1997. godine usvojene su 42 nacionalne povelje koje pokrivaju glavne
javne usluge i preko 10.000 lokalnih povelja.®

Jo$ jedan dokument koga treba pomenuti je Private Finance Initia-
tiwe (Privatna finansijska inicijativa — PFI), iz 1992. godine. Ona je bila
osnov za jacanje koncesija i nastanka novog oblika poduhvata koji se joS

8 Eugen Pusi¢, nav. delo, 2007, str. 120—121.

8 The Citizenw's Charter, House of Commons, Public Administration — Twelfth Report,
2007/2008, Parliament UK, Available at: https://publications.parliament.uk/pa/
cm200708/cmselect/cmpubadm/411/41102.htm, Accessed 14. 1. 2019.
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naziva joint venture — a koji je danas poznat kao javno-privatno partner-
stvo (Public Private Partnership), u kome pojedini autori vide i tzv. ,tre¢i
talas privatizacije i lokalnog ekonomskog razvoja”.

U poslednjoj fazi konzervativna vlada DZona MejdZora nastavlja svo-
je reformske korake, ovaj put u praveu nove reforme sluzbenickog siste-
ma: DrZavni sluzbenict — kontinuitet © promene (The Civil Service: Conti-
nuity and Change), iz 1994. godine.’” Ovaj program obezbeduje otvoreni
sluzbenicki sistem u Ujedinjenom Kraljevstvu. On omogucava svima koji
smatraju da ispunjavaju uslove, bez obzira na to gde su pre radili, moguc-
nost da konkurisu za javnu sluzbu i samim tim postanu drzavni sluzbeni-
ci. Cilj programa je da se menadzZeri iz privatnog sektora privuku u javnu
upravu Kraljevstva, kako bi oni mogli da u javnu upravu unesu jaku dozu
menadZerstva, odnosno da transponduju vestine upravljanja iz privatnog
u javni sektor. U tom smislu, i plata u drzavnoj sluzbi sve vise je varijabil-
na i zavisi od postignutih rezultata, a u javni sektor privlaci menadZere iz
privatnog jer im pruza dodatni izazov u daljoj karijeri.®®

Na kraju treba konstatovati da i MejdZor nastavlja sa privatizacijom
javnih korporacija. lako je Margaret Tacer, i pored toga $to je afirmisala
privatizaciju javnih korporacija, bila veliki protivnik privatizacije britan-
ske Zeleznice, smatrajuci, u vremenu u kome je bila premijer, da bi to
konac¢no i oznacilo poraz njene vlade, premijer MejdZor je kasnije, tac¢nije
1994. godine, zavrsio ovu privatizaciju. Privatizaciju britanske Zeleznice
pratio je proces restrukturizacije i korporatizacije, u kome je ona najpre
razbijena u 25 razli¢itih preduzeca/franSiza, jo$ tri teretne kompanije,
jednu infrastrukturnu firmu, i jo§ desetak manjih, sve u svemu vise od
sto. Do 1994. godine sve su prodate, ali je proces obuhvatao ¢itav niz ne-
logi¢nosti. Kompanije nisu mogle da imaju svoj vozni park ve¢ su kroz
contracting out morale da iznajmljuju vagone od preduzeca koja su se
bavila samo time. KoriS¢enje infrastrukture plac¢ano je infrastruktural-
noj kompaniji. Vlada daje koncesije za linijski saobracaj privatnim pre-
voznicima, dajuc¢i im pravo da vrSe uslugu prevoza na odredenoj liniji,
ali drzava nastavlja da plac¢a subvencije. Mnogi autori smatraju da je na
ovaj nacin doSlo do smanjenja kvaliteta usluga gradanima, a subvencije
su postale mnogo vece nego sto je to bio slucaj dok je Zeleznica bila u
drzavnom vlasniStvu kao jedinstvenoj kompaniji, pa samim tim i mnogo

87 The Civil Service: Continuity and Change, Cm 2627, July 1994. Available at: https://
assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment
data/file/272025/2627.pdf, Accessed 22.1.2019.

88 The Civil Service: Continuity and Change, Cm 2627, July 1994, pp. 6-19.
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skuplja. Desilo se i niz nesreca, koje su bile posledice nedovoljnog ulaga-
nja privatnih kompanija u Zeleznicku infrastrukturu.®

3.1.4. Dolazak na vlast laburista — reforme Tonija Blera,
Sta se promenilo?

Posle skoro 20 godina vladavine konzervativne Vlade, od 1979. do
1997. godine, na izborima u Ujedinjenom Kraljevstvu ponovo pobeduju
laburisti. Na ¢elo Vlade Ujedinjenog Kraljevstva dolazi Toni Bler. Na prvi
pogled, moglo se ocekivati da laburisti, kao stranka levice, odustanu od
NPM koncepta zasnovanog na neoliberalnom talasu. Medutim, laburisti
su ga samo dodatno unapredili, pa Cak i produbili.

Na primer, dolaskom Blerove vlade agencije su prihvacene kao ,sa-
stavni deo drzavne maSinerije”, a broj agencija povecao se na 133, 2000.
godine. Medutim, prethodno je jedan deo agencija 1998. godine bio i pri-
vatizovan (11 agencija), sedam agencija je spojeno, tri su kroz ugovore
prenete na druge subjekte, a dve su bile ukinute. Shodno prethodnim
programima, agencije su u Blerovo vreme zaposljavale 78% od ukupnog
broja drzavnih sluzbenika, od ¢ega je 23% bilo regrutovana izvan uprave,
¢ime je prakticno nastavljen MejdZorov program iz 1994. godine. Nasta-
vljena je i privatizacija javnih korporacija. Par meseci od dolaska na vlast
laburisti su prodali 60% udela w Commonwealth Development Corporation.
Ministarstvo finansija donosi plan da prihodi u budZetu od daljih priva-
tizacija budu na nivou od 4.000.000.000 funti godisnje, te je u nared-
nim godinama prodata i javna izdavacka kuca, kao i nacionalna kontrola
letenja (National Air Trafic Control). Ve¢ 2000. godine formiraju i po-
sebno telo Partnership UK, koje deluje kao zajedniCki menadzer za sve
PPP (Public Private Parnership) projekte, te dalje unapreduje treci talas
privatizacije 1 ekonomskog razvoja.”®

Blerova laburisticka Vlada nastavlja upravne reforme 1999. godine,
dokumentom pod nazivom Modernizacija viade (Modernising Govern-
ment). On je ujedno i prvi dokument koji predstavlja postepeno ,pome-
ranje” fokusa sa menadZerske na doktrinu i principe dobre uprave, $to
posebno dolazi do izrazaja u kasnijem programu, koga mozZemo nazvati
tranzicionim, ka doktrini dobre uprave, a to je program Zajednicke vlade

% Christian Wolmar, Broken Rails: How privatisation wrecked Britain’s ratlways, Aurum
Press, London, 2001. Brendan Martin, British Rail Privatisation: What Went Wrong?,
2002, pp. 1-6. Available at: http://www.publicworld.org/docs/britrail.pdf, Accessed
22.1.2019.

90 Perko—gcparcvié, nav. delo, 2002, str. 37—38, 41-42.
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(Joined-Up-Government: JUG), iz 2001. godine, o kojem ¢e biti viSe reci
nesto kasnije.

Modernizacija Vlade je modernizacija sa svrhom da ucini Zivot bo-
ljim kako gradanima tako i privredi. Program je poznat po maksimi:
Bolja vlada koja treba da pruzi bolji Zivot ljudima. (Better government to
make life better for people.) Program obuhvata viSe oblasti: (1) odnos pre-
ma gradanima; (2) dalju reformu sluzbenickog sistema; (3) unapredenje
upravljanja i (4) elektronsku komunikaciju, odnosno e-Upravu. Program
predvida:

1)

2)

3)

4)

u odnosu na gradane: da se obezbedi i osigura pruzanje javnih
usluga 24 sata dnevno, te da svako neposredno moze kontaktira-
ti Nacionalnu zdravstvenu sluzbu koja je duzna da pruzi savete
gradanima o zdravstvenoj zastiti; jasna posvec¢enost ljudima;

w odnosu na driavne sluzbenike: uvodenje kreativnog pristupa fi-
nansijskim i drugim podsticajima za drzavne sluzbenike; jacanje
otvorenog sluzbenickog sistema i zapoSljavanje iz privatnog sek-
tora; podmladivanje kadrova i brze napredovanje u sluzbi;
wodnosunaupravljanje: drzavni sekretari postaju odgovorni Vla-
di za postizanje ciljeva i li¢cno odgovorni za njih; nastavak proce-
sa deregulacije koja treba da obezbedi ve¢u slobodu upravljanja
menadzZerima u upravi;

wodnosu na eksternu komunikaciju sa gradanima: uvodenje elek-
tronske uprave, na nacin da se sve usluge, do 2008. godine, mogu
obezbediti elektronskim putem.”!

Vlada se kroz ovaj program obavezala:

1)

2)

da kreira javne politike, koje Ce biti zasnovane na potrazi ka no-
vim usmerenjima, koje ce biti dugorocne, a ne samo kratkorocne
reakcije na trenutne pritiske i krizne situacije, kroz Sirenje naj-
boljih praksi ustanovljavanjem Centra za upravljanje i politicke
studije, preko koga ce biti obezbedena zajednic¢ka obuka kako
ministara tako i drzavnih sluzbenika u tom pravcu;

da pruzv odgovarajuce javne usluge kojima ce biti zadovoljene pre
svega potrebe gradana, a ne da bi bile pruzene pogodnosti pruza-
ocima usluga (provajderima), posebno kroz otklanjanje prepreka
ka zajednickom radu preko lokalnih partnerstava, one-stop shop i
drugih sredstava, kao i kroz identifikovanje najboljih pruzalaca,
odnosno distributera takvih usluga i pazljivim pracenjem ucinka

' Modernising Government, Cm 4310, March 1999, p. 6. Available at: https://ntouk files.
wordpress.com/2015/06/modgov.pdf, Accessed 15. 1. 2019.
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pruZzenih usluga, posebno kvaliteta i efikasnosti njihovog pruza-
nja, pri cemu se nece dozvoliti osrednjost;

3) da obezbedi viadavinu informacijskog doba kroz koriS¢enje novih
tehnologija, te u tom pravcu donese IT strategiju koja ¢e obez-
bediti i uspostaviti mehanizme i okvire za koordinaciju izmedu
vladinih tela, obezbediti upotrebu digitalnog potpisa i pametnih
kartica i pruzanje svih usluga elektronskim putem;

4)  da modernizuje driavnu sluzbu, i u okviru ovog procesa revidira
aranZzmane za upravljanje u¢inkom, obezbedi Sire ukljucivanje
u sluzbenicki sistem Zena, etni¢kih manjina i drugih ranjivih
drustvenih grupa i izgradi kod drzavnih sluzbenika sposobnost
za unoSenje inovacije u javni sektor.”

3.2. Doktrina menadZerske wprave na Novom Zelandu

3.2.1. Uvod

Novi Zeland, je do kraja sedamdesetih godina 20. veka stvorio jednu
od najjacih socijalnih drzava na svetu, ali je bio na jasnom putu ka kri-
zi zbog sve veceg unutrasnjeg duga i platnog deficita. Koncept socijalne
drzave bio je pred kolapsom. Vlada Novog Zelanda ucinila je veliki broj
nepopularnih mera. Na primer, smanjila je drzavni intervencionizam,
privatizovala drzavna preduzeca, suzila delokrug drZzavnih aktivnosti,
ukinula veliki broj drzavnih organa, izvrsila agencifikaciju, smanjila ad-
ministraciju, ali je vremenom ojacala kapacitete preostalih drzavnih in-
stitucija, koriste¢i NPM doktrinu. Vremenom, mali broj preostalih drzav-
nih institucija postao je ,mocan”, $to je doprinelo razvoju jake drzave, u
smislu izgradnje jakih, efikasnih i kvalitetnih drzavnih institucija. One su,
kroz smanjeni opseg drZavne intervencije u mnogobrojnim i razli¢itim
oblastima drus$tva i kroz suzeni opseg drzavnih funkcija, imale sposob-
nost da u narednom periodu (1) formuli$u i sprovode politiku; (2) utic¢u
na donoSenje zakona koji su neophodni za sprovodenje takve politike;
(3) uspesno upravljaju uz pomo¢ minimuma birokratije; (4) kontroliSu
ucenjivanje, korupciju i podmicivanje; (5) odrze visok nivo javnosti rada i
odgovornosti i, ono najbitnije, (6) primenjuju zakone.?

Medutim, ne dele svi teoreticari ovakav stav u toku reforme i u pogle-
du rezlultata menadzZerske uprave.

2 Modernising Government, Cm 4310, March 1999, pp. 6-7.
% Frensis Fukujama, nav. delo, str. 20—25.
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Reforme uprave na Novom Zelandu imale su slican tok kao i reforma
uprave u Ujedinjenom Kraljevstvu. Od 1984. do 1999. godine, novozelan-
dska javna uprava transformise se po doktrini NPM. Rec¢ je o klasi¢cnom
i dubokom rezu koji dovodi do stvaranja menadZerske uprave na Novom
Zelandu. Od 2000. godine reforme se krecu ka WB modelu, a zatim i ka
doktrini dobre uprave. Novi Zeland se definitivno od 2008. godine ne
moZe viSe smatrati vode¢im eksponentom trzisno vodenog NPM-a. Neki
od principa NMP-a iz prve faze su preradeni, a neki su napusteni.”

Drzava, a pre svega njena uprava, vremenom se pretvorila iz ,me-
nadZerske”, zasnovane na sistemu novog javnog upravljanja (NPM), u dr-
Zavu i upravu koja koordinira javnim politikama i koja obezbeduje pravic-
nost u obezbedivanju usluga gradanima kroz konkurenciju i usmeravanje
razli¢itih procesa (javna uprava kao sistem regulacije drustvenih procesa
— primedba autora). Smanjenje troSkova do kojeg je doSlo uvodenjem
,menadZerske” uprave dovelo je vremenom i do potrebe ,redistribuira-
nja” sredstava u ostvarivanje njene ,socijalne” funkcije, kroz bolju koor-
dinaciju i znacajno ucesce gradana kao njenih korisnika. MenadZerska
postepeno prerasta u WG, a zatim i u ,dobru upravu’, kao savremenu
doktrinu, o kojoj ¢e viSe reci biti u narednim poglavljima.

3.2.2. Pravci reforme po NPM modelu na
Novom Zelandu

Pet osnovnih karakteristika menadZerske uprave u prvom periodu na
Novom Zelandu bile su:

1) SnaZan uticaj za primenom ekonomske teorije, posebno novog
institucionalizma (teorije o agencijama i teorije analize transak-
cija/troSkova — finansijski menadZment);

2) Primena ugovornog modela javne uprave na razlic¢itim nivoima,
posebno ugovora o ucinku, izmedu ministarstva izvrSnih direk-
tora 1 ugovora o uslugama zasnovanih na rezultatima izmedu
drzave kao finansijera i pruzalaca usluga, pri ¢emu se u trziSnu
utakmicu ukljucuju i nevladine organizacije;

3) Visok stepen decentralizacije, i organizaciono-procesna prome-
na strukture u smislu razdvajanja Stapskog i linijskog dela dr-
Zavne upravne organizacije, odnosno odvajanja kreiranja politika

?  Grant Duncan, Jeff Chapman, “New Millennium, New Public Management and the
New Zealand Model”, Australian Journal of Public Administration, Vol. 69, No. 3/2010,
p. 301.
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od izvr$nih poslova i operacija, tacnije kupca (ministarstava) i
dobavljaca (agencija);

4) Finansijski i racunovodstveni sistem zasnovan na ugovorenoj
kupovini definisanih usluga, sa specifikacijom kvaliteta, kvanti-
teta i pravovremenosti izvrSenja zadataka, kao i postavljanje od-
govornosti za iskazivanje Sirih ishoda i strateSkih ciljeva politike
i politicara;

5) Primena menadzZerskih i marketinskih koncepata i tehnika izve-
denih iz privatnog sektora, i posledi¢no tretiranje upravljanja,
odnosno menadZmenta kao ,genericke” veStine kako u privat-
nom tako i u javhom sektoru.”

Reforma je poznata i pod nazivom “Rogernomics”, po RodZeru Da-
glasu, ministru finansija u laburisti¢koj vladi (1984-1990), koji se uz po-
moc¢ elitne grupe politiCara, savetnika i lobista zalagao za menadZersku
doktrinu u kojoj je klju¢nu ulogu, kao i u Ujedinjenom Kraljevstvu, imao
od 1987. godine trezor u Ministarstvu finansija, Sto je nastavljeno i tokom
devedesetih godina 20. veka. Logika trezora zasnivala se na tri karak-
teristike javne uprave koje su navodno i dovele do njene neefikasnosti
i neefektivnosti: (1) monopolisticka struktura javnog sektora; (2) nedo-
statak relevantnih pokazatelja organizacionog ucinka i (3) preglomazne i
dugacke hijerarhizovane linije mnogih vladinih organizacija.”

Ucesce u formulaciji politika koje su vodile u NPM reformu bilo je
ograni¢eno na krug uticajnih pojedinaca u trezoru, Federalnoj banci i
kabinetu premijera, a od 1992. godine i u Poslovhom okruglom stolu. Re¢
je o grupi istomisljenika koji su delili isti ekonomski racionalizam i vero-
vanja. Ovi akteri su delovali izvan formalnih mehanizama stvaranja poli-
tike, a da bi se olakSalo donoSenje odluka, oni su bili dobro pozicionirani
na strateSkim pozicijama sa kojih su mogli voditi odredene komponente
programa reforme.”

Razrada pomenutih pet karakteristika koje pojedini autori nazivaju i
KIWI model, odnosno "padom kroz’ pristup, narocito se manifestuje kroz
razdvajanje finansijskih sredstava na ona koja se raspodeljuju, s jedne
strane, za kreiranja javnih politika i, drugih, za obavljanje izvrsnih po-
slova, Sto podrazumeva razdvajanje Stapskog od linijskog dela upravne

% Grant Duncan, Jeff Chapman, “Is there now a new ‘New Zealand model”, Public Mana-
gement Review, No.1/2007, pp 1-25.

% Jbid., p. 3.

9% Mahama Tawat, “New Public Management in New Zealand: ‘The past, present and
future of the great experiment”, International Public Management Review, Vol. 14,
2/2013, p. 90.
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organizacije kroz osamostaljivanje linijskog dela do tada jedinstvene or-
ganizacije u posebne organizacije (agencije) sa jednom svrhom.”

Sam model se zasniva i na pravno-legalisticCkom pravcu reformi. Za
neke promene bile su potrebne i znac¢ajne zakonodavne reforme, Sto se
posebno odnosi na Zakon o driavnim preduzeéima, iz 1986. godine, koji
omogucava korporatizaciju i privatizaciju, Zakon o javnim finansijama, iz
1989, kojim se prelazi na obra¢unsko racunovodstvo, i Zakon o fiskalnoj
odgovornosti, iz 1994, koji pojacava odgovornost u pogledu utrosenih fi-
nansijskih sredstava i postignutih rezultata. Takode, znacajan je i Zakon o
drZavnom sektoru, iz 1988. godine, kojim dolazi do redefinisanja dotada-
Snje strukture javne uprave, odnosno koji dovodi do procesa agencifika-
cije na Novom Zelandu.”

Na celo sektora, odnosno po zakonu ve¢ osamostaljenih entiteta dola-
ze imenovani direktori/rukovodioci koji postaju odgovorni za zaposlene,
kao i za obavljanje njihovih poslova, ¢ime se dotadasnji sektori osloba-
daju ogranicenja koji su postojali pod prethodno centralizovanim kon-
ceptom Stapsko-linijske organizacije upravljanja u drzavnoj upravi, a di-
rektori, koji u ovakvom konceptu bivaju menadZeri, postaju odgovorni za
uc¢inak i utrosena finansijska sredstva. U nastavku, menadZersku reformu
posmatrac¢emo kroz tri karakteristike menadzerske uprave: (1) reformu
javnih finansija i upravne organizacije; (2) privatizaciju i korporatizaciju i
(3) reformu zdravstvenog sistema.

3.2.3. Reforma javnih finansija i upravne organizacije

Zakonom o javnim finansijama,iz. 1989. godine, u oblasti javnih finan-
sija preslo se na sistem obracunskog racunovodstva. Sistem obrac¢unskog
racunovodstva najpre prati enput svih troSkova i potrazivanja u smislu da
li je do finansijskih transfera uoste doslo ili ne, a zatim i output, odno-
sno izlaz koji se prvenstveno sastoji u kvantifikaciji rezultata i postizanju
ravnoteZe izmedu uloZenih finansijskih sredstava i postignutih rezultata.
Zatim, uzroc¢no-posledicno, to dovodi do potrebe zakljuc¢enja ugovora o
ucinku izmedu ministarskog kabineta i direktora agencija u vezi sa ,proi-
zvodom” koji se oc¢ekuje kao rezultat rada agencije, uz znacajna ovlasce-
nja izvrSnih direktora na ¢elu agencija u pogledu ostvarenih rezultata i,

% Mahama Tawat, “New Public Management in New Zealand: ‘The past, present and
future of the great experiment”, International Public Management Review, Vol. 14,
2/2013, p. 90.

9 Christopher Pollitt, Geert Bouckaert, Public Management Reform, (First edition), Ox-
ford University Press, UK, 2000, p. 256.
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na kraju, takmicenje izmedu samih agencija za poslove u javhom sektoru
po trziSnim osnovama.'’?

,Drugim recima, ranije racunovodstvo, po kome se knjizZe samo ispla-
¢ena sredstva, dopunjeno je sistemom u kome se svi resursi, koriS¢eni
u proizvodnji dobara i usluga, ukljuc¢uju u prihode/rashode, odnosno
proizvedene usluge. Ovo omogucava da se troSkovi proizvodnje dobara i
usluga bolje kalkulisu, te da daju pouzdaniju informaciju i osnovu za od-
lucivanje o novim nabavkama i upravljanje imovinom.!”* Reforma javnih
finansija nastavlja se Zakonom o fiskalngj odgovornosti, koji uvodi sistem
strateSkog upravljanja, kojim su utvrdeni godiSnji ciljevi koje treba da
ostvari svaka upravna organizacija/agencija.

Promene u strukturi drzavne uprave i uvodenje novih institucija i
novih oblika javnih preduzeca/korporacija, kao i privatizacija postojecih
imala je za posledicu i smanjenje broja zaposlenih drzavnih sluZbenika u
periodu izmedu 1988.11994. godine sa 88.000 na 37.000. Medutim, ovaj
podatak je ,varljiv’. Najveci broj drzavnih sluzbenika prebacen je u nove
institucije (tzv. Krunske entitete) i javna preduzeca u drzavnom vlasni-
Stvu, te se oni viSe nisu ,racunali” kao drzavni sluZbenici ali su i dalje bili
zaposleni u javhom sektoru.!%?

3.2.4. Korporatizacija v privatizacija

Fazi privatizacije javnih preduzeca na Novom Zelandu prethodila
je faza korporatizacije. Pomenutim Zakonom o driavnim preduzeéima, iz
1986. godine, devet dotadasnjih javnih preduzeca transformisano je u dr-
Zavna privredna drustva (korporacije). To su, izmedu ostalog, bile Korpo-
racija za upravljanje javnom imovinom, Forestcorp, Landcorp, Post Office
Bank, Electricorp, Air New Zeland, Telecom v Coalcorp. Kroz proces korpo-
ratizacije, drzavna privredna druStva, za razliku od tradicionalnog uprav-
nog modela javnih preduzeca, postaju organizacije koje bi trebalo da se
ponasaju kao komercijalna preduzeca, Sto je podrazumevalo i medusob-
no takmicenje na trzistu i konkurenciju, sa ciljem poboljSanja kvaliteta
usluga, standardizovanje kvaliteta i trziSno formiranje cena u oblastima
za koja su javne korporacije, kao privredna drusStva, osnovana.!’?

0d Zakona o budZetu, za 1987. godinu, na Novom Zelandu se krece ka
privatizaciji javnih korporacija. Ministarstvo finansija u Nacrtu budZeta,

100 Mahama Tawat, op. cit, pp. 90-91.

10t Veran Stanceti¢, Reforma javne uprave — ka novoj javnoj upravi (uporedni modeli),
Fakultet politickih nauka, Cigoja Stampa, Beograd, 2015, str. 161.

102 Christopher Pollitt, Public Management Reform, 2000, p. 256.

103 Veran Stancetié, nav. delo, str. 158—159.
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koji kasnije predlaZe novozelandska Vlada, a usvaja ga parlament, poci-
nje postepeno da ,razbija” monopolisticku strukturu javnih korporacija
— privrednih drustava sa potpunim uc¢eS¢em drzavnog kapitala kroz pro-
ces privatizacije, odnosno prodaje dela ili potpunog vlasnistva nad ude-
lima/akeijama u njima. Privatizacija je, kao i u Ujedinjenom Kraljevstvu,
imala znacajnu ulogu u procesu reforme.

Pri predlaganju Zakona o budZetu za 1987. godinu privatizacija se kao
model pojavljuje udelu ,javni dug”, Tom prilikom se kaZe da postoje samo
tri nacina da se javni dug Novog Zelanda smanji: (1) da se povecaju pore-
zi; (2) da se smanji drzavna potroSnja ili (3) da se pristupi prodaji drzavne
imovine. Prvi nacin je odmah odbacen, jer se smatralo da bi povecanje
poreza obeshrabrilo potencijalne investicije i otvaranje novih radnih me-
sta. Povodom smanjenja drzavne potrosnje, kao drugog nacina, poslo se
od konstatacije da smanjenje potrosnje, bar znacajnije, u to vreme nije
bilo moguce, jer je drzava morala da obezbedi dovoljno novca za osnovno
zdravstvo, osiguranje i socijalnu zastitu. Kao jedini moguci na¢in u tom
momentu iznet je plan privatizacije 3 velike javne korporacije — drzavna
privredna dru$tva, medu kojim je bila predvidena i privatizacija Air New
Zeland. On je privatizovan 1988. godine, a iste godine privatizovane su
dve najvece drzavne pomorske luke (Ports of Auckland).'** Takode, iste
godine zapoceta je i privatizacija Bank of New Zeland, kada je 26% akcija
Banke prodato privatnom konzorcijumu.!%®

BudZet iz 1988. godine razvija sveobuhvatniju politiku, koja je zasno-
vana na Zelji da se smanji drzavni dug i o¢ekivanju da ¢e se premeStanjem
biznisa u privatni sektor poboljsati efikasnost, Sto je trebalo da dovede i
do ekonomskog rasta, jer se kombinacija politike i privrede pokazala kao
recept za reSavanje neuspeha, posebno zato Sto je poslovanje drzavnih
preduzeca bilo takvo, Sto je ostvarena zarada ovih preduzeca bila zna-
¢ajno manja od one koju su ostvarivale korporacije u privatnom sektoru.
Tako se u narednom periodu privatizacija javnih korporacija nastavlja.
Od vecih privatizacija posebno treba spomenuti privatizaciju novozelan-
dskog Telekoma 1990. godine. Privatizacija Bank of New Zeland nastavlje-
na je i zavrSena 1992. godine, kada je 56% akcija otkupila Narodna banka
Australije.!%

Na ,jaku dozu menadZerstva” i doktrinu reforme u javnoj upravi na
Novom Zelandu, od 1992. godine, znacajno je uticao i Poslovni okrugli sto

104 John Wilson, Short History of Post-Privatisation th New Zealand, December 2010.
Treasury of New Zeland: 1982752v1, pp. 1-3. Available at: https://treasury.govt.nz/
sites/default/files/2017-11/mom-shppnz-wilson-dec10.pdf, Accessed 25. 3. 2019.

105 Veran Stancetic, nav. delo, 2015, str. 159.

106 John Wilson, op. cit., p. 3.
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Novog Zelanda, koji je tvrdio da je kvalitet upravljanja u javhom sektoru
uglavno ,inferiorniji” u odnosu na privatni sektor, pa je zapoceo svoje-
vrsni transfer menaZera iz privatnog u javni sektor, koji su postavljani
ili zaposljavani kao direktori javnih preduzeca na Novom Zelandu ili na
rukovode¢im mestima u drzavnim organima. '

Poslovni okrugli sto Novog Zelanda dodatno je uticao na nastavak
privatizacije javnih korporacija. Ve¢ 1993. godine privatizovan je i Tranz
Rail, tacnije jedini znacajan prevoznik robe i putnika Zeleznicom. Jedan
od, u to vreme, 4 najveca distributera elekiricne energije, Contact Ener-
gy, prodat je 1996. godine. Najznacajniji novozelandski medunarodni
aerodrom, Auckland International Aivrport, privatizovan je 1998. godine,
kada je Vlada prodala svoj vecinski deo privatnoj korporaciji. Sli¢no se
iste godine desilo i sa Trustpower — javnom korporacijom za proizvodnju
elektri¢ne energije. Njegova prodaja oznacila je i prodaju vise velikih hi-
droelekirana na Novom Zelandu.'*®

3.2.5. Reforma javnih sluzbi — zdravstveni sistem

U ovom periodu izvrSena je i reforma zdravstvenog sistema, sistema
predSkolskih ustanova, kao i reforma u oblasti socijalne politike. U na-
stavku dajemo primer reforme zdravstvenog sistema.

Kada je laburisticka vlada dosla na vlast posle izbora 1984. godine,
znacajne reforme drzavnog sektora usmerene na NPM uticale su i na re-
definisanje zdravstvenog sistema. Pojedini savetnici su tada preporuci-
li komercijalni pristup zdravstvenim uslugama, ali je Vlada nastavila sa
reformom postojeceg modela. Model je potpuno implementiran nakon
donoSenja Zakona o lokalnoj samoupravi 1989. godine, kada su i ukinuti
bolnicki odbori, a nastaje 14 okruznih zdravstvenih odbora. Medutim, to
je bio samo pocetak. Nova vlada je 1991. godine zapocela sveobuhvatno
restrukturiranje zdravstvenog sektora. PoCetkom te godine ministarska
radna grupa zapocela je rad na planovima reSavanja uocenih nedosta-
taka u sistemu. Preporuke radne grupe objavljene su u dokumentu pod
nazivom Vase zdravlje ¢ javno zdravlje, koji je preporucio odvajanje uloge
kupca i pruzalaca usluga od strane zdravstvenih odbora i uspostavljanje
konkurentnog kvazitrzisnog pristupa pruzanju zdravstvenih usluga. Ce-
tiri regionalna zdravstvena organa (RHA) dizajnirana su tako da kupuju
usluge od razlicitih pruzalaca usluga na konkurentnom trziStu zdravstva.

107 Grant Duncan, Jeff Chapman, “Is there now a new ‘New Zealand model”, Public Mana-
gement Review, No 1/2007, p. 19.
108 John Wilson, op. cit., 2010, pp. 1-29.
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OkruZzni zdravstveni odbori su zatim transformisani u 23 zdravstvena jav-
na preduzeca (CHESs), koji su trebali biti vodeni na komercijalnoj osnovi
sa imenovanim upravnim odborima. Novo Ministarstvo zdravlja trebalo
je da zameni dotadas$nje Odeljenje za zdravstvo kao postojecu agenciju.
Implementacija je trebalo da se zavrsi do 1. jula 1993. godine, $to je stvo-
rilo prostor dve godine za konsultacije, razvoj i implementaciju novog
sistema zdravstva. Takode, doSlo je do objedinjavanja finansija i pruzanja
usluga koje su bile fragmentirane izmedu oblasti zdravstva i socijalne za-
Stite a u vezi sa budZetom za podrsku osobama sa invaliditetom.'*?

Ukratko, NPM model je uSao u i oblast zdravstva, i podrazumevao je:
(1) osnivanje cetiri RHA i uspostavljanje 23 javna zdravstvena preduzeca;
(2) Komisija za javno zdravlje postala je agencija; a Odeljenje zdravlja/
agencija postala je Ministarstvo zdravlja; (3) dolazi do odvajanja pruzanja
javnih bolni¢kih usluga od funkcija nabavke; (4) gradani kao kupci mogu
kupiti zdravstvenu uslugu kako od javnih tako i od privatnih pruzalaca
zdravstvenih usluga; (5) javna zdravstvena preduzeca su odgovorna mi-
nistrima i nadgledani su od novoformirane Company Monitoring Advisori
Unit (CCMAU); (6) javne bolnice su korporatizovane i dobile su opera-
tivhu autonomiju; (7) javne bolnice se finansiraju, shodno obimu i kva-
litetu usluga, u skladu sa pravno obavezuju¢im ugovorima dogovorenim
sa kupcima. Tako je u narednih nekoliko godina ,zaZivela” menadZerska
reforma u zdravstvenom sistemu."°

3.2.6. Suocavanje sa problemima menadZerske
uprave © WG model

Pred kraj 20. veka menadzerska uprava pokazala je i brojne loSe re-
zultate, koji su izazivali sve vecu zabrinutost. To su, pre svega (1) slaba
integracija 1 strateSka koordinacija usluga; (2) rigidni sistem merenja
performansi koje su nametnute od strane centralizovanog i ¢esto nespo-
sobnog sistema kontrole; (3) nedostatak posvecenosti dugoro¢nim soci-
jalnim rezultatima; (4) stavljanje akcenta na kratkorocne poslovne ciljeve
i rezultate; (5) zabrinutost za model ,kupovine usluga” koji je pokazao
preterano naglasenu efikasnost na rac¢un ,dugoro¢nog odrZavanja kapa-
citeta” i sl. Ove kritike bile su i posledice brojnih negativnih efekata do
kojih je doSlo primenom menadzerske doktrine.™

199 Vige informacija o reformi zdravstvenog sektora na Novom Zelandu dostupno na:
https://www.parliament.nz/en/ph/research-papers/document/00PLSocRP09031/
new-zealand-health-system- reforms#footnote 1 ref, Pristupljeno 25. 03. 2019.

10 Jhid.

" Grant Duncan, Jeff Chapman, op. cit., 2007, p. 4, 19.
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Nezadovoljstvo javnosti javnim uslugama krajem devedesetih godina
dovelo je do politickog pritiska da se ponovno procene neki efekti prime-
njenog NPM modela. Pomenuta reforma zdravstva bila je posebno ne-
popularna i neefikasna. Reforma predskolskog obrazovanja dovela je do
neuspeha brige o deci, posebno jer su znacajno smanjene usluge koje su
se odnosile na deciju zaStitu, Sto je za posledicu imalo i brojne tragedije.
Mala finansijska sredstva koja su kroz ,racionalizaciju” bila obezbedena
za zastitu i o¢uvanje prirode, posebno nacionalnih parkova, dovela su do
velike tragedije u parku Cave Creek 1995. godine, kada se srusila platfor-
ma-vidikovac, pri ¢emu je poginulo ¢etrnaestoro ljudi (uglavnom stude-
nata). [straga je pokazala brojne propuste u procedurama koje su dovele
do neadekvatne izgradnje, koja je podrazumevala izuzetno mala finansij-
ska sredstva opredeljena za takvu izgradnju. Nastaje sve ve¢i animozitet
opSte javnosti prema direktorima sektora/agencija. Na kraju, jedan, ne
tako mali broj pomenutih ,velikih privatizacija” je propao. Dve pomorske
luke su2005. godine ponovo u potpunosti vrac¢ene u vlasnistvo regionalne
vlade. Nakon finansijskog kolapsa Air New Zealand 2001. godine, drzava
je unela novi kapital u vlasnistvo ove kompanije i postala vecinski vlasnik.
Trans Rail je takode u periodu od 2002. do 2008. postepeno vrac¢en u
drZzavno vlasniStvo. lako postoje i brojni drugi slucajevi privatizacije, iz
ovog kratkog pregleda moZemo videti da je bilo dosta i neuspesnih, usled
kojih je drzava morala da interveniSe i ponovo ih vrati pod svoju ,kapu”.
Sve CeSca javna i akademska kritika ukazala je da je reforma uprave po
NPM modelu bila nedovoljno i loSe finansirana, loSe vodena i, na kraju,
neefikasna.!?

Kako isti¢u pojedini autori, NPM reforma uprave na Novom Zelandu
donela je brojna pozitivna ishodista, ali kao Sto smo prethodno mogli vi-
deti, reforma je imala i odredene negativne posledice, odnosno identifi-
kovani su i odredeni problemi koji su izazvali veliku zabrinutost.

Pozitivni efekti ove reforme bili su: (1) unapredenje produktivnosti
i kvaliteta u sektoru drzavnih preduzeca; (2) veca ovlaS¢enja ministara i
njihovih kabineta u kreiranju javnih politika; (3) povecanje fleksibilnosti
u zapoSljavanju i povecanje operativnih aktivnosti rukovodilaca, odno-
sno direktora koji su dobili znac¢ajna ovlaS¢enja koja su vrsili samostalno;
(4) unapredena je dostupnost informacija o karakteristikama javnog sek-
tora. Manje pozitivni rezultati odnosili su se na troSkove reforme koji nisu
pazljivo procenjeni ali se ¢ini da su bili veoma visoki. Takode, iako je fokus
stavljen na rezultat (¢input), esto se deSavalo da je on bio na Stetu ishoda

2 Grant Duncan, Jeff Chapman, op. cit., 2007, pp. 1-24. John Wilson, op. cit., 2010, pp.
1-29; Mahama Tawat, op. cit., 2013, pp. 87-96, etc.
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(output). Takode, ostali su i nedovoljno jasni oblici odgovornosti i nacina
prac¢enja novih entitetskih institucija koje su nastale u ovom periodu.'®

Posledice viSe izveStaja krajem devedesetih godina, a posebno Izve-

Staja Ministarskog savetodavnog odbora iz 2001. godine, dovele su do po-
stepenog udaljavanja od NPM dokirine i menadZerskog pristupa u javnoj
upravi. To je uslovilo novi program Vlade Novog Zelanda koji se zasnivao
na sledec¢im ciljevima:

(1) PruZanje usluga mora biti bolje integrisano, $to bi trebalo posti-
¢i uvodenjem timova za koordinaciju, odnosno meduagencijskih
timova za reSavanje problema koji se ne mogu otkloniti;

(2) Bolja koordinacija izmedu regionalnih i centralnih vladinih
agencija i centralne vlade i lokalnih vlasti, koja je pogorSana raz-
dvajanjem politika i operacija;

(3) Preterana fragmentacija javnih usluga pogorsana velikim bro-
jem agencija i ministarskim portfeljima dovela je do gubitka fo-
kusa na strateSke ishode, Sto je zahtevalo nastanak mreZza izme-
du agencija, i stvaranja vec¢e odgovornosti za ishode, ukljucujuci
i smanjenje broja malih agencija;

(4) stvaranje efikasnijeg sluzbenickog sistema, koji ¢e dovesti do
toga da drzavni sluzbenici izadu iz klasi¢nih krugova u okviru
jednog odeljenja ili sektora, i stvaranje kulture koja ¢e dovesti do
celovitog pristupa reSavanja pitanja i problema koji nastaju;

(5) usvajanje standarda modela upravljanja.'

Konacno, ovaj izvestaj dovodi 2003. godine i do usvajanja WG mode-
la, odnosno prelaznog procesa ka dokirini dobre uprave.

3.3. Doktrina menadZerske uprave u Nemackoj

3.3.1. Uvod

Zemlje Zapadne Evrope nikada nisu toliko duboko ulazile u NPM kao
Sto je to bio slucaj sa zemljama anglosaksonskog sistema prava. Ipak, sve su
uglavnom koristile neke od klju¢nih karakteristika menadZerske uprave.

Takav slucaj je bio i sa Nemackom. Nemacka nije bila jedna od ze-
malja koja je sprovela NPM reforme kroz velike i radikalne rezove u svo-
joj javnoj upravi. Karakter menadZerske reforme u Nemackoj, odnosno
uvodenje ,menadZerske uprave” u velikoj meri je proistekao iz nemackog

3 Christopher Pollitt, Geert Bouckaert, op. cit., 2000, p. 257.
1t Grant Duncan, Jeff Chapman, op. cit., 2007, p. 16.
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politickog sistema zasnovanog na decentralizaciji i znacajnoj ulozi i nad-
leZnostima federalnih jedinica (lendera) kojih je u Nemackoj 16 (ukljucu-
juciitri grada drzave: Berlin, Hamburg i Bremen), kao i u velikom broju
razli¢itih tipova jedinica lokalne samouprave. U tom smislu, nastanak i
razvoj ,menadZerske uprave” zapocinje ,odozdo” na ,gore”, tacnije kroz
uvodenje pojedinih elemenata NPM-a najpre na lokalnom, pa postepeno
i na federalnom, i na kraju, u izvesnoj meri, i na centralnom nivou.

Jo§ jedna vaZzna ¢injenica koja je u velikoj meri opredelila i karakter
reformi bila je u tome da kriza izazvana ,naftnim Sokom” koja je nastupila
sedamdesetih godina u drugim zemljama, nije pogodila Nemacku, jer je
nemacki privredni razvoj, i pored ekonomske krize, bio u ekspanziji. Zato
i nije bilo ekonomskog pritiska da Nemacka u takve reforme ude, niti da
ih sprovede. Nemacka ulazi u reformu po NPM modelu sa zakaSnjenjem
od 10 godina, tacnije tek pocetkom devedesetih godina kada je doslo do
ujedinjenja Zapadne i Istocne Nemacke. Ujedinjenje je dovelo do eko-
nomskog pritiska koji je trebalo na neki nacin smanjiti, pa se i Nemacka
otvara ka menadZerskoj reformi, upravi koja je krenula najpre sa lokalnog
nivoa. Nemacku zato moZemo ukljuciti u red zemalja koje su reformu iz-
vrsile koristeci prvenstveno eksperimentalno-projektni pravac strategije,
jer kada su se NPM reforme pokazale i dokazale kao uspesne na lokalnom
nivou ,preselile” su se u lendere, pa i na centralni nivo.

3.3.2. MenadZerska reforma lokalne samouprave u Nemackoj

Glavni pokreta¢ menadZerskih reformi koje su se desile na nivou lo-
kalne samouprave devedesetih, bilo je nemacko Udruzenje lokalnih jedi-
nica za javni menadZment — KGSt (Die Kommunale Gemeinschaftsstelle fur
Verwaltungsmanagement).> Ono je 1991. godine pocelo objavljivati rado-
ve 1 organizovati savetovanja na temu NPM i stvarati novu vrstu NPM koja
je bila prilagodena potrebama nemackih jedinica lokalne samouprave. U
Nemackoj je on nazvan Novi model upravijanja (Neues Steuerungsmodell
—NSM). Uzor u ovoj reformi KGSt nasao je na primeru holandskog grada
Tilburga, o kojoj ¢e kasnije biti reci. Prva tri nemacka grada koja su poku-
Sala da se transformiSu po tilbur§kom modelu bili su Hanover, Nirnberg i
Keln, a po slicnom principu pocele su da se transformiSu i manje opStine.
Tako je postepeno doSlo do Sirenja tzv. NSM modela reforme na nivou
nemacke lokalne samouprave."

5 S, Marceti¢, T. Giljevi¢, ,Lokalna samouprava u Njemackoj i Francuskoj”, Hrvatska i
komparativna javna uprava, br. 1/2010, str. 72.
16 Jsto, str. 167.
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Spoljna dimezija NSM reforme na lokalnom nivou, podrazumevala je
unapredenje odnosa izmedu jedinica lokalne samouprave i gradane kao
korisnika. Orjentacija je stavljena na korisnike usluga, bolju i kvalitetniju
uslugu i stvaranje trzista javnih usluga kako bi se povecao njihov kvalitet.
Unutrasnja dimenzija obuhvatala je dobro poznate NPM principe: s jedne
strane, ona je potrazumevala reorganizaciju lokalne upravne organizaci-
je kroz decentralizaciju u smislu stvaranja nezavisnih i kvazinezavisnih
upravnih tela sa konkretnim zadacima koji su merljivi kako kvantitativho
tako i kvalitativno, i koji odgovaraju za rezultate svog rada, kao i upravlja-
nje uc¢inkom kroz stvaranje kataloga proizvoda koje lokalna uprava pruza
gradanima, uz utvrdivanje jasnih indikatora za merenje pruzenih usluga.
S druge strane, ona je podrazumevala odvajanje policy poslova od izvrs-
nih poslova u lokalnoj upravi, Sto je podrazumevalo da je zadatak lokalnih
veca strateSko planiranje, a zadatak lokalne uprave sprovodenje politic-
kih ciljeva i strategija uz samostalonost u nacinju njihovog ostvarivanju
ali i odgovornosti za postignute rezultate."”

Prema tome, NPM model u Nemackoj mora se shvatiti u uslovima
promena ,odozdo na gore”, jer sustinski, nema previSe reformskih inici-
jativa sa centralnog nivoa, odnosno obrnuto, jer su novi ,preduzetnici” u
oblasti NPM zapravo lokalne vlasti. SuStinski, elementi reformi koje su u
ovom periodu sprovele lokalne samouprave a u izvesnoj meri i pojedine
federalne jedinice (lenderi) su: (1) budZetiranje usmereno na rezultate;
(2) obracun troSkova administrativnih proizvoda; (3) uvodenje obrac¢un-
skog racunovodstva; (4) decentralizacija odgovornosti; (5) definisanje
indikatora za standarde kvaliteta usluga; (5) ugovaranje (outsoursing), i
privatizacija; (6) otvorenost za trziSnu utakmicu i konkurenciju."® Prema
tome, ,lokalni NPM” u Nemackoj, uglavnom ima ona obeleZja koja su se
na centralnom nivou sprovdile u Ujedinjenom Kraljevstvu i Novom Ze-
landu, ali u niZem ,intenzitetu” nego Sto je to bio slu¢aj u pomenutim
zemljama."?

Poznati primer menadZerske reforme na lokalnom nivou je grad Pa-
sau. U njemu definisali gradani, uprava i gradski ve¢nici. ,Gradska uprava
je organizovana kao deonicarska kompanija. Njeni sektori su postali kom-
panije za pruZzanje pojedinih usluga. Oni rade sa nepodeljenim budZetom
i mogu da u hodu odlucuju kako ¢e koristiti svoje resurse. Na nivou cele
uprave uveden je sistem pracenja troSkova. Povratne informacije, koje su

"7 Jbed. str. 168.
18 Christopher Pollitt, Geert Bouckaert, 2000, p. 239-240.
19 Thid.
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na mesecnom nivou primali od gradana, pruZzali su servisnim kompanija-
ma uvid u njihovo misljenje i stavove.™*°

Naravno, ne treba zaboraviti da je ovo period u kome je doslo i do
ujedinjenja Zapadne i Isto¢ne Nemacke. U jedinstvenoj SR Nemackoj,
razvoj po NPM modelu na lokalnom nivou, odnosio se pre svega na za-
padni deo Nemacke. U istocnom delu, modernizacija uprave odvijala se
prema Veberijanskom modelu, jer se isti¢ni deo Nemacke nakon ujedi-
njenja suocio sa drugom vrstom problema (prelaskom na trziSnu privre-
du nakon pada komunizma, reformu sluzbenickog sistema sa politicki
kadriranog na sistem zasnovan na profesionalnim kvalifikacijama, hori-
zontalnu i vertikalnu podelu vlasti, prelazak sa partijskog na legalisticko
administrativno ponaSanje a velike reforme obuhvatile su i reorganizaci-
ju lokalne samouprave u istocnom delu Nemacke).**!

Takode, nemacka upravna teorija, uglavhom je bila (verovatno i sa
pravom) skepti¢na prema NPM reformi. Jedan od poznatih teoreticara
nemackog upravnog prava Koeing, istice da je NPM reforma u Ujedinje-
nom Kraljevstvu dobra u retorici ali kratka po sadrzaju, iznoseci stav da
se ,gradovima ne moZe upravljati kao koncernom”, jer gradovi ne mogu
da prestanu sa pruzanjem usluga koje se ne isplate kada su one u javnom
interesu, niti mogu prodati gradske poslove koji se ne uklapaju kao Sto to
mogu privatne korporacije, ukazujuci na taj nacin, tradicionalne vredno-
sti u javnoj upravi, pre svega, njene pravne, politicke i socijalne.’*?

U NPM reformi, na lokalnom nivou znacajnu ulogu je imao i jos je-
dan bitan element NPM doktrine. Politika privatizacije koja je najavljena
od strane centralne vlade Helmuta Kola 1982 godine, na nivou lendera
i jedinica lokalne samouprave poceo je joS poCetkom 1990-godina. Do
tada, na lokalnom nivou poslovi vezani za komunalne usluge (voda, kana-
lizacija, javni prevoz, energetika) bile su tradicionalno podrucje i nadlez-
nost lokalne vlasti. Tada dolazi do trziSne liberalizacije, koja dovodi do
toga da lokalni nivoi poc¢inju da privatizuju ili autsorsuju deo ovih uslu-
ga. Outsorsing ili zvani¢na privatizacija dovela je do toga da je znacajan
deo opSinskih radnika sada zaposlen u opstinskim privrednim drustvima,
a ne u klasi¢nim javnim preduzec¢ima. Procenjeno je da ima oko 4000
opSinskih preuzeca u formi privrednih drustava u Nemackoj, a da cak i
gradovi sa preko 50.000 stanovnika ima u proseku 20 javnih priverdnih
drustava,a veci gradovi imaju i po 90. Taj prelaz jeste u stvari tranzicija
sa lokalnog, opstinskog vlasniStva iz forme javnih preduzeca na privred-

20 Uporedi: Zoran Jovanovi¢, 2015.

B Jbid. 2000, p. 240.

22 Klaus Koing & Joachim Beck, Modernisierung von Staat und Verwlatung in Deuchland,
Nomos, Baden-Baden, p. 108. Navedeno prema: Eugen Pusi¢, 2007, str. 125
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na drustva pod kontrolom opstina/gradova, odnosno sa njihovim veéin-
skim udelom u njima. Ona su najcesce osnovana kao GmbH (drustva sa
ograni¢enom odgovornoscu). Oko 73% optinskih preduzeca na lokalnom
nivou su privredna drustva sa ogranicenom odgovornoscu. Investitori iz
privatnog sektora imaju udeo od oko 40% u opStinskim privrednim dru-
Stavima, a ve¢inu glasackih prava privatni sektor ima u oko 11% kompani-
ja. Opstinske vlasti imaju manjinski udeo u 20% opstinskih preduzeca za
energetiku. Ipak postoje velike razlike u sektorima i oblastima osluga. Na
primer sektor energetike je po sebi profitabilan i primamljiv za privatne
investitore, dok je situacija drugacija kada je u pitanju javni prevoz koji je
manje atraktivan i provlac¢an investitorima. Kada su u pitanju vodovodi, i
dalje preovladuje javno vlasnistvo, dok je udeo ¢isto privatnih preduzeca
veoma nizak."?

3.3.3. Reforma javne uprave na centralnom nivow u Nemacoj

Odredeni elementi NPM vremenom su se pojavili i na saveznom ni-
vou u Nemackoj. Ipak, te promene nisu bile tako duboke kao Sto je bio
slucaj sa menadZerskoj reformi na nivou lokalne samouprave u Nemac-
koj, kao ni na centralnom nivou kao Sto je to bio slucaj sa Ujedinjenim
Kraljevstvom ili Novim Zelandom. Ovde ¢emo ukazati samo na dva prav-
ca menadZerske uprave na centralnom nivou: (1) reform javnih finansija
[ upravne organizacije i privatizaciju.

3.3.3.1. Reforma javnih finansija i upravne organizacije

Medutim, prethodna konstatacija ne znaci da i na nivou SR Nemacke
nije doslo do menadzerske reforme. Bar u izvesnoj meri. To se posebno
odnosi na period od sredine 1994. do 1998. godine kada je Vlada Helmuta
Kola usvojila program ,vitke uprave” — Stchlanker Staat, koja je podrazu-
mevala u izvesnoj meri 1 privatizaciju, pokuSaje uvodenja menadZerskih
metoda u saveznu upravu, kroz odvajanja policy od izvr$nih poslova, od-
nosno Stapskog dela ministarstava od linijskog, kojem se poverava nepo-
sredno izvrSenje, kao 1 kroz uvodenje strateSkog planiranja, iako je ovaj
program bio najavljen jos 1982. godine.'*

Tako je tek 1995. godine osnovan je Savet eksperata za vitku upravu”,
kao telo eksperata, koje je trebalo da obezbedi izvrSenje mera koje su bili

123 Sabine Kuhlmann & Hellmut Wollmann, Introduction to Comparative Public Adminis-
tration, Edward Elgar, Cheltenham, UK, 2014, pp. 186-187.

2t Uporedi: Romea Manojlovi¢, ,Javna uprava i politi¢ki sustav Savezne Republike Nje-
macke: modernizacija kroz o¢uvanje tradicije”, Hrvatska i komparativna javna uprava,
br 1/2015, str. 167.
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utvrdeni koalicionim sporazumom izmedu CDU i CSU koji su obrazovali
vladu 1994. godine, a koja je podrazumevala da se broj zaposlenih u sa-
veznim organima smanji najpre za 1% a zatim na 2,5%, zatim da se smanji
broj saveznih organa njihovim spajanjem ili raspustanjem, da se otvori
mogucnosti za privatnu inicijativu, kao i da se smanjenji regulacija koja
je postala kocnica ekonomske dinamike i inovacija, uz naravno, jacanje
efikasnosti i efektivnosti centralne administracije. Medutim, ,reforma” se
uglavnom zavrsila na malom broju policy dokumenata i velikim recima,
tacnije, od najave velikih, do pravljenja malih reformskih koraka na cen-
tralnom nivou. Medutim, uspesi su, kao Sto smo ve¢ videli, bili znacajno
veci kada je re¢ lokalnim samoupravama i pojedinim lenderima.'*

Sto se ti¢e reforme javnih finansija, ona je u tom periodu bila fo-
kusirana ,...na utvrdivanje troSkova i merenje razultata (cost accounting
and measurement of outputs), odnosno na preciznije poredenje utrosenog
novca i postignutih efekata. Ovo se u praksi realizovalo kroz zakonsko
obavezivanje vlasti da u zavr§nim racunima iskazuje ove elemente. ,lako
je deo oko formulacije budZeta ostao nepromenjen (input orjentacija),
uc¢injene su izmene u fazi izvrSenja budZeta. Osim pomenute obaveze,
dozvoljeno je veca fleksiblilnost budZeta u smislu slobodnijeg kretanja
novca izmedu srodnih pozicija u buzetu”.'2¢

Zato se sa pravom kaZze da dosadasnji tok reformi pokazuje da je ,,...
Nemacka isprobala i sprovela ve¢inu mera reformi koje su se u pojedinom
trenutku sprovodile na globalnom nivou, no njihovu je primenu prilago-
davala vlastitim potrebama. Savezna Republika Nemacka na centralnom
nivou, ni u jednom trenutku nije odsupila od svoje tradicije veberijanske
uprave i socijalne drzave. Iz niza reformi preuzela je neke elemente koje
danas nadograduje, ¢ime i poboljSava tradicionalni koncept javne uprave.
Nemacka se danas moZe smatrati stvarnim primerom drZave koja svoju
upravu temelji na nac¢elima nove doktrine neoveberijanske uprave”.*”

3.3.3.2. Privatizacija

Sredinom 1990-ih godina u Nemackoj je doSlo do privatizacije i na
centralnom nivou. Ovaj proces zapoceo je nakon ujedinjenja dve Nemac-
ke, kada je doSlo do ideoloSkog okretanja Nemacke ka sistemu trziSne
konkurencije. Kada je Helmut Kol prvi put doSao na vlast 1982. godine, u
tadaSnjoj Zapadnoj Nemackoj bilo je 4070 preduzeca u kojima su javno-

1% Vige informacija o ovom programu Vlade Helmuta Kohla dostupno na: Freidrih Ed-
bert Stifttung, Digital library, http://library.fes.de/fulltext/stabsabteilung/00484001.
htm#E9E1 Pristupljeno: 10.04.2019. godine.

126 Veran Stancetié, 2015, str. 213.

27 Romea Manojlovi¢, 2015, str. 169.
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pravni entiteti na svim nivoima vlasti, imale najveci udeo ili pravo odluci-
vanja, ukljucujuci preduzeca za javni prevoz, vrSenje komunalnih usluga,
ali i industrijska preduzeca. Na saveznom nivou, poSta, Zeleznica, kao i
neka industrijska preduzeca (Volkswagen, VEBA, itd..) bila su u drzavnom
vlasnistvu ili suvlasnistvu. Konzervativno-liberalna koalicija je nakon do-
laska na vlast 1982 napravila listu preduzeca i objekata za privatizaciju.
U provoj fazi, dolazi najpre do korporatizacije. Bundespost je podeljena
sektorski na Postu, Telekom v PoStansku Stedionicu, prema vrstama usluga.
lako je u pocetku trend privatizacije sporo tekao, sredinom 1990-ih je
dobio pravi zamah, kada je nekoliko velikih kompanija privatizovano ili
izaSlo na trziSte (Telekom, Bundespost). Oba preduzeca su otpustila hilja-
de radnika i znacajno redukovala spektar usluga koje su nudile. Sveuku-
pno uzev, programi privatizacije zapoceti 1990-ih kao i zakonski okvir za
privatizaciju u oblasti poStanskih i telekomunikacionih usluga, Zeleznice
i energetike otisli su daleko izvan onoga Sto je skicirano u eri Kola. [ vlade
koje su dolazile nakon Kolove (¢aki one koje su bile drugacijeg ideoloSkog
usmerenja) nastavile su pozitivan trend kada su u pitanju privatizacije, a
taj tren sledile su i kasnije Vlade Angele Merkel.'®

Ovaj ,trend” se nastavlja i danas. Nemacka Vlada na ¢elu sa Angelom
Merkel je pocekom 2016. godine predloZila plan da se mreZa autoputeva
u Nemackoj delimi¢no privatizuje, odnosno da se 49.9% odrZavanja auto-
ka osiguravajuca drustva. To je izazvalo oStru debatu, jer je za jedne to
bila sjajna prilika da se racionalizuje finansiranje autoputeva, a za druge,
skeptike, to moZe dovesti u pitanje kvalitet mreZe autoputeva. Problem u
realzaciji privatizacije predstalvjaju EU propisi koji zabranjuju diskrimi-
naciju, jer automobili ne placaju putarinu ali se ona napla¢uje kamionima
koji su tezi od 7.5 tona, za razliku od drugih zemalja EU u kojima putarinu
placaju svi, kako vozaci automobila, domaci i strani tako i kamioni.”* PoSto
SR Nemacka nikada nije, bar na centralnom nivou usla ,duboko” u NPM
doktrinu, u mnogim analizama se tvrdi da se Nemacka centralna admini-
stracija kasni u odnosu na ,nove” reforme javne uprave.'* Sto se tide na
lokalnog nivoa, entuzijazam novog javnog upravljanja nije dugo trajao,
jer je NSM sistem pokazao i brojne nedostatke, a umesto smanjenja, dos-
lo je i do povecanja troSkova.

128 Sabine Kuhlmann & Hellmut Wollmann, 2014, pp. 184—185.

2 Vige informacija o planu privatizacije autoputeva u Nemackoj na: https:/www.
citylab.com/transportation/2016/11/germanys-plan-to-part-privatize-the-auto-
bahn/507746/ Pristupljeno: 1.05.2019. godine

130 Jbid. str. 8.
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Ukratko, SR Nemacka i danas vise poklanja paznju JUG i WB mode-
lu, kao i doktrini dobre uprave, a manje NPM-u."® Ove doktrine postaju
wladajuce u Nemackoj pocevo od 1998. godine.

3.4. Doktrina menadZerske wprave w Holandiji

3.4.1. Uvod

Holandija je veoma brzo, joS 1980-tih godina, uhvatila vetrove NPM
promena iz Ujedinjenog Kraljevstva i anglosaksonskih zemalja. Holan-
dska reforma bila je relativno brza i prac¢enja trendovima koji su proizasli
iz anglosaksonskog menaZerskog razmisljanja, ali je Holadnija anglosak-
sonski model prilagodila svojim vlastitim potrebama. Danas se reforma
javne uprave, posebno na lokalnom nivou po modelu ,menadZerske upra-
ve” posebno poredi sa ¢uvenim, holandskih Tilburskim modelom. Kao
Sto se moze videti, i reforme uprave u Holandiji zapocele su najpre na
lokalnom nivou, ali su se brzo rasirile i na centralni nivo uprave. Razlog
za to je karakter politiCko-administrativnom sistemu Holandije, koji je u
to vreme karakterisao gust i kompaktan decentralizovani obrazac medu-
vladinih mreZa, kao i administrativna tradicija pragmatizma, dinami¢nog
konzervativizma i tehnokratskog karaktera posebno jedinica lokalne sa-
mouprave.'®

3.4.2. Menadzerska reforma lokalne samouprave —
Tilburski model

Sklonost ka biznis modelu upravljanja na lokalnom nivou, posebno
u gradovima demonstriran je u slucaju Tilburga, grada na jugu Holanije,
preko razvoja tzv. ,TilburSkog modela” lokalne samouprave od sredine
1980-tih godina pa na dalje. Rec¢ je u fundamentalnom pomaku u orga-
nizaciji lokalne javne uprave na principu NPM, koja je zasnovana na ideji
,preduzetnickih gradova’, u kojima se podstice ,zarada” a ne ,potrsnja’.
To dovodi do znacajnih organizacionih promena na nivo gradova odnosno
jedinica lokalne samouprave, u kome se organi lokalne uprave transfor-

B Veran Stancetié, 2015, str. 213.

132 Frank Hendriks & Pieter Tops, “Local Public Management Reforms in the Netherland:
Fads, Fashions and Winds of Change”, Public Administration Vol. 81 No. 2, 2003, p.
301.
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misu u samoupravne agencije koje su odgovorne gradskim politicarima
na osnovu ugovora o u¢inku i ostvarenih rezultata.'**

,Lilburski model, fokusirala se na reorganizovanje odgovornosti i
uvodenje decenralizovane ,drZzece strukture”. Glavne karakteristike ovog
modela bili su ugovori rukovodstva i model organizacione strukture po-
znat pod pomenutim nazivom. Ovaj model znaci da su lokalne vlasti bile
organizovane u relativho nezavisnim sektorima, sa svojom sopstvenom
rukovodec¢om odgovornoscéu, a granice su odredivali lokalni lideri. Grado-
nacelnik i lokalna veca preuzeli su ovu politicku ulogu na lokalnim nivo-
ima. Pored ovakve organizacione strukture, ugovori o u¢inku sa izvrSnim
agencijama postali su novi rukovodeci instrument. Okretanje ka output-u
odnosno ishodima postalo je sve vaznije i dovelo je do stvaranja ,output”
odnosno budZetiranja na osnovu rezultata i pokazatelja performans..”*

Tilburski model u primeni NPM doktrine posebno naglasava tranfor-
maciju lokalnih organa uprave sa ciljem poStovanja finansijske discipline
i odgovornosti. U kasnijim fazama, 1990-tih godina, model se menja i
otvoreniji prema gradanima, a posebna paZznja posvecena je problemima
gradskih cetvrti i mikro delovima grada, i potrebama njihovih stanovnika.
Tilburski model postao je deo kulturnih promena koje su otvorile put za
preduzetnicki stav u gradskim politikama koje podsticu poslovne perfor-
manse grada.'®

Posle prve faze razvoja NPM modela od 1990-tih godina, raniji sekre-
tarijati su redefinisani u skladu sa novom ulogom lokalne uprave u ¢ijem
su fokusu prvenstveno sami gradani, U zavisnosti od uloge gradana, de-
finisani su i novi organizacioni aspekti: urbani razvoj — gradanin, uprava
u zajednici — stanovnik, pruzanje usluga — potrosac i klijent. Mada je ova
organizacija predstavljala veliku i bitnu promenu, jer je orjentisana pre
svega na kvalitet u odnosu prema gradanima/klijentima, ona nije izazvala
toliku paznju kao reformski elementi iz osamdesetih godina.'*

Medutim kasnija istraZivanja, radena nakon 2000-te godine poka-
zuju da su efekti ovih ,inovacija” tokom 1980-tih i 1990-tih godina, ipak
sporni. Cesto se deSavalo da se indikatori u budZetima ne odnose na input
—rezultat i output odnosno ishod, ve¢ samo na rezultat i aktivnosti. Otkri-
veno je takode, da standardi kvaliteta i troSkovi po jedinici nisu uzimani
u obzir za procenu efikasnosti i efektivnosti, kao ni kontrola pokazatelja

133 Stefan Dormans, Henk van Houtum, Arnoud Lagendijk, “The Contested Rooting of
an Entrepreneurial City: The Case of Tilburg”, Informationen zur Raumentwicklung,
Heft 4/5,2002, p. 251.

B4 Zoran Jovanovic¢, 2015, str. 57.

135 Stefan Dormans, Henk van Houtum, Arnoud Lagendijk, 2002, p. 251.

136 Uporedi: Zoran Jovanovi¢, 2015, str. 57-58.
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ucinka, te se dolazi do zakljucka da iako lokalni politi¢ari i konsultanti
stoje na stanoviStu da je razvoj ucinka klju¢na za reformu javnog sektora,
brojne indikatore koje to pokazuju ili osporavaju samo ograniceno kori-
ste u donoSenju odluka i ocenjivanju performansi.**”

Kao ,uspeli eksperiment” tokom 1980-tih i 1990-tih godina, NPM
je sa lokalnog, u izvesnoj meri prenet i na centralni nivo. NPM ,agen-
da” narocito je primetna na nivou kontrole javnih finansija i promeni u
organizacionoj strukturi uprave, kao 1 na orjentaciji koja zapoceta kao
,orjentacija na efikasnost” a nastavila se kao ,orjentacija na efektivnost”
(kvalitet).

3.4.3. Reforma javne uprave na centralnom nivou u Holandiji

Medutim, treba pomenuti da promene u pravcu menadzZerske uprave
na centralnom nivou, nisu bile samo proizvod ,eksperimenta” na nizim
nivoima vlasti u Holandiji. Ve¢ Lubbersova vlada 1981/1982. godine, po-
lazeci od toga da je drzavna intervencija u nacionalnoj ekonomiji bila
preambiciozna te da drzava treba da se postepeno povlaci u korist trzis-
nih snaga, sprovodi program koji oznacava strukturalnu reformu central-
ne javne uprave pri ¢emu su osnovni ciljevi bili: (1) preispitivanje javnih
rashoda, (2) reorganizacija i decentralizacija drzavne uprave, (3) dere-
gulacija; (4) ,debirokratizacija, koja je podrazumevala smanjenje plata i
smanjenje broja drzavnih sluzbenika u drzavnoj upravi i (5) privatizacija.
Program je obuhvatao i denacionalizaciju, koja se smatrala joS jednim
pragmati¢nim instrumentom za ekonomizaciju drzavnog budZeta i jaca-
nje trziStnog sektora. Ovaj program imao je za cilj da smanji visok nivo
javne potroSnje i restrukturiSe javni sektor i drzavu blagostanja.'®

Holandske reforme na centralnom nivou zato ¢emo posmatrati sa tri
aspekta NPM doktrine: (1) reforme javnih finansija, (2) agencifikacije i (3)
denacionalnizacije i privatizacije.

3.4.3.1. Reforma javnih finansija

Od druge polovine 1970-tih godina, klju¢ za merenje uspeha na ni-
vou centralne uprave u Holadniji postaju ,performanse budZetiranja”
odnosno finansijski menadZment, prema kojem su ministri dostavljali

37 Henk J. ter Bogt, “New public management and management changes in Dutch local
government: some recent experiences and future topics” (SOM Research Report; No.
06D04). Groningen: University of Groningen, 2006, p. 6.

138 Willem Hulsink, Hans Schen, “Privatisation and deregulation in the Netherlands”, In:
D. Parker (ed.) Privatisation in the European Union, Theory and Policy Perspectives,
London: Routledge, 1998, pp. 242-257.
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godisnje izveStaje o realizaciji budZeta, kako bi bio obezbeden uvid Par-
lamenta u budZetske procene, i na taj nacin poboljSalo donoSenje odluke,
pre svega u okviru Zakona o budZetu a u vezi sa raspodelom budZetskih
sredstava, radi njegove bolje alokacije i kontrole, i istovremeno, kako bi
se povecala efikasnost i efektivnost razlicitih politika koje su u to vreme
bile sprovodene. Merenje uspeha i performansi uprave su i danas rele-
vantne. Znaci, dostupnost, pouzdanost i pravovremenost informacija o
uspehu uprave, postaje od sustinskog znacaja za povecanje efikasnosti
i efektivnost putem transparentnosti. Tako dolazi do izraZaja princip
da se bez merenja rezultata i ne moZe napraviti razlika izmedu uspeha
i promasaja u radu centalne uprave.®® Reforma javnih finansija, pa i ceo
proces ka "menadzerskoj upravi” bio je voden od strane Ministarstva fi-
nansija, posebno od strane Uprave trezora, koji je bio pokretacka snaga u
sprovodenju reformi.

Pocetkom 1990-tih godina, ovaj sistem se dodatno unapreduje kroz
sistemski razvoj indikatora uspeha i efekata vladinog upravljanja i spro-
vodenja javnih politika. Kako bi se stimulisao razvoj, koriSc¢en je pristup
,korak po korak” za dobru upravu koji je podrazumevao: (1) kontrolu
trskova; (2) efikasnost i (3) efektivnost. Fokus je bio stavljen na ,proce-
nu kljucnih cifara” odnosno na podatke koji obezeduju uvid u faktore
na kojima su zasnovane budZetske procene koji je bio prvenstveno za-
snovan na kvantitativne aspekte budzetske procene. Medutim, procene
klju¢nih cifara obezbeduju samo delimi¢an uvid u uspehe vlade. Zato je
ovaj model trebalo dodatno unaprediti, do ¢ega i dolazi u drugoj polovini
1990-tih godina. Ogranicenja kvantitativnog metoda bila su u tome Sto
je on ukljucio samo ulazne (input) ili samo izlazne faktore (output), kao
na primer broj zaposlenih drzavnih sluzbenika. Zato su morali da budu
uvedeni tzv. ,indikatori performansi” (uspeha), koji su podrazumevali i
ukljlucenje troSkova i kvaliteta vladinih proizvoda i usluga, $to je omogu-
¢ilo bolji uvid u efikasnost, te na taj nacin nastaje tzv. u ,resurs-perfor-
mansa” odnos. Glavni kriterijumi za efikasnost nisu vise bile samo ,cifre”
odnosno samo kvantitativni kriterijumi, ve¢ i kvalitativni, jer kriterijum
efikasnosti postaje ,cena po jedinici izlaza” koje podrazumevaju i kvalita-
tivne indikatore, posebno indikator kvaliteta odredenog proizvoda odno-
sno isporucene usluge. Na taj nacin, kao i na Novom Zelandu, fokus se ne
stavlja samo na rezultat (odnosno input) koji je ¢esto biio na Stetu ishoda

39 Frans L. Leuuw, Evaluation and New Public Management in Netherlands, in Hellmut
Wollmann (ed) Evaluation in Public Sector Reform: Concepts and Practice in Interna-
tional Perspective, Edward Edgar, Chekteham, UK, 2003, p. 105.
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(output), ve¢ obrnuto, pre svega na ishod (efektivnost), odnosno kvalitet
pruzenih usluga.'*®

3.4.3.2. Agencifikacija

Ovaj proces promene u sistemu javnih finansija, pracen je i organi-
zaciono-procesnom promenom, olicenom u tzv. procesu agencifikacije. |
u Holadniji jo§ pocetkom 1990-tih godina, doslo do ,odvajanja” ministar-
skih kabineta (funkcije ministarstava da formuliSu javne politike) od ,li-
nijskog” dela upravne organizacije, koja je dovela do ,agencifikacije”, koja
je pruzala vecu mogucnost i ovlasS¢enja izvrSnim direktorima da sprovode
usvojene javne politike, a u cilju povecanja efikasnosti i efektivnosti cen-
tralne vlade preko pristupa uprave orjentisane na rezultat (result oriented
managment). Agencije su morale na godiSnjem nivou da objave i predsta-
ve svoje cost-benefit rezultate. Nakon pet godina, izvrSena je spoljna ana-
liza u funkcionisanju agencija. Na osnovu ove analize preduzeti su novi
koraci ¢iji je cilj bio da se razviju klju¢ni indikatori za efikasnost i efek-
tivnost, koji bi bili poredeni tokom vremena, kroz multisektorsku analizu
(benchmarking) izmedu postavljenih ciljeva i ostvarenih rezultata kako
bi se dobio odgovor na pitanje efikasnosti na osnovu kvaliteta. Tako se
pristupilo pracenju efikasnosti preduzetih mera javne politike i njihovih
konkretnih dometa u holandskom drustvu. Zato su vec¢ od 1998. godine,
ministri poceli da u svoje predloge budZeta ukljuce i ciljeve efektivnosti
mera javnih politika koje nameravaju da sprovedu putem izvrsnih agen-
cija."

3.4.3.3. Privatizacija

Holandija je pocetkom 1980-tih godina, imala Siroko rasprostranjen
javni sektor, u kojem su ucestvovale i organizacije civilnog sektora i pri-
vatna udruzenja koja su pruzala brojne usluge od javnog interesa u obla-
sti zdravstva, obrazovanja i socijalnoj sferi, a koje je kroz budZzet subven-
cionisala drzava. To je razlog usleg kojeg je ona imala mali broj drzavnih
preduzeca koja su mogla da budu privatizovana. U periodu od 1981. do
1994. godine prodat je manji deo drzavnog udela u KLM-u (nacionalnoj
avio-kompaniji), Hoogovens-u odnosno javnoj korporaciji za proizvodnju
Celika i aluminijuma, javnoj korporaciji za proizvodnju aviona Fokker Avr-
craft i dr. Samo dve velike javne korporacije su privatizovane u periodu
od 1981.do 1984. godine. To su bile Posta, u kojoj je bilo zaposleno preko
100.000 zaposlenih, i Postbank (PoStanska stedionica) sa oko 10.000 za-

0 Ibid. p. 106.
- Ibid. 106-107.
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poslenih. Za sprovodenje programa privatizacije nije bilo ve¢ih prepreka.
Opozicija u Holandiji nije bila protiv privatizacije, a manji otpori su po-
stojali od strane sindikata javnog sektora, koji je smatrao da privatizaci-
ja jeste izgovor za restruktuiranje neefikasne drzave. Ustvari, suStinski
sindikati javnog sektora i njihovi ¢lanovi su se bojali da privatizacijom ne
dode do otpustanja velikog broja zaposlenih i ukidanja privilegija koje su
zapolseni u javnom sektoru imali, ali poSto je Vlada dala odredene garan-
cije, i sindikalni zahtevi su postali znatno umereniji."**

Sto se ti¢e drugih privatizacija, treba imati na umu da je ovaj proces
u pojedinim oblastima (pre svega u oblasti proizvodnje, prodaje i distri-
bucije elektri¢ne energije, telekomunikacija i proizvodnje, prerade i dis-
tribucije gasa) viSe imao karakter deliberalizacije i otvaranja ovih oblasti
ka trziSnim uslovima, nego prave privatizacije, a deo ovog procesa bio je
povezan i sa pojedinim direktivama EU.

Na primer, kada je re¢ o oblasti telekomunikacija, prvi korak je
ucinjen kada je holandsko javno preduzece Public Telecommunication
operator (PTO), u procesu korporatizacije pretvoreneo 1989.godine u
privredno dustvo Duch Post and Telecommunication operator (KPT). Od
1991. godine, trziSte telekomunikacija se otvara, Sto je u nastavku pro-
cesa dovelo do brojnih novih regulativa koje su u ovu oblast ukljucile,
pocev od infrastrukturalnih objekata do mobilne i fiksne telefonije i kao
i privatne provajdere i operatere, ¢ime je izvrSena demonopolizacija, pa
je obim usluga koje je pruzao KPT na trziStu telekomunikacija znacajno
smanjen. Kroz proces korporatizacije KPT je postao akcionarsko drustvo,
paje Vlada prodala 30% akcija do 1994. godine. Dodatnih 25% akcija pro-
date su 1995. godine, ¢ime je Holandija zadrZzala kontroli paket akeija od
45%. Prema tadaSnjem holandskom zakonodavstvu, bilo je predvideno da
do 2004. godine, Vlada mora da zadrZi najmanje 1/3 akcija. One su ima-
le karakter "zlatnih akcija”, Sto znaci da je prodaja nove tranSe akcija, u
korporativnoj evoluciji KPT-a, ili spajanje i preuzimanje, kao i povecanje
tarifa jesu bila pitanja koja se mogu resiti samo uz odobrenje holandske
Vlade, odnosno uz politicko odobrenje.'** Tako je tek nakon 2004. godine,
izvrSena je potpuna privatizacija KPT.

Velike promene tokom 1990-tih godine, desile su se u rezimu ener-
getskog sektora. Zakon o elektricngj energiji iz 1989. godine, objedinio je
raniji zakon iz 1948. i brojne podzakonske akte koje su do data doneti.
Njime je uveden i ograniceni stepen konkurencije u ovu oblast, jer je dao

"2 Uporedi: Willem Hulsink, Hans Schen, Privatisation and deregulation in the Nether-
lands, In: D. Parker (ed.) Privatisation in the Buropean Union, 1998, pp. 246-248.

3 Uporedi: OECD. Privatisation, Competition and Regulation, OECD Publication Serv-
ice, Paris, 2000, p. 206.
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mogucnost velikim industrijskim korisnicima da uvoze elektri¢nu ener-
giju za sopstvene potrebe po jeftinijoj ceni. U narednom, petogodiSnjem
periodudo 1995. godine, ceo sektor je znacajno restrukturiran. Preduzeca
za proizvodnju elekiri¢ne energije, spojila su se distributivnim kompani-
jama ¢iji su osnivaci bile jedinice lokalne samouprave u cetiri velike kom-
panije, Sto je dovelo i do znac¢ajnog smanjenja distributivnih kompanija u
okviru cetiri velike korporacije sa dotada$njih 80 na 30. U kasnijoj fazi,
od 1997. godine, dolazi do pune liberalizacije trzista elektri¢ne energije,
Sto kasnije dovodi i do privatizacije (ponovo pod ,pritiskom” pojedinih
direktiva EEZ danas EU koje su 1998. godine stupile na snagu a povezane
su sa energetskim sektorom).!*

Treba pomenuti i promenu kao i vracanje u vlasnistvo drzave kompa-
nije sa proizvodnju aviona — Fokker Aircraft. Foker je kao drzavna kom-
panija 1994. godine zapao u ozbiljnu krizu te godine. Preduzece je bilo na
rubu stecaja, a preuzeo ga je Daimler-benz. Ubrzo se ovo preuzimanje po-
kazalo kao pogresno, a 1997. godine, pokusalo se sa njegovim spajanjem
sa Samsungom, $to se nije desilo. U ovom periodu rukovodstvo firme je
zadrzano a kompanija je 1997. godine, podrzana vladinim subevencijama
i bankarskim kreditima, nakon ¢ega se ovaj proizvodac aviona delimi¢no
finansijski oporavio.'*?

Na kraju, treba spomenuti i sluc¢aj Royal Duch Avrlines — KLM, naci-
onalnog holandskog avioprevoznika Najpre, treba konstatovati da KLM
od svog osnivanja 1929. godine nikada nije bio u vec¢inskom vlasniStvu
holandske drzave. Medutim, zbog veoma rasprostranjenog misljenja da
nacionalni avio-prevoznik treba da ostane u holandskim rukama, Holan-
dija je zadrZala manjinski udeo akcija u njoj tokom 1990-tih godina, uz
posedovanje tzv. ,zlatnog paketa akcija’, koji je podrazumevao da bilo
kakvo spajanje ili preuzimanje KLM-a zahteva politicko odobrenje. Ho-
landska vlada je mogla imati svoj udeo u najvise 50.1% akcija KLM, a u
periodu izmedu 1989. i 1994. godine imala je 38,2% akcija (u to vreme,
one su vredele oko 350 miliona dana$njih EUR). Drzava je zatim, prodala
13.2% akcija samom KLM-u, ¢ime je ostala sa 25% akeija.!*¢

Medutim pojava niskobudzZetih prevoznika poput Raian Air i Easy Jet
i otvaranja evropskog neba, situacija na trzistu vremenom menja. KLM

- Uporedi: Willem Hulsink, 1998, pp. 250-253

"5 Judith Clifton, Francisco Comin, Daniel Diaz Privatisation in the European Union:
Public Enterprises and Integration, Kluver Acedemic Publishers, Dordrecht, Boston,
London, 2003, p. 57.

146 Robert C. G. Haffner & Koen G. Berden, Reforming Public Enterprises — Sase stud-
tes: The Netherlands, OECD, OECD Publication Service, Paris, 1998. Dostupno na:
http://www.oecd.org/gov/budgeting/1901753.pdf pose¢eno 29.4.2019. godine
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sve manje je imao ulogu znacajnog evropskog regionalnog avioprevoznika
a politika kompanije je pocela da se bazira na interkontinentalne letove.
Medutim, nakon napada na Svetski trgovinski centar u SAD septembra
2001. godine, broj putnika narocito za SAD u narednih nekoliko godina
znacajno opao a kompanija, koja je temeljila svoju politiku na interkonti-
nentalnim letovima se nasla u velikim dugovima. Tako je pocetkom maja
2004. godine, Vlada dala odobrenje za preuzimanje KLLM-a od strane Air
France. Tom prilikom akcionari KLM-a (ukljucujuci i paket deonica ho-
ladske Vlade), prodali su 89,22% akcija a vrednost prodatih akcija bila je
procenjena na oko 800.000 miliona eura. Novinski natpisi su pozdravili
ovo spavanje i ukazali da je na taj nacin nastao jedan od najvec¢ih avio-
giganata u vazdu$nom prevozu putnika.”

3.5. Doktrina menadZerske uprave u Finskoj

3.5.1. Uvod

Finska reforma javne uprave u pravcu ,menadZerske uprave” zapo-
¢inje ranih 1980-tih godina. Vise finskih Vlada je od tog vremena nasto-
jala da kroz ovu reformu otvori finsku ekonomiju ka globalnom trzistu i
da ojaca privatni sektor. Prelazak na Siroku primenu trziStne ekonomije
ukljucivale su projekte normativne reforme, posebno u periodu od 1984.
do 1993. godine, a zatim i projekte uvodenja sistema licenci od 1983. do
1993. godine, kroz koje je u klju¢nim oblastima, kao $to su telekomunika-
cije, proizvodnja i distribucija elektricne energije i drugim, uvod libera-
lizacija. Tako se ovi sektori otvaraju za konkurenciju, ¢cime su otklonjene
prepreke koje su postojale u ranijem regulatornom, odnosno pravnom
okviru. Politika konkurencije i zagovaranja regulatorne reforme, narocito
je bila podstaknuta od finske Komisije za konkurenciju. Medutim, na to je
uticala i perspektiva ulaska u Evropsku zajednicu 1993. godine. U nekim
sektorima, kao Sto su komunikacije i energetika, Finska je bila na celu
liberalizacije u ovim oblastima i ve¢ je u to vreme daleko napredovala.!*®

Prvi koraci u pravcu menadzerske reforme napravljeni su kroz tzv.
Hello uputstva jos 1975. godine. Ova uputstva zahtevala su unapredenje
ekonomskih efekata kako u javnom tako i u privatnom sektoru, promenu

"7 Vige podataka o spajanju KLM sa Air France na: https://www.expatica.com/fr/priva-
tised-global-giant-air-france-klm-is-born/ pose¢eno 29.4.2019. godine

18 QECD, Regulatory reform in Finland — Governement Capacity to Assure High Qulality
Regulation, OECD Publications, Paris, France, 2003, p. 7.
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upravne organizacije i sluzbenickog sistema, kao i uticaja ovih prome-
na na razlicite druStvene grupe. kasnijim uputstvima iz 1992. Zahtevi se
proSiruju i na procenu uticaja na Zivotnu sredinu, ali i procenu uticaja
vladinih promena na rodnu ravnopravnost i socijalnu jednakost, nakon
cega su tokom 1990-tih godina sledila brojna nova uputstva vlade pri
¢emu se razvijaju i dodatni zahtevi u vezi sa procenom uticaja. Centar za
nacionalna istraZivanja i razvojni centar za dobrobiit i zdravlje, poceo je
krajem1990-tih da razvija indikatore za ,procenu uticaja na ljude”, koji
su trebali da pokaZu potencijalne uticaje vladinih mera u zdravstvu i so-
cijalnim politikama. Tako su ministarstva u pripremi i usvajanju javnih
politika i sprovodenju regulatorne reforme, morala da uzmu u obzir i tzv.
Finsku kontrolnu listu o poboljSanju kvaliteta iz 1998. godine."*

U dva izvestaja koje je objavilo Ministarstvo finansija 2001. godine,
navedeni su problemi koji usporavaju regulatornu reformu. To su bili,
najpre sistemski nedostatak kvantifikacije, nedostatak i slabosti u trosko-
vima i ekonomskim uticajima na gradane i preduzeca.'>

Dva osnovna pravca reformi bili su regulatorni (pravno-legalisticki)
i eksperimentalno-projekini. Naravno, i u Finskoj ,menadZerskoj upravi”
nailazimo na brojne organizaciono-procesne, participativno-kompenza-
torne kao i promene ka menadZerskom sistemu upravljanja.

Regulatorne reforme obuhvataju vise novih zakona i podzakonskih
akata kao i policy dokumenata, koji su doneti u periodu od pocetka 1980-
tih do 2000-tih godina. Neki od ovih zakona i dokumenata bili su Hallo
imstrukeije (1975,1980, 1992), Zakon o dr3avnim preduzedima 1998, Rezo-
lucija Vlade Finske o merama reforme centralne i regionalne administraci-
e 1993, Zakon o lokalnoj samoupravi 1995, Instrukcije o uvodenju ekonom-
skih uticaja w zakonodavstvo 1998. godine i dr. Regulacija je imala uticaj i
na sprovodenje supesnih eksperimenata/projekata posebno kada je re¢ o
proracunu tr$kovima centralnih agencija, decentralizaciji i dr.

3.5.2. Reforma javnih finansija

Reforma javnih finansija u Finskoj zapocela je joS krajem 1980-tih
godina. Tada je doslo do promene u sistemu finansiranja i Finska je, kao i
Novi Zeland i druge zemlje, presla na sistem obracunskog racunovodstva,
koje je podrazumevalo izveStavanje o outputim-a odnosno kontrolom re-
vizijom i evaluacijom rezultata.” BudZetiranje orjentisano na rezultate

" OECD, 2003, p. 32.
5 OECD, 2003, p. 33.
5 Ihid. p. 9.
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bio je zapravo pilot projekat, koalicione Vlade Hari Holkerija (1987-1991)
koju su ¢inili Nacionalna koaliciona strana, Socijaldemokratska partija,
Svedska narodna stranka i Rurala partija. Ova posladnje, napustila je ko-
aliciju 1990. godine zbog neslaganja sa planom Vlade u vezi sa restruku-
iranjem penzionog sistema. Nova vlada Esko Ahoa 1991. godine, nasta-
vila je ovaj projekat. Vremenom je sve veci broj centralnih agencija bio
obuhvacen projektom i kada se on pokazao kao uspeSan na nivou vise
agencija, rezultati projekta su bili predstavljeni celoj finskojVladi 1994.
godine. Tako je ovaj uspeli "eksperiment” prenet na ceo sistem centralne
uprave. Rezultati su bili vidljivi, jer je budZetski rashodi 1995. godine,
bili smanjeni za 6% finskog GDP-a u odnosu na 1991. godinu.'* Vazne
karakteristike reforme javnih finansija obuhvatale su: (1) definisanje in-
dikatora rezultata rada agencija kako bi resorna ministarstva bolje mogla
da procene njihov rad i (2) kreiranje jedinstvenog budZeta tekucih tros-
kova za ministarstva i agencije. Kako je pilot projekat pokazao znacajne
ustete u vezi sa troSkovima, projekat je poceo da se sprovodi na nivou cele
centralne drzavne uprave u Finskoj od 1994 godine. Medutim, pojedi-
na ministarstva su bila spora u uvodenju i primeni indikatora ako oblika
upravnjanja performasama.'®

Vec 1993. godine, centralna vlast sli¢énu reformu kroz promenu re-
gulativa omogucava i u vezi sa opStinskim uslugama, dajuc¢i na taj nacin
jedinicama lokalne samouprave da primene racionalnije budZetiranje i
prelazak na rukovodenje koje je usmereno na rezultate, uz oslanjanje na
trziSne mehanizme. To je bila mera decentralizacije, kako bi se umanjla
intervencija centralne vlade na odluc¢ivanje na opStinskom nivou. Takode,
ova mera je trebala da uvede bolju kontrolu nad troSkovima opStina, u
vreme kada je postojao veliki pritisak na budZet, ¢ime je na lokalni nivo
preneto donoSenje teSkih odluka koje su se odnosile na Stednju i umanje-
nje troSkova. Za razliku od Holandije i Nemacke u kojima je proces tekao
odozdo na gore, odnosno od jedinica lokalne samouprave ka centralnoj
vlasti, u Finskoj je doslo d reforme odozdo na dole. Na ovaj nacin, mini-
starstva i agencije su prestala da se bave mikro-upravljanjem na lokal-
nom nivou, jer su nadleznosti delegirane sa centralnog na nivo lokalne
samouprave. Sredstva iz drzavnog budZeta koja su transferisana na op§ti-
ne, kalkulisana su na osnovu indikatora kao $to su to starosna struktura i
broj stanovnika. Ove mere kasnije su se razvile u sistem strateskog uprav-
ljanja, i kasnije je postalaokosnica drzavnog budzeta. Centralna vlada za-

52 Uporedi: Seppo Tiihonen, 6. Finland, World Bank 2005, pp. 1-13, dostupno na:
http://wwwl.worldbank.org/publicsector/civilservice/rsFinland.pdf, ~ Pristupljeno:
13.04.2019. godine

153 Christopher Pollitt, Geert Bouckaert, 2000, p. 222.
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drZzala je kontrolu samo u formi opstih smernica i strateskih dokumenata
Ministarstva finansija.’”* Reforme su se, kao Sto se moZe videti, oslanjale
na decentralizaciju i bolju kontorolu troSenja novca.

Finska vlada je 1998. godine podrZzala program evaluacije reformi, i
funkcija evaluacije je postala ¢vrsto ukorenjena kao komponenta moder-
noj javnog upravljanja. U Vladinoj rezoluciji iz 1998 Visok kvalitet usluga,
dobra uprava v odgovorno civilno drustvo izneto je sledece: ..ispostavilo
se da su ranije administrativne reforme dovodile do povecanja birokra-
tije u administraciji. Vlada Zeli da osigura demokratski razvoj politike
upravljanja... Na svim administrativnim nivoima, realna moguc¢nost gra-
danina da uti¢e na pitanja od znacaja, kao i otvorenost i transparentnost
administracije ¢e biti povecani...”. Prema tome, usmerenje ka gradanima,
kvalitetu usluga, odnosno indikatorima kvaliteta, dovode do toga da se i
u Finskoj, kao i u Holandiji, fokus stavlja na ishod, a ne samo na rezultat,
¢ime se i finska vlada postepeno krece ka doktrini dobre uprave.

3.5.3. Privatizacija t javno-privatno partnerstvo

Tokom 1980-tih godina u Finskoj, privatizacija javnih preduzeca
smatrala se joS uvek ekstremno desnicarskom idejom. U to vreme jo$
uvek nije postojao veliki entizijazam za privatizaciju, iako je do nekih
selektivnih privatizacija doslo joS u to vreme, jer su neka drzavna pre-
duzeca prodata joS u to vreme. Znacajnije privatizacije su se pojavile na
,2dnevnom redu” u Finskoj tek 1991. godine. Medutim, podaci pokazuju
da je skoro trideset godina kasnije, tacnije 2008. godine, joS uvek bilo
33 preduzece sa preko 50% drzavnog kapitala u Finskoj. Najznacajnije
privatizovane kompanije su Enso — Sumarska industrija (1998), Valmet
— transport (1996), Rautaruukki — drzavno preduzece za proizvodnju ¢e-
lika (1997), Postanska Stedionica — Leonia (2000), a drZzava je tada joS
uvek posedovala manje od 50% akcija u Outokumpuu odnosno rudnicima
od 1994. godine, ali veci deo akcija se joS uvek nalazio u vlasniStvu javnog
sektora, pre svega drugih drzvnih preduzeca. To se odnosi i na Neste Oil
— odnosno finsku naftnu industriju kojoj je finska drZzava zadrzala 50.1%
akcija. U vecinskom drzavnom vlasniStvu (55.8%) je 1 Finnair, odnosno
finski nacionalni avio prevoznik. Prema izveStaju finske Vlade, Finska
je imala vlasniStvo u u formi akcija ili udela u 51 privrednom drustvu,
pri cemu je u vecinskom vlasniStvu Finske bilo 33 privredna drusStva. U

5 Uporedi: OECD, 2003, p. 9; Christopher Pollitt, Geert Bouckaert, 2000, pp. 222-223.
1% Johan Willner, “Privatisation and Public Ownership i Finland”, CESifo Working Paper
No.1012, 2003, pp. 3-5 (pp. 1-24)
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oblasti telekomunikacija, Zeleznice, vazdu$nog saobracaja i poStanskih
usluga, ranije su postojale uprave (agencije) i javna preduzeca, ali su ona
tokom vremena, slu¢no kao u drugim posmatranim zemljama, kroz pro-
ces korporatizacije, postala drustva sa ograni¢enom odgovornoscu. U Ze-
leznickom saobracaju do 2003. godine nije uspostavljena konkurencija,
elektro-mreza je u drzavnom vlastistvu.'

Na pocetku NPM procesa, Telekom Finska je odvojen od PTT uprave
i kasnije je promenio ime u Sonera. Sonera je dugo imala dominantni
poloZaj posebno kroz objedinjavanje sa Telia — odnosno nekadaSnje Po-
Stanske administracije u Svedskoj. koja je kasnije, od 2002 godine, kao
privredno drustvo TeliaSonera u drzavnom vlasnitvu Finske i Svedske.
lako je ova kompanija postala glavni provajder fiksne i mobilne telefonije
u mnogim skandivskim i drugim zemljama, ona je joS uvek u drzavnom
vlasnistvu. Ekonomska kriza poc¢etkom 2008. godine pogodila je i Teli-
aSoneru, koja je najavila otupstanje 2000 radnika iz Svedske i 900 iz
Finske. France Telecom (kasnije Orange) ponudila je kupovinu ove kom-
panije za 33 milijarde evra u junu 2008. godine ali je upravni odbor kom-
panije ovu ponudu odbio.

PruZanje usluga ugostitaljstva, ¢iS¢enja zgrada i upravljanja nekret-
ninama je reurganizovana i prodata. Usluge ¢iS¢enja i odrZavanja nisu
imale svoju imovinu, pa su transformisane u Engel Group LTD 1994. godi-
ne. Medivire kao deo zdravsvenog sektora privatizovan je 2000. godine.
Univerziteti su uu drzavnom vlastni$tvu, a osnovne i srednje Skole su u
opStinskom. U Finskoj je u oblasti zdravstva uvek postojala neka forma
privatne zdrvstvene zastite, ali zdravstveni sistem je uvek bio pod kon-
trolom drzave. Smanjenjem zdravstvenih usluga od strane drzave doslo
je do povecanja koriS¢enja privatnih usluga u oblasti zdravstva. Bolnice
nisu privatizovane, mada su pojedine bolnice, suocene sa finansijskim
problemima preuzete od strane civilnog sektora.’s”

Vremenom, Finska je usla i u model javno-privatnog partnerstva (u
daljem tekstu: PPP) To se posebno odnosi na lokalni nivo posoebno u vezi
sa pruzanjem komunalnih usluga, kao Sto je to slucaj sa gradskom cisto-
¢om, prikupljanjem i preradom otpada, gradskim prevozom, vodovodima
(prerada i distribicija vode), i pojedinim infrastrukturalnim lokalnim pro-
jektima. Razlog za javno-privatno partnerstvo bio je smanjenje troSkova

156 State Sharecholdings in Finland, Prime Minister’s Office, Ownership Steering Depart-
ment, Helsinki 2008, p.22. dostupno na: https://vnk.fi/documents/10616/1221181/
State Shareholdings in Finland 2007.pdf/0d1174d6-6cle-4aaf-9707-abbfc-
feO4eb4/State_Shareholdings in_Finland 2007.pdf.pdf Pristupljeno 19.04.2019.

157 Johan Willner, “Privatisation and Public Ownership i Finland”, CESifo Working Paper
No.1012,2003, p. 5.
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u budZetima finskih lokalnih samouprava jos od reforme iz 1993. godine.
Ipak, oni su u to vreme smatrani oblikom javne nabavke a ne oblikom JPP.
Glavni grad Helsinki je ugovorom poverio prevoz putnika u gradskom sa-
obracaju najpre Svedskoj javnoj korporaciji a zatim i privatnom partneru.
Dosta se govorilo i o javno-privatnom partnerstvu u vezi sa porizvodnjom
i distribucijom vode u opsStinama i gradovima u to vreme."* Medutim,
smatra se da je prvi ,pravi” JPP projekat, onakav kakvo javno-privatno
partnerstvo danas poznajemo na lokalnom nivou u Finskoj bio projekat
izgradnje ViSe Skole i bazena u gradu Espo po BOO (Built-Own-Operate)
modelu 2001. godine.”™ Privatnom partneru je dato pravo da naknadu
i upravljanje na period od 25 godina, a bazen i Skola su u upotrebi od
2003. godine. Na centralnom nivou, postojala su do 2010. godine, 4 veli-
ka infrastrukturalna projekta koja su trebala ili su realizovana putem JPP.
Ovi projekti su autoput Jarvenpaa-Lahti iz 1997. godine, (put je izgraden
i u upotrebi je). Zatim izgradnja puta Muurla — Lohja (ovaj projekat je u
operativnoj fazi), put Koskenkila-Kotka, koji je u fazi realizacije (izgrad-
nje puta), i izgradnja Zeleznicke pruge izmedu Kokkola i Livieska koji je u
fazi zakljuCenja ugovora o javno-privatnom partnerstvu.!s°

Na kraju, treba zakljuciti, da iako je Finska usla u proces privatizaci-
je, on je tokom celog perioda, pa i danas, znac¢ajno kontrolisan od strane
drzave.

3.6 Studija sluc¢aja: javno-privaino partnerstvo kao trend
menadzerske uprave w Republici Hrvatskoj @ Republici Srbiju

3.6.1. Javno privatno partnerstvo (PPP) — pojam @ osnovne
karakteristike

Javno privatno partnerstvo (u daljem tekstu: PPP — Public Private
Parthership) je partnerstvo izmedu javnog i privatnog sektora koje ima za
cilj dostaviti uslugu koju tradicionalno osigurava javni sektor.’! U Sirem

158 Pekka E. Pietila, Tapio Katko, Jarmo Hukka, Public-Private Partnership in Finnish
Water Services, CESifo DICE Report 2/2007, pp. 1-6.

159 Akintola Akintoye, Matthias Beck, Mohan Kumaraswamy, Public Private Partnerships:
A Global Review, Routlege, London, 2016, p. 92.

160 Uporedi:Public-Private Partnership (PPP) Review, Online publication (pdf) Finnish
Transport Agency, Helssinki, 2013. Dostupno na: https://julkaisut.vayla.fi/pdf3/Ir_
2013 _ppp_review_web.pdf pristupljeno: 18.04.2019. godine.

16t Uporedi: Danijel Kuslji¢, Sasa Marenjak, ,Mjerenje uspeha projekata javno privatnog
partnerstva’, Gradevinar, 63, 12/2011, str. 1079-1085.
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smislu, javno-privaino partnerstvo se definiSe kao implementacija svih
poznatih tipova saradnje izmedu javnih i privatnih partnera, koja, u mno-
gim slucajevima, vodi uspostavljanju zajednickih ulaganja. Medutim, pod
pojmom PPP danas se u uZem smislu podrazumevaju zajednicki poslovi
u sklopu kojih javni i privatni sektori udruzuju resurse i stru¢na znanja
kako bi, kroz adekvatnu alokaciju resursa, rizika i nagrada, zadovoljili
neku javnu potrebu.'s

PPP je model koji podrazumeva koristi za oba partnera. Privatni par-
tner, investitor, dobija siguran prihod u duZem vremenskom periodu dok
javni partner uspesno obavlja poslove i pruza usluge, uz minimum sop-
stvenih ulaganja. Naravno, korist imaju i korisnici usluga, odnosno gra-
dani, jer model PPP, po pravilu, povecava obim i kvalitet a smanjuje cenu
javnih usluga. Tako je kroz PPP moguce postic¢i vecu vrednosti za novac
poreskih obveznika.’® Unapredenje saradnje javnog i privatnog sektora
putem PPP, na nivou regionalne i lokalne samouprave predstavlja i u te-
oriji i u praksi, jedan od znacajnijih faktora lokalnog ekonomskog razvoja
(udaljem tekstu LED). Jer, LED treba da bude svaciji posao, koji ukjucuje
lokalno stanovnistvo, lokalne biznismene kao i vladu'®*

Prema tome, lokalni odrzivi ekonomski razvoj, i PPP su dobitna
(win-win) kombinacija, jer PPP kao okvir zajednicke akcije javnog sek-
tora i privatnog kapitala radi funkcionisanja delatnosti od opSeg interesa
i efikasnog i ekonomski odrZzivog razvoja infrastrukture, obezbeduje da
javnopravni subjekti usvoje preduzetnicki nacin misljenja i ponasanja, a
privatni sektor kriterijume javne odgovornosti i obavezu ¢uvanja javnog
interesa. Takode, ukoliko projekat PPP angaZuje potencijalno interese
lokalne poslovne zajednice, bilo bi korisno nac¢i nacin da se pripadnici te
zajednice aktivno ukljuce u njihovo ostvarenje's

U nastavku, kao jednu od karakteristika menadZerske uprave, pri-
kazujemo razvoj PPP u Republici Srbiji i Republici Hrvatskoj. Ova kom-
paracija je zanimljiva iz najmanje tri razloga: obe drzave su nekada bile

162 Andrijana Jovanovié¢, ,Uskladenost pravnog okvira Republike Srbije sa propisima
Evropske unije u oblasti javno-privatnog partnerstva” u: (ur). Todi¢ Dragoljub, No-
vakovi¢ Marko, Savremeni medunarodno-pravni poredak i evropske integracije Srbije,
Institut za medunarodnu politiku i privredu, Beograd, 2014. str. 293.

163 Damir Juri¢i¢, Sasa Marenjak, ,Vrjednost za Vrjednost za novac u projektima JPP u
Hrvatskoj”, Ekonomski pregled, 67 (6), 2016, str. 581.

16t Daniel F. Meyer, “Local Economic Development (LED), Challenges and Solutions: The
Case of the Northern Free State Region”, South Africa, Mediterranean Journal of So-
cial Sciences, 5/2014, p. 624.

165 Predrag Cvetkovi¢, Sladana Sredojevié¢, S., Javno-privatno partnerstvo — Prirucnik za
sprovodenje na nivou lokalne samouprave, SKGO — Stalna konferencija gradova i op-
Stina, Beograd, 2013, str. 229.
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sastavni deo SFRJ i dele isto pravno naslede iz proslosti. Obe zemlje su
usvojile pravni okvir PPP u relativno slicno vreme Sto omogucava upo-
redno posmatranje razvoja PPP. Na kraju, dok je Hrvatska ¢lanica EU,
Srbija to joS uvek nije, pa je interesantno poredenje kako ovi projekti
uticu na regionalni i lokalni ekonomski razvoj u novim c¢lanicama EU i
drzavama kandidatima za punopravno ¢lanstvo.

[ako se u posljednje vreme PPP cesto spominje kao novi model na-
bavke javne infrastrukture i vrSenja javnih usluga, isto u osnovama da-
tira jo$ iz 18. veka kao koncept privatizacije javne infrastrukture i to u
obliku koncesija koje su potpisale vlade uglavnom nerazvijenih drzava
i velike korporacije.'® Koncesija je u Sirem znacenju obuhvacena danas-
njim pojmom PPP, ali je kao pravni institut, znatno starija od pojma PPP.
Koncesija je na prostorima Zapadnog Balkana kao takva postojala jo$ u
Kraljevini Jugoslaviji pre Drugog svetskog rata, a bila je prepoznata i u
zakonodavstvu bivse SFRJ.167

Reforma javne uprave koja je dovela do nastanka menadZerske upra-
ve, podrazumevao je, ve¢ smo prehodno videli, i razbijanje dotada$njih
drZzavnih monopola, posebno u izgradnji, odrzavanju i upravljanju infra-
strukturalnih objekata (Zeleznica, putevi i sl.) s jedne strane, i ulazak pri-
vatnog sektora u njih sa druge strane. Do tada, u mnogim zemljama njih
su neprikosnovno pruZzale drZzave, odnosno njena javna uprava na razlici-
tim nivoima i razli¢itim oblastima kao $to su na primer zdravstvo, obra-
zovanje, socijalno staranje, komunalne usluge i sI'®. Doktrina menadZerse
uprave bila je osnov za nastanak pojma PPP pocev od sredine 1970-tih
godina 20 veka. Tako je i PPP je sredstvo (odnosno alat — tools) NPM
koncepta'®® Skoro istovremeno, pojavljuju se i drugi sli¢ni pojmovi, koji
su ¢vrsto povezani sa NPM i PPP, a koje smo takode prethodno pominjali,
na primer, outsorcing' ili contracting-out .

166 Charles Walker, Adrian J. Smith, Privatized infrastructure-the BOT approach Thomas
Telford, London, 1995, p. 1.

157 Uporedi: Dejan Milenkovi¢, Uprawni ugovori, Fakultet politi¢kih nauka, Cigoja $tam-
pa, Beograd, 2014, str. 127-132.

168 Uporedi: Ivan Mecanovi¢, ,Sustavi u javnom sektoru”, Pravni vjesnik, 22, 1-2, 2006,
str. 21-70 .

16 Tnge Perko-Separevié, lzazovi javnog menadsmentas dileme javne uprave, Golden mar-
keting-Tehnicka knjiga, 2006, str. 147-164.

1" John O’Looney, Outsourcing state and local government services: Decision-making
strategies and management methods Westport, CT: Quorum Books, 1998. pp. 21-64.

" Simon Domberg, Paul Jensen, “Contracting out by the Public Sector: Theory, Evi-
dence, Prospects”, 134/1997, pp. 67-78.
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Medutim, brojni elementi NPM, bili su poznati i pre menadzerske
reforme 1970-tih godina. Zato su Olmond i Lefter ( Ormond & Liffler —)
sa pravom tvrde da ovi elementi,'”? i nisu toliko novi te da koncept NPM
prodaje ,...novo vino u starim bocama” — ,viejo vino en botellas nuevas”.\™

To se direktno moZe dokazati i kada je re¢ o PPP, jer je PPP posto-
jao mnogo ranije, doduSe ne pod ovim terminom u Francuskoj, o ¢emu
je posebno pisao francuski teoreticar javne uprave Marsel Valin (Marcel
Waline) u vezi sa oblicima javnih sluzbi jo§1950-tih godina 20. veka, o
¢emu je u prethodnim poglavljima bilo reci.' Takvi oblici javnih sluzbi o
kojima je pisao Valin joS uvek postoje u francuskom pozitivnom pravu.'”

Ekonomska kriza i nastanak doktrine NPM, samo je intezivirala po-
trebu za primenom raznih oblika PPP-a, $to je koincidiralo sa limitiranim
moguc¢nostima financiranja izgradnje javne infrastrukture i pruZanja
odredenih javnih usluga od strane javnog sektora. Tako nastaje potreba
za ukljucivanjem alternativnih financijera najc¢esce privatnog sektora u
investiranje u javnu infrastrukturu i pruzanje javnih usluga. U to vre-
me, ,..sudjelovanje privatnog sektora u projektima javne infrastrukture
modelom poznatim kao Izgradi-upravljaj-transferisi (BOT-Build-Ope-
rate-Transfer) pocinje se sve ¢eS¢e upotrebljavati Sirom sveta. Upravo
1970-tih godina izgraden je prvi tunel po modelu BOT u Hong Kongu
(Cross-Harbowr Tunnel). 17

Pocetkom 1990-tih godina poceo se razvijati model poznat kao Pri-
vatna finansijska inicijativa (PF1 — Private Finance Initiative) kao model
PPP-a kojim sve viSe dominira tzv. "zajednicki poduhvat” (joint venture).
Taj je model nastao u Ujedinjenom Kraljevstvu za vreme vladavine DZo-
na Mejdzora i razlikovao se od klasi¢nih modela zasnovanih na koncesij-
skom principu, " §to je pomenuto prethodno u vezi sa menadZerskom
upravom u Ujedinjenom Kraljevstvu.

Znacajni podsticaj PPP-u u Evropskoj uniji dala je Zelena knjiga o
Jjavno — privatnom partnerstou Europske unije o javnim ugovorima v konce-

2 Ukljucujuéii PPP (primedba autora)

1% Derry Ormond, Elke Loffler, “Nueva Gerencia Publica: équé tomar y qué dejar?” Re-
Jormay Democracia, 13/1999, pp. 1.

1" Marcel Waline, Traité élémentaire de droit administrative, Recueil Sirey, 1951.

% ViSe podataka na zvani¢nom DrZavnom portalu za usluge u zajednici — Le Portail
de I'etat au Services des Collectivites. Dostupno na: https://www.collectivites-locales.
gouv.fr/modes-gestion-des-services-publics-locaux

"6 Sa¥a Marenjak, Vladimir Skenderovi¢, Branko Vukmir, Josip Cengija, Javno privatno
partnerstvo i njegova primena u Hrvatskoj, Gradevinar, 59 (7), 2007, str. 597-605.

77 Jbed. str. 598. pp. 597-605.
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stjama.™ Prema Zelenoj knjizi dva osnovna oblika javno-privatnog par-
tnerstva u zemljama ¢lanicama EU su:
- Ugovorno javno-privatno partnerstvo — regulisano ugovornim
odnosom javnog i privatnog parinera;
Institucionalno javno-privatno partnerstvo — javni i privatni par-
tner osnivaju ili ucestvuju u vlasnistvu samostalnog preduzeca
koje pruza javne usluge i radove, u kome zajednicki i partnerski
saraduju.

Medutim, javno privatno-partnerstvo nisu samo institucionalni mo-
deliimodeli BOT i PFI, tj. PPP danas obuhvata veliki broj razlicitih mode-
la povezanosti izmedu privatnih i javnih ucesnika, posebno kroz razlicite
modele ugovornih partnerstava. Modeli PPP se krec¢u od pruzanja veoma
jednostavnih usluga i upravljackih ugovora, do, na osnovu performansi
neverovatno slozenih i ugovora o upravljanju, koncesiji i prenosu imovi-
ne koji ukljucuje partnerstvo izmedu vlade i privatnog sektora.

Neki od ovih modela su: Privatno-Finansiranje (FO: Finance Only);
Projektuj-pobedi u nadmtanju-izgradi (DBB: Design-Bid-Built); Pro-
jektuj-izgradi-odrzavaj (DBM: Design-Build-Maintain); [zvedi-OdrZavaj
(OM: Operate-Maintain); Projektuj-Izgradi-Izvedi ((DBO: Design-Build-
Operate); Projektiraj-Izgradi-Financiraj-Odrzavaj-Upravljaj (DBFMO:
Design-Build-Finance-Maintenance-Operate).  Izgradi-Posjeduj-Izve-
di-Prenesi (BOOT: Build-Own-Operate-Transfer): Zakupi-Razvij-Izvedi
(LDO: Lease-Develop-Operate Izgradi-Zakupi-lzvedi-Prenesi (BLOT:
Build-Lease-Operate-Transfer) Kupi-Posjeduj-Izvedi-Prenesi (BUYO-
OT: Buy-Own-Operate-Transfer).!™

Ovaj, svojevrsnih ,spisak” nije konacan. Od sadrzaja budué¢ih ugovo-
ra, svakako ce se pojaviti se i drugi ugovorni oblici javno-privatnog par-
tnerstva.

3.6.3. PPP kao faktor lokalnog ekonomskog razvoja

Jo$ jedan pojam koji je danas, za razliku od nekih prethodnih vre-
mena cesto u upotrebi je lokalni ekonomski razvoj (Local Economic De-
velopment — LED). OpSteprihvacena definicija pojma lokalni ekonomski

1% Commission of European Communities: Green Paper-on Public Private Partnerships
and community law on public contracts and concessions, Commission of European
Communities, Brussels, 2004.

" Hrvoje Kacer, Dejan KruZi¢, Ante Perkusic, ,Javno — privatno partnerstvo: Atraktiv-
nost DBFOOT modela”, Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. (45) 3, 2008,
pp. 609-610.
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razvoj 1 dalje ne postoji. Verovatno najsire odredenje ovog pojma dao je
Coulson, za koga lokalni ekonomski razvoj obuhvata svaku intervenciju
koja za cilj ima jacanje lokalne i regionalne privrede.’®® Za Capkovu je
LER Siroka strategija putem koje lokalni akteri i institucije nastoje da
na najbolji nacin iskoriste lokalne resurse u svrhu o¢uvanja postojecih i
otvaranja novih radnih mesta, kao i da povecaju obim privrednih aktivno-
sti.®! Prema Bartiku LED se definiSe kao sposobnost lokalne ekonomije
da stvori bogatstvo za svoje gradane.'*

Medutim, treba naglasiti da se LED ne ogranicava samo na rast obi-
ma investicija, broj radnih mesta, uvecanje dohotka i dr. LED obuhvata
i 0 sve druge elemente koje treba da dovedu do razvoja koji je odrziv na
duzi vremenski rok, koji ne ugrozava Zivotnu sredinu, koji je ravnomeran
i u prostornom smislu kao i mogucnosti svih drustvenih grupa i slojeva
da u njemu ucestvuju. Znac¢i LED obuvata ne samo ekonomski rast vec i
ekonomski, a u Sirem smislu i odrZivi razvo;.!s3

Za ovo istrazivanja i odnosa sa PPP, posebno je znacajan tzv. treci
talas LED-a. On podrazumev novi pristup LED-u koji se javlja pocetkom
devedesetih godina 20. veka. Okosnica ovog pristupa je u nastojanju da se
podrska LED-u ostvaruje ne delovanjem organa vlasti ve¢ posredstvom
aktivnosti privatnog sektora. Ove politike se temelje na ekstenzivhom
strateSkom planiranju, javno-privatnom partnerstvu, umreZavanje pri-
vatnog sektora i mobilisanje sredstava privatnog sektora za javne pro-
jekte!s

Prema tome, okosnica treceg talasa LED-a je PPP. Preduzeticko po-
slovanje lokalne vlasti pocinje se znacajno oslanjati na partnerstva, $to
smo posebno ve¢ videli na primerima Nemacke i Holandije. Vremenom,
ono pocinje da se pojavljuju u svim oblastima pruZanja usluga i nadlez-
nostima lokalnih vlasti, te danas postoje raznovrsni aranZmani i realizuju
se raznovrsni projekti sa privatnim sektorom.'®?

180 Andrew Coulson, Local Economic Development: A Guide to Practice, (Birmingham:
Birmingham University), 1997, p. 6.

81 Sona Capkovzi, Local Government and Economic Development, OSI/LGI, Budapest:
2005, p. 3.

82 Timothy J. Bartik, Local economic development policies,Upjohn Institute, Michigan,
Staff Working Paper No. 03-91), 2003, p. 1.

183 Uporedi: Dusan Vasiljevi¢, Lokalni ekonomski razvoj, PALGO Centar, Beograd, 2013,
str. 11.

18t Red K. Bradshaw, Edward J. Blakely, What are “Third-Wave” State Economic Devel-
opment Efforts? Economic Development Quarterly, 13 3/1999, p. 229.

185 Uporedi: Snezana Dordevi¢, Priru¢nik za moderno upravljanje lokalnim ekonomskim
razvojem, Fakultet politi¢kih nauka, Cigoja $tampa, Beograd, 2009, str. 88.



150 Prof. dr Dejan Milenkovié

3.6.3. Javno-privatno partnerstvo w Republici Hrvatskoj
© Republict Srbiji

3.6.3.1. Projekti PPP u Republici Hrvatskoj — opste informacije

PPP je jedan relativno novi institut u Repblici Hrvatskoj i Republici
Srbiji. U Hrvatskoj je PPP prvi put sistemski, kroz odredbe jednog zako-
na, ustanovljeno Zakonom o javno-privatnom partnerstvu 2008. godine!s
Novi Zakon o PPP usvojen je 2012. godine (i on je i danas na snazi. Repu-
blika Srbija prvi put je zakonski uredila PPP Zakonom o javno-privaimom
partnerstou 1 koncesijama 2011. godine. Za razliku od Srbije u kojoj je
koncesija obuhvacena zajedno sa PPP u jednom zakonu prema kome je
koncesija uvek i PPP, u Hrvatskoj postoji poseban Zakon o koncesijama i
to nije slucaj. Dalje, i brojni sektorski zakoni takode uti¢u na PPP u Re-
publici Hrvatskoj i Republici Srbiji. To se u obe zemlje, posebno odnosi
na zakone kojima su regulisane komunalne delatosti. Dok se u Republici
Srbiji, prema Zakonu o komunalnim delatnostima iz 2011. godine sa ka-
snijim izmenama i dopunama poveravanje vrSenja ovih delatnosti uvek
posmatra kao PPP, prema Zakonu o komunalnom gospodarstvu iz 1995.
godine u Republici Hrvatskoj (sa kasnijim izmenama i dopunama) to nije
slucaj. U Republici Hrvatskoj se poveravanje komunalnih delatnosti pr-
venstveno vrsi ugovorom kao javna nabavka ili koncesija te se PPP samo
izuzetno pojavljuje kao nacin njihovog poveravanja.

U daljoj analizi, kao projekte PPP-a posmatracemo samo one pro-
jekte, koje nadlezni organi ili tela utvrdena zakonima u Republici Hrvat-
skoj i Republici Srbiji posmatraju kao projekte PPP. U Hrvatskoj je to u
posmatranom period do 31.12.2017. godine, bila Agencija za investicije
1 konkurentnost, a u Srbiji je to Komisija za javno-privatno partnerstvo
Vliade Republike Srbije. I u organizacionom i u funkcionalnom smislu, ova
tela se takode znacajno razlikuju. Isto se odnosi i na postupke PPP koje
sprovode. Na primer, u Hrvtskoj, Agencija donosi odluku o zakljuc¢enju
ugovora, i utvrduje realnu vrednost samog projekta. U Srbiji, Komisija za
PPP daje pravno-obavezujuce misljenje, ali ne donosi odluku o zakljuce-
nju ugovora. Zato u podacima Komisije za javno-privanto partnerstvo u
Srbiji, moZemo da pratimo samo pretpostavljenu vrednost PPP projekta
koji je javni partner prevideo, a ne i njihovu realnu vrednost jer nju kasni-
je definiSe procedura javne nabavke ili dodele koncesije.

18 ] pre donoSenja celovitog Zakona od PPP u Hrvatskoj je postojao pravni okvir koji je
omogucavao realizaciju PPP, te je istraZivanjem obuhvaceno i 12 projekata koji su
poceli da se realizuju 2006 i 2007. godine.
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Medutim, svrha ovog rada nije komparativna analiza pravnog okvira
u ove dve zemlje. Nekoliko prethodnih napomena koje smo dali a koje su
u vezi sa pravnim okvirom, u znacajnoj meri kasnije je i opredelilo me-
todologiju pa i rezultate istraZivanja o znac¢aja PPP u podsticanju LED u
Repulici Hrvatskoj i Republici Srbiji.

Najveci broj projekata PPP i Republici Srbiji danas se realizuje ili
¢e biti realizovani na nivou lokalne uprave. Na primer, u Republici Srbiji
samo dva projekta PPP imaju karakter ,drzavnih” odnosno projekata u
kome se kao jedna ugovorno strana pojavljuje centralna vlast, a sa druge
privatni a svi ostali imaju karakter ,lokalnih™® (bez obzira da li se kao
ugovorna strana pojavljuje regionalna ili jedinica lokalne samouprave ili
neki drugi lokalni javno-pravni entitet — npr. Skole, fakulteti, zdravstvene
ustanove i sl.). Pitanje koje se logicki postavlja u daljoj analizi sa stanovsta
regionalnog i LED-a je, kakva je zastupljenost projekata PPP u Republici
Hrvatskoj i u Republici Srbiji.

Komparativhom analizom u ove dve zemlje obuhvacen je: ukupan
broj projekata PPP, regionalna zastupljenost projekata PPP, struktura
projekata PPP po oblicima i modelima PPP, naj¢eSce oblasti u kojima se
realizuju projekti PPP, finansijski efekti projekata kao i njihovo vremen-
sko trajanje.’®® Na osnovu ovih parametara izvedena je i percepcija u kojoj
meri PPP utice ili ¢e u budu¢nosti uticati na LED u Republici Srbiji i Re-
publici Hrvatskoj, Sta su potencijalni problemi i gde postoje moguénosti
daljeg unapredenja.

3.6.3.2. Regionalna zastupljenost projekta PPP i tendencije u Republici
Hrvatskoj i Republici Srbiji

0d 2006. do 31.1.2018. godine, u Republici Hrvatskoj bilo je 35 pro-
jekata PPP-a, pri ¢emu deo istrazivanja koje se odnosi na Hrvatsku obu-
hvata projekte za koje je iskazana namera sprovodenja i projekte koji su
odobreni od strane Agencija za investicije i konkurentnost, kao i one koji

su u fazi realizacije, ili ih ova Agencija vodi u okviru svoje evidencije pro-
jekata PPP.1%9

187 Napomena: Bez obzira da li se kao ugovorna strana pojavljuje jedinica lokalne samo-
uprave ili neki drugi lokalni javno-pravni entitet — npr. skole, fakulteti, zdravstvene
ustanove i sl.

188 Napomena: Svi podaci u istrazivanju, proisti¢u iz dokumenata nadleznih organa za
PPP u Republici Hrvatskoj i Republici Srbiji. Medutim, oni kao takvi, nisu analizirani
niti su objedinjeni u nekom dokumentu ovih organa, te je re¢ samostalnom istraziva-
nju autora.

189 Napomena: Rec je o pomenutim projektima koji su realizovani tokom 2006-07. godi-
ne pre donoSenja celovitog Zakona o javno-privatnom partnerstvu 2008. godine.
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U Republici Srbiji, Komisija za PPP Vlade Republike Srbije je od
svog nastanka 2012. godine, do 31. januara 2018. godine, dala saglasnost
na 62 projekta javno-privatnog partnerstva, a nakon davanja saglasnosti,
potpisano je preko 40 ugovora izmedu javnog tela i privatnog partnera,
nakon cega je zapocela i njihova realizacija.

Kada govorimo o regionalnoj zastupljenosti projekata PPP u Hrvatskoj i
Srbiji, za ovaj deo istraZivanje vazno je dati nekoliko prethodnih napomena.

Najpre, struktura jedinica lokalne samouprave u Repulici Hrvatskoj
i Republici Srbiji nije identi¢na. U Republici Hrvatskoj, razlikujemo jedi-
nice lokalne samouprave (opStine i gradove) i jedinice podrucne (regio-
nalne) samouprave — Zupanije. Tako je na primer, u Republici Hrvatskoj
2010. godine, bilo 429 opstina, 126 gradova i grad Zagreb koji ima viSe-
struko poseban status Jedinice regionalne (podrucne) uprave su Zupanije
i u Republici Hrvatskoj ih ima 20.

Za razliku od Republike Hrvatske, u Republici Srbiji ne postoji re-
gionalna (podrucna) uprava, ve¢ samo jedinice lokalne samouprave (op-
Stine, gradovi, glavni grad). Tacnije, u Republici Srbilji prema Zakonu
o teriotrijalnoj organizaciji ima ukupno 147 opStina, 26 gradova i grad
Beograd kao glavni grad (ukupno 175). (Analizom koja sledi, obuhvaceno
je 145 jedinica lokalne samouprave u Republici Srbiji.'”° Jedinice lokalne
samouprave su u sastavu upravnog okruga. U Republici Srbiji postoji 29
upravnih okruga. Upravni okruzi medutim nisu jedinice regionalne sa-
mouprave kao $to je to slucaj u Republici Hrvatskoj, ve¢ su oni podruc¢ni
centri organa drZavne uprave na centralnom nivou.

Komparacija o uticaju PPP na lokalni ekonomski razvoj izmedu Re-
publike Hrvatske i Republike Srbije je, radi lakSeg poredenja, vr$ena iz-
medu Zupanija kao jedinica regionalne samouprave u Republici Hrvat-
skoj i upravnih okruga u Republici Srbiji. Analizom je u Republici Srbiji
obuhvac¢eno 24 upravna okruga,” i grad Beograd kao administrativno
sediste organa drZavne uprave na centralnom nivou.

Regionalna zastupljenost projekata PPP u Republici Hrvatskoj

Posmatrajuci projekie JPP koji se ili ¢e u buduc¢nosti biti realizovani
po Zupanijama, mozemo uociti da se u ovom trenutku u 11 od 20 Zupanija
sprovode ili ¢e biti sprovedeni projekti PPP, poSto Agencija odobri ili je
vec odobrila projekte PPP. To znaci da se u 55% Zupanija realizuju se ili

190 Napomena: Analiza koja sledi nije obuhvatila jedinice lokalne samouprave na Kosovu,
%\(I)r se pravni okvir Republike Srbije koji se odnosi na PPP ne primenjuje.

91 Napomena: Analizom nisu obuhvac¢eni upravni okruzi na Kosovu, jer se pravni okvir u
ovoj oblasti u ovom trenutku ne primenjuje.
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¢e biti realizovani projekti PPP. Zabrinjava medutim ¢injenica, Sto iako
PPP u Republici Hrvatskoj funkcioniSe vise 10 godina, jo$ uvek se u 45%
Zupanija (ukljucujuci i opStine i gradove u okviru Zupanija i druge javno-
pravne entitete u njima) nisu sprovele ni jedan JPP projekat niti postoji
namera njihovog sprovodenja.

Grafikon 1: Mapa Zupanija kao oblika regionalne lokalne samouprave
sa ukupnim brojem projekata koji se realizuju ili su w priprems,
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U posmatranom period najviSe projekata u pripremi ili realizaciji
PPP postoji u Varazdinskoj (11), Primorsko-goranskoj (5) i Istarskoj (4)
zupaniji. Medutim, u Sibensko-kninskoj, Vukovarsko-srijemskoj, Zadar-
skoj i jo$ 6 Zupanija, nije bilo projekta JPP-a.

Regionalna zastupljenost projekata PPP u Republici Srbiji

U Republici Srbiji, za 6 godina sprovodenja zakonodavnog okvira,
Komisija za JPP je dala pozitivno miSljenje na 62 projekata JPP nakon
cega je usledilo ili ¢e uslediti potpisivanje ugovora i realizacija projekata
PPP.#?

Medutim, od 145 jedinica lokalne samouprave u Republici Srbiji, Ko-
misija je dala pozitivho miSljenje na projekte koji se realiziju ili ¢e biti
realizovani na podrucju 41 JLS. Znaci, na teritoriji 28,27% jedinica lo-
kalne samouprave bice ili se vec¢ realizuju projekti JPP. Medutim, PPP u
Republici Srbiji je jo§ uvek u povoju, jer se na teritoriji preko 71% jedi-
nica lokalne samuprave projekti JPP joS uvek ne planiraju i ne realiziju.
Promena ove strukture znacjano moZze doprineti LED-u. NajviSe projekia
po jedinici lokalne samouprave u posmatranom periodu bilo je ili ¢e biti
realizovani na podrucju grada Beograda (8). S druge strane treba pome-
nuti da jedan broj malih opStina u Repeublici Srbiji ve¢ realizuje projekte
PPP (npr. Opstina Ada, Zabalj, Plandiste, Petrovac na Mlavi i dr. — ukupno
preko 30 projekata), odnosno ukupno 50% od ukupnog broja projekata
PPP.

Posmatrajuci stanje u 29 upravnih okruga i dodatno grad Beograd'”?
mozemo zakljuciti da se u 19 upravnih okruga, (ta¢nije u opStinama i
gradovima u upravnim okruzima) sprovode ili ¢e biti sprovedeni projekti
PPP, posto je Komisija na njih vec¢ dala saglasnost, odnosno na procen-
tualno 63.3%.

192 Prethodno je ve¢ napomenuto da se od ukupno 62 projekta 60 sprovode na nivou
jedinica lokalne samouprave.

93 Grad Beograd se u ovom radu posmatra kao administrativno sediste svih drzavnih
organa.
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Grafikon 2: Mapa upravnih okruga u Republici Srbiji ukljucujuéi Grad Beograd,
sa ukuprem brojem projekata po okruzima bez okruga na Kosovu

Pored grada Beograda znacajan broj projekata PPP danas se reali-
zuje ili ¢e biti realizovano u sledec¢im okruzima: Juzno-backom okrugu
(8), Srednjobanatskom (5), Mac¢vanskom (5) i Sumadijskom (5) upravnom
okrugu. Medutim, i ovde zabrinjava Cinenica da na teritoriji Sest upravnih
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okruga koji su obuhvaceni analizom jo§ uvek nema ni jednog projekta
PPP.

Grafikon 3: Procentualna zastupljenost projekata JPP po Zupanijama
kao jedinicama regionalne samouprave u Hrvatskoj @ upravnim
okruzima w Srbiji
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Na kraju, moZemo da uoc¢imo tendenciju da je uticaj PPP na LED,
ako se posmatra ukupan broj projekata koji se realizuju (ili ¢e tek biti
realizovani) na lokalnom nivou u Hrvatskoj i Srbiji, zna¢ajno brzi u Re-
publici Srbiji.

O tome govori i broj projekata JPP u Republici Hrvatskoj i Republici
Srbiji u period koji se izmedu ove dve zemlje moZe uporediti, odnosno od
2012. do 31. decembra 2017. godine. Komisija za PPP u Srbiji je, u 2012 i
2013. godini, dala saglasnost za 3 projektia JPP, 2014. godine za 12, 2015.
godine za 16, 2016. godine za 8, a 2017. godine za cak 18 projekta JPP. Do
31.1. 2018. godine, Komisija je dala saglasnost za joS dva projekta.

U Republici Hrvatskoj medutim, tendencije su drugacije. U posma-
tranom periodu (2012-2017 godina), za 21 projekat je oglaSena namera
sprovodenja, odnosno, projekti su odobreni i ugovoreni. U 2012/13 godi-
ni bilo je 6 projekata, u 2014. godini 3, u 2015. godini — 5, u 2016. godini
—6,au’017. godini, samo jedan.
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Grafikon 4: Kriva porasta ¢ pada broja projekta JPPw Republici Srbijiv Republic
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3.6.3.3. Struktura projekata PPP po oblicima i modelima PPP

u Hrvatskoj i Srbij

Prema pozitivno-pravnom okviru i u Republici Srbiji i u Republici
Hrvatskoj, dva osnovna oblika PPP su ugovorno i institucionalno. U Srbi-
Ji, prema vrsti projekata PPP, od ukupno 62 projekta, 58 se realizuje ili ¢e
biti realizovani kao ugovorno, a 4 kao institucionalno PPP. Kada je rec o
obliku PPP u Hrvatskoj, od 35 projekata za koje postoji namera provedbe,
odnosno koji su odobreni i ugovoreni, svi se realizuju ili ¢e biti realizova-
ni kao ugovorno PPP, odnosno jo$ uvek nema ni jednog institucionalnog
projekta PPP.

Grafikon 5: Projekti JPPu Republici Srbiji i Republici Hrvatskoj
po oblicima JPPu %
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Prema modelima PPP, a na osnovu projekata na koje je Komisija dala

saglasnost,

u Republici Srbiji se za sada realizuju odnosno bice realizova-
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ni projekti PFI, OM, BOT, DBO i DBM. To znaci da se u Republici Srbiji,
primenjuju raznovrsni oblici PPP. NajviSe projekata su OM projekti (30),
PFI(19), DBFMO (7), BOT (2), DBO (2) i DBM (2). Drugi modeli projekata
poput BOOT, LDO, BLOT i sli¢ni, jo$ uvek nisu predloZeni niti realzovani
u Republici Srbiji, ali se moZe predpostaviti da ¢e se u bliskoj budué¢nosti
pojaviti i ovi modeli. Prema modelima PPP u Republici Srbiji, svi projekti
gradskog i prigradskog prevoza uredeni su po modelu PFI, a prema OM
modelu, to su svi projekti javne rasvete, a OM model zastupljen je i kod
proizvodnji i distribuciji toplotne energije i upravljanja komunalnim ot-
padom. DBFMO model takode prisutan kod upravljanja komunalnim ot-
padom ali i kod upravljanju javnim parkirali§tima, a DBM model u odrza-
vanju ulica, puteva kao i kod izgradnje i odrZavanja kanalizacione mrezZe.
U tom smislu, opstine i gradovi u Republici Srbiji, imaju moguénost, da
planirajuc¢i LED, utvrde i potencijalno najbolje oblike PPP, putem kojeg
bi unapreden LER.

U Hrvatskoj, svi projekti koje je Agencija oglasila, odobrila odnosno
koji su ugovoreni u se realizuju ili ¢e biti realizovani po DBFMO modelu.

Grafikon 6: Projekti JPP u Republici Hrvatskoj i Republici Srbiji prema

modelima JPP u %
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Dobijeni podaci znacajno zadiru u oblast prava, odnosno u pravni
okvir PPP-a u Republici Hrvatskoj i Republici Republici Srbiji, Sto se
moZe videti iz narednog dela istraZivanja.
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3.6.3.4. Projekti PPP po oblastima delatnosti u Hrvatskoj i Srbiji

Radi adekvatne komparacije izmedu Republike Hrvatske i Republike
Srbije, napravljeno je i poredenje po drustvenim oblastima i vrstama de-
latnosti kojima se realizuju projekti PPP:

Kao oblasti komparacije, uzeti su: (1) Skolstvo; (2) zdravstvno; (3) so-
cijalno staranje; (4) sport; (5) kultura, (7) komunalne delatnosti 8) drzav-
na, regionalna i lokalna uprava i op$ta infrastruktura i (9) ostalo'*.

Posmatrajuci PPP projekte na ovaj nacin u ove dve drzave, od uku-
pnog broja projekata u Hrvatskoj, 13 je u oblasti Skolstva (rekonstrukcija
Skola), 4 u oblasti zdravstva (rekonstrukcija bolnica — u pripremi), 3 u
oblasti sporta (dva se odnose na izgradnju sportskih objekata u Varaz-
dinu i Splitu), 7 u oblasti komunalnih delatnosti (javna rasveta — u pri-
premi), i 8 u oblasti drzavne, regionalne i lokalne uprave i infrastrukture
(Aergdrom Zagreb, Kolodvor u Osjeku, rekonstrukcija zgrada Varazdin-
ske Zupanije i sl).

U Republici Srbiji, struktura projekta je znac¢ajno drugacija. Ogro-
mna vecina projekata odnose se na komunalne delatnosti, manji deo se
odnosi na projekte izgradnje i koriS¢enja opSte infrastrukture (i to su
projekti na centralno nivou kao npr. projekat za Auto-put Horgos-PoZega
i koncesija za aerodrom Beograd), u oblasti zdravstva i Skolstva postoje
samo po jedan projekat JPP, dok u oblasti sporta, socijalnog staranja i
kulture nema ni jednog projekata PPP.

Grafikon 7: Projekti JPP po oblastima u Republici Hrvatskoj © Republici
Srbijiu %
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9+ Napomena: Pod ovim poslednjim podrazumevaju se pre svega projekti izgradnje i
rekonstrukcije infrastrukuralnih ohjekata od znacaja za celu zemlju, i drzavni objekti
Ciji su korisnici RH i regionalne i lokalne smaouprave.
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Od ukupnog broja projekata na koje je Komisija za javno-privatno
partnerstvo u Srbiji dala pozitivno misljenje, ¢ak 55 se odnosi na obav-
ljanje onih delatnosti, koje prema pozitivnom pravu Republike Srbije,
imaju karakter komunalnih i koje obavljaju jedinice lokalne samouprave
u granicama svojih nadleznosti. Re¢ je o 14 delatnosti, a procentualno
najveci broj projekata PPP odnosi se na: gradski i prigradski prevoz 19
(34,5%), obezbedenje javne rasvete 18 (32,8%) proizvodnju, distribuciju
i snabdevanje toplotnom energijom — 7 (12,7%), upravljanje komunalnim
otpadom — 4 (7.2%) i druge komunalne delatnosti (dimnjacarske usluge
-1, snabdevanje vodom za pice -1, preciS¢avenje i odvodenje atmosverskih
i otpadnih voda -1, javna parkilSraliSta — 2, odrzavanje lokalnih puteva -2.
(12,8%)

Grafikon 8: Projekti JPP po vrstama komunalnih delatnosti sa % zastupljenosti

u Republici Srbiji
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Na slican nacin, komunalne delatnosti su uredene i u pozitivnom za-
konodavstvu Republike Hrvatske. Medutim, komunalne delatnosti nisu u
znacajnoj meri ukljucene u projekte PPP. U dosadaSnjih 35 projekia JPP,
komunalne delatnosti su zastupljeni samo kada je re¢ o javnoj rasveti,
i ima ih sedam (7). Druge komunalne delatnosti za sada nisu predmet
PPP.

3.6.3.5. Finansijski efekti i trajanje projekata PPP u Hrvatskoj i Srbiji

Finansujski efekti
Kada su u pitanju predvidene vrednosti projekata, uglavnom se mi-
sli na ukupne vrednosti koje je javni partner predvideo, mozemo ih po-
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deliti u viSe kategorija. Naravno treba imati u vidu da vrednosti koje s
predstavljene za Republiku Srbiju, nisu i realne vrednosti projekata, ve¢
pretpostavljena, jer u Republici Srbiji tek postupak javne nabavke ili do-
dele koncesije definiSe ralnu cenu projekta, dok ih u Repulici Hrvatskoj
odreduje Agencija za investicije i konkurentnost.

U Republici Hrvatskoj, ukupna vrednost projekata za koja je iskazana
namera, odnosno koji su odobreni i ugovoreni, prema podacima Agencije
za investicije i konkurentnost iznosi ukupno preko milijardu eura, odno-
sno 1.059.576.803 eur. Od ukupnog broja projekata za koji postoji name-
ra sprovodenja, odnosno koji su odobreni ili se realizuju, 6 projekata je
vrednosti do million eura, 8 od 1 do 5 miliona eura, 14 od 5 do 20 miliona
eura, 3 projekta su od 20 do 50 miliona eura, a 4 projekta su vrednosti
preko 50 miliona eura. U Republici Hrvatskoj, procentualno posmatrano,
najveci broj projekata je vrednosti izmedu 5 i 20 miliona eura, ta¢nije
40%. Projekti najvece vrednosti su po pravilu oni koji se odnose na infra-
strukturalne objekte i njihovu izgradnju, upravljanje i koriS¢enje (sport-
ske arene, Aerodrom Zagreb, bolnice).

U Srbiji, od ukupnog broja projekata na koje je Komisija za JPP dala
pozitivho misljenje, 21 je do million eur, 24 od 1 do 5 miliona eur, 7 od 5
do 20 miliona eur, 3 projekta su od 20 do 50 miliona eura, a 7 je preko 50
miliona eura. Procentualno, 38,71% projekata, su projekti od preko 1 do 5
miliona eura, a 33.9% do milion eura. Medutim, samo 11.3% projekata je
u vrednosti od 5 do 20 miliona eura $to je znac¢ajno procentualno manje
nego u Republci Hrvatskoj. Kao i u Republici Hrvatskoj, projekti najve-
¢e vrednosti jesu i u Republici Srbiji kapitalni infrastrukturalni projekti
koji se ralizuju na centralnom nivou (Aerodrom Beograd, Auto-put Hor-
goS—PoZega i dr), a projekti najmanje vrednosti su oni koji se odnose na
komunalnu delatnost prevoza putnika i javnu rasvetu u malilm, ruralnim
opStinama.
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Grafikon 9: Vrednost projekata JPPu Republici Hrvatskoj i Republici Srbiji
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U pogledu vremenskog trajanja projekata, u Republici Hrvatskoj oni
su po pravilu dugoro¢ni. Prema raspolozivim podacima za Hrvatsku (za
25 od ukupno 35 projekata), u vezi sa projektima za koje postoji namera
sprovodenja, odnosno koji su odobreni ili su ugovoreni, samo jedan pro-
jekata je do 5 godina, 3 su od 10 do 20 godina, a preostali su u rasponu
izmedu 20 i 40 godina (najc¢eSce izmedu 25 i 30 godina).

U Republici Srbiji, moZemo da konstatujemo, da je duZina trajanja
projekata relativno ravhomerno rasporedena, odnosno da ima kako onih
koje smatramo kratkoro¢nim (do 5 godina), tako i onih koje moZemo na-
zvati srednjoro¢nim, dugoroc¢nim i viSedecenijskim.

Kada razvrstamo projekte PPP po predvidenom trajanju vidimo da
je 16 projekata ili 25,8% ograni¢eno na 5 godina, odnosno minimalni rok
trajanja projekta po Zakonu o PPP. Petnaest projekata moZemo nazvati
srednjoro¢nim, odnosno oni traju vise od 5 do 10 godina, ili procentualno
izrazeno, 24.2%. Dugoro¢nih projekata koji traju vise od 10 do 20 godina
je 19, odnosno 30.64%, a preostlaih 12, koje smo nazvali viSedecenijskim
jer traju duze od 20 a maksimalno 50 godina je 12 odnosno 19,35% i po
pravilu se radi o znacajnim infrastrukturalnim projektima.
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Grafikon 10: Dugina trajanja projekata u Republici Hrvatskoj
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Srednjorocni i viSedecenijski projekti u Republici Hrvatskoj, obez-
beduju i kontinuirani i sigurni LED u pojedinim hrvatskim Zupanijama.
Kratkorocni projekti u Republici Srbiji, s druge strane mogu na drugaciji
nacin da uticu na dinamiku LER-a, jer potencijalno produZenje saradnje,
moZe u buducnosti dovesti i do znatnijih uSteda prilikom predlaganja i
realizacije obnovljenih projekata. Prema tome, duZina trajanja projeka-
ta svakako ima uticaj na LER, ali ne mogu dati i pouzdan osnov da li su
za LED bolji kratkorocni ili dugoroc¢ni projekti PPP, jer se za konacan
zakljuCak moraju uzeti i drugi parametri, poput modela PPP, oblasti u
kojima se realizuju projekti JPP vrednosti projekata i sl. U konkretnoj
komparaciji, cak i razlike u vremenskom trajanju takode mogu da proisti-
Cu iz razli¢itih normativnih reSenja u RH i RS.

3.6.4. Zakljucna razmatranja: PPPu Hrvatskoj i Srbiji

PPP jeste jedno od brojnih oruda NPM i LER u ove dve zemlje. U Re-
publici Hrvatskoj i Republici Srbiji, PPP je relativno novi institutut, koji
je nastao u procesu reforme javne uprave pod uticajem doktrine NPM. U
obe zemlje usvojeni su posebni zakoni koji reguliSu PPP. Medutim, zako-
nodavstvo u Republici Hrvatskoj i Republici Srbiji znac¢ajno se razlikuje.
Bez obzira na brojne razlike koje u oblasti PPP danas postoje, one proi-
sticu iz toga Sto dokumenti EU u kojima su sadrzani standardi PPP omo-
gucava zemljama clanicama EU ali 1 onima koje to nisu, da te standard
razvijaju na nacin koji je za svaku zemlju najoptimalniji. Znaci, i Repu-
blika Srbija je kroz svoj pravni okvir usvojila standarde EU koji se odnose
na PPP, ali ih kasnije na drugaciji nacin razraduje u odnosu na Republiku
Hrvatsku. Neke klju¢ne razlike, imale su uticaj i na same rezultate kom-
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parativnog istrazivanja o uticaju PPP na LER u ove dve zemlje. Zato bi
neko naredno istrazivanje moglo biti viSe usmereno na pravno-legalistic-
ki pristup odnosno komparativhu analizu pravnog okvira.

Broj projekata PPP u Republici Srbiji, u kracem vremenskom pe-
riodu u odnosu na Republiku Hrvatsku, ve¢ danas je znacajno veci. Od
2006. godine do 31. januara 2018. godine, u Republici Hrvatskoj beleZi-
mo 35 projekata PPP a u Republici Srbiji 62.

Ni u jednoj ni u drugoj zemlji, projekti PPP nisu ravnomerno re-
gionalno rasporedeni. U Republici Hrvatskoj, sveka neSto viSe od 50%
regionalnih uprava (Zupanija), namerava ili realizuje projekte PPP. U
Republici Srbiji, u 2/3 upravnih okruga, planirani su ili se vec¢ realizuju
projekti PPP.

Obe zemlje u svom nacionalnom zakonodavsivu prepoznaju dva
osnovna oblika PPP koji su sadrzani u Zelenoj knjizi PPP EU — institu-
cionalno 1 ugovorno. Medutim, u Republici Hrvatskoj, PPP se realizuje
iskljucivo kao ugovorno partnerstvo. U Republici Srbiji, pored ugovornog
postoje i projekti institucinalnog PPP. Medutim i u Republici Srbiji se
institucionalno partnerstvo znacajno manje koristi nego ugovorno, jer je
ovaj oblik korS¢en u svega 4 od ukupno 62 projekta PPP. U obe zemlje
regionalne/lokalne samouprave, ali i centralna vlast, treba da preduzmu
mere za promovisanje institucionalnog PPP u buducnosti.

U Republici Srbiji, PPP se realizuje po razlic¢itim modelima. Najc¢eSci
je OM model kao i PF1 i DBFMO, a ima i drugih. Ovaj podatak govori da
se PPP u Srbiji prilagodava potrebama LED-a, na lokalnom nivou. U Re-
publici Hrvatskoj se svi projekti PPP realizuju po DBFMO, modelu, pa bi
trebalo ucini napore ka afirmaciji i drugih modela PPP.

U Republici Hrvatskoj se znacajan broj projekata realizuje u oblasti
Skolstva, zdravstva i sporta, a malo u oblasti komunalnih delatnosti. U Re-
publici Srbiji su ove tendencije obrnute. Zato postoji i mogu¢nost sarad-
nje i razmene iskustava izmedu stru¢njaka za PPP u Republici Hrvatskoj
i u Republici Srbiji, jer dobijeni rezultati pokazuju da je PPP u oblasti
Skolstva, obrazovanja, kulture pa i sporta, poZeljna, i nadamo se, naredna
faza razvoja PPP po oblastima u Srbiji koja moZe imati veliki znacaj i na
LED. S druge strane, u Republici Hrvatskoj bi potencijalno veci broj pro-
jekata koji se odnose na komunalne delatnosti, mogao imati perspektivu
za podsticanje LED-a, posebno u malim i ruralnim opsStinama.

Komparativho posmatrano, broj projekata u periodu od 2012. do
2018. godine znacajno je veci u Republici Srbiji u odnosu na Republiku
Hrvatsku. Podaci za Republiku Hrvatsku pokazuju mali broj projekata
PPP u ovom periodu pa i njihovu stagnaciju, dok je u Republici Srbiji to
obrnuto. I ovaj podatak, posebno za nosioce vlasti u Republici Hrvatskoj
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trebao bi biti upozorenje da se neSto mora uciniti po pitanju korigovanja
i unapredenja javnih politika koje se odnose na PPP, te da ih viSe treba
usmeriti u pravcu LED-a.

Podaci u vrednosti svakog pojedinacnog projekta PPP u Republici
Hrvatskoj i Republici Srbiji, su podaci koji mogu biti dodatno i dubin-
ski analizirani, posebno sa stanoviSta LED i regionalne zastupljenosti
projekata PPP u Republici Hrvatskoj i Republici Srbiji, te bi oni mogli
biti i predmet posebnog istrazivanja. Na primer, u Istarskoj Zupaniji,
Cije je sediSte grad Pazin, imamo 4 projekta PPP ¢ija je ukupna vrednost
44 489,443 eura. Dva se odnose na javnu rasvetu, jedan na akvapark a
jedan na Skole. U Republici Srbiji, npr. u Sremskom upravnom okrugu
Cije je sediSte u Sremskoj Mitrovici, realizuju se takode 4 projekta PPP.
Ukupna vrednost ovih projekata je 55,545,792 eura. Projekti se odnose
isklju¢ivo na komunalne usluge: prevoz putnika, javnu rasvetu, rekon-
strukciju lokalnih puteva i izgradnju i odrzavanje kanalizacione mrre-
ze. Ovi projekti, u finansijskom smislu mogu znacajno da doprinesu LED
na lokalnom nivou Republici Hrvatskoj i Republici Srbiji. Jer se na ovaj
nacin, unapreduje kvalitet usluga, smanjuje njihova cena i unapreduje
planiranje finansijskih sredstava na lokalnom nivou.

Srednjorocni i viSedecenijski projekti koji su najées¢i u Republici Hr-
vatskoj, obezbeduju i kontinuirani i sigurni LED u pojedinim hrvatskim
Zupanijama. S druge strane, u Republici Srbiji, najveci broj projekata je
kratkorocan ili srednjorocan. Medutim, i takvi projekti mogu na drugaciji
nacin da uti¢u na dinamiku LED-a, jer potencijalno produZzenje saradnje,
moZe u buducnosti dovesti i do znatnijih uSteda prilikom predlaganja i
realizacije obnovljenih projekata. Znaci, duzina trajanja projekata svaka-
ko ima uticaj na LED, ali se ne moZe dati konkretan i pouzdan zakljucak
dalisuza LED bolji kratkoro¢ni ili dugoro¢ni projekti PPP. Jer, da bi smo
definitivno razresili ovu dilemu, morali bi da uzmemo u obzir i druge
parametre, poput modela PPP, oblasti u kojima se realizuju projekti PPP
vrednosti projekata i sl. U konkretnoj komparaciji, ¢ak i razlike u vremen-
skom trajanju takode mogu da proisticu iz razli¢itih normativnih resenja
u Hrvatskoj i Srbiji.
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1. KONCEPT POVEZIVANJA I KOORDINACIJE
(JUG I WG DOKTRINA) U JAVNOJ UPRAVI KAO PUT
KA DOKTRINI DOBRE UPRAVE

1.1. Nastanak koncepta povezivanja v koordinacije
(JUGEWG)

,Sa Sirenjem i afirmacijom ideja (,novog”) javnog upravljanja koje je
sve vecu paznju posvecivalo finansijskim i fiskalnim aspektima, regulaciji
odnosa sa proSirenim krugom aktera i participanata (stakeholders), sta-
tusnim varijacijama javnih menadZzera, njihovim preduzetnickim kapaci-
tetima 1 uvecanoj odgovornosti, pojavila se vremenom nova kvalitativna
ideja javnog nadzornisStva poznatija pod terminom "public governance”,
(dobra uprava/dobro upravljanje) koji takode inkorporira ovlaS¢enja vla-
danja, upravljanja i rukovodenja. Razlika izmedu "New public manage-
ment” (NPM - novog javhog menadZmenta) i tremina "public governan-
ce” postaje nesto jasnija kada se iskazuje kroz vrstu njihovih primarnih
aktivnosti. Dok se prvi, NPM model preteznije bavi egzaktnijim merenjem
individualnih i organizacijskih rezultata, drugi teziSte stavlja na procenu
kvaliteta viSedimenzionalne saradnje referentnih organizacija radi ostva-
rivanja viSeg nivoa projektovanih ciljeva, kako gradana tako i organizacija
(stakeholders)”.!

Tako najpre nastaje 1 novi trend u razvoju javne uprave, koji ima
karakter ,prelazne” doktrine, poznatiji pod skrac¢enicama JUG ili WG (
doktrina povezane odnosno celokupne vlade), Posmatrajuci sa danasnje
distance, mogli bi sa sigurnosc¢u re¢i da su JUG i WG bili sinonimi, odno-
sno da je reC o programima koji otvaraju brojne moguc¢nosti ka reSavanju
razlicitih problema a u ¢ijem je centru povezivanje i koordinacija u javnoj
upravi, a koji u razli¢itim zemljama imaju razlicte nazive.

! Uporedi: Mijat Damjanovi¢, ,Uloga javne uprave i javnog upravljanja u oblikovanju
demokratije”, Administracija i javne politike, br. 1/2015. str. 32.
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1.2. JUG doktrina u Velikoj Britaniji © Australij

Na primer, u Ujedinjenom Kraljevstvu ovaj pravac i trend dat je kroz
program Vlade Tonija Blera iz 2001. godine, koji nosi naziv Program
Povezane vlade (Joined-Up-Government, u daljem tekstu: JUG).? Ovaj
Program, koji je popularizovala laburisticka Vlada Tonija Blera, za cilj
je imao reSavanje problema socijalne iskljucenosti. On je ubrzo postao i
predmet nau¢nih analiza. Ciljevi JUG-a su: (1) poboljSanje efikasnosti jav-
nih politika uklanjanjem napetosti i kontradikcija kroz koordinaciju; ()
obezbedenje efikasnijeg koriS¢enja resursa (3) unapredenje saradnje i (4)
pruzanje gradanima viSe integrisanih usluga, usled ¢ega pojedini autori
ovaj pristup i svrstavaju u jedan od holistickih.? NPM koncept vremenom
je doveo do velike fragmentacije u javnoj upravi Kraljevstvu. Razliciti
prodhodno pomenuti programi raforme, usled: (1) vezivanja za jedan cilj
(2), agencifikacije i (3) sve vece uloge konkurencije, privatizacije i ugo-
varanja u javnoj upravi i dr. doveli su do segmetacije javnog servisa koji
pruza javna uprava. Na taj nacin, javna uprava ponovo postaje neefikasna
u odnosu na gradane kao korisnike usluga, kao i u odnosu na probleme
sa kojima se, u svom okruZenju gradani sve ¢eSc¢e susrecu (droga, nasilje
u porodici, migracija, problemi urbanog otudenja u velikim gradovima i
njihov uticaj na Zivot gradana). Rada se potreba za novom kooridnacijom,
Sto je i dovelo do nastanka Programa Povezane vlade (JUG).

Za sprovodenje ovog koncepta, bilo je potrebno i uspostavljanje novih
organizacionih jedinica koje bi razmatrale probleme i ponudili reSenja za
njihovo prevazilazenje. One su takode, trebale da pomognu u unakrsnim
analizama postojecih javnih politika. Jedna od takvih jedinica formira-
na je i pri kabinetu Vlade Britanije: Jedinica za performanse v inovacije,
koje je ubrzo izradila upravo jedan ovakav, veoma znacajan izvestaj, u
kome se fokus stavlja na koordinaciju i povezivanje medusektorskih po-
litika. Kroz ovaj program, vecu odgovornost dobijaju i ministri u Vladi.
Oni prestaju biti samo nosioci horizontalne (cross-cutting) odgovornosti,
olicene u ministarstvu kao Stabskoj organizaciji, vec i nosioci vertikalne,
tzv. medusektorske (sectoral) odgovornosti linijskog dela, ukljucujuci pre
svega, koordinaciju izmedu agencija koje su znacajno fragmentirane u
prethodnim programima®.

*  Tom Ling, “Delivering Joined-Up Government in the UK: Dimensions, Issues and
Problems”, Public Administration, No. 4/2002, pp. 615-642.

3 Christopher Pollitt, “Joined-Up Government: A Survey”. Political Studies Review, Vol.
1, No. 1/2003, pp. 34-49.

" The Governement of Hong Hong — Special Administrative Region, Joined-Up-Gov-
ernment, 2009, p. 13. Dostupno na: https://www.effo.gov.hk/en/reference/publica-
tions/joined up government.pdf
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Ubrzo su ovim putem posle i neke druge zemlje, kao na primer,
Australija. U Australiji su istraZivanja u pogledu primene JUG pokaza-
la vaznost uskladenosti izmedu institucionalnih i operacionih aktivnosti
u upravi na impelementaciji JUG-a, koji treba da predstavlja osnov za
buduce promene. Kroz njega, kreatori javnih politika pokuSavaju opera-
cionalizovati svoju narativnu politiku tako Sto je primenjuju na vlastitu
praksu.®

Ovaj program, pokazalo se, dao je ne samo u Ujedinjenom Kraljevstvu
ve¢ iu brojnim drugim zemljama, novu ,Sirinu” u potencijalnim pravcima
reforme javne uprave, jer njegov fokus moZe znatno da varira i prilago-
dava se potrebama svake pojedinacne drzave/drustva. Njegovo centralno
mesto moZe da bude: (1) odnosi, povezivanje i zajednicke politike izme-
du razlicitih nivoa vlasti; (2) medusektorska saradnja koja treba da resi
i poveZe probleme razlicitih ranjivih drustvenih grupa (stari, imigranti,
mladi), (3) povezivanje problema i njihovo reSavanje izmedu razliti¢ih
politika i sektora (transport, obrazovanje), (4) geografskog povezivanja
(mesta, opStina i regija) pa i (6) nacin pruzanja usluga (one-stop-shop, ili
portal e-uprave).’

1.3. WG doktrina na Novom Zelandu

Kao Sto smo to vec videli u prethodnim poglavljima, 1980-tih godina,
Novi Zeland je sproveo radikalnu i sistemsku reformu svog javnog sektora
zasnovanu na konceptu uvodenje traziStnih praksi upravljanja u javnu
upravu. Nakon dvadeset godina reformi, na Novom Zelandu se pojavi-
la znacajna bojazan u vezi sa fragmentacijom javnih sluzbi, slabljenjem
centralnih koordinacionih mehanizama kao Sto su odbori kabineta i sl, pa
je Vlada Novog Zelenda narucila istrazivanje pod nazivom Pregled centra
koji je objavljen 2001. godine. IzveStaj je pokazao da postoji potreba za
vec¢im fokusiranjem na ishode, vecom ukljuc¢enoséu gradana i zajednice
u politicki proces 1 vec¢i naglasak na kulturu i vodenje javnih sluzbi, pri
cemu je u izveStaju Komisije za drzavne sluzbe narocito izrazena zabri-
nutost u vezi sa postojanjem, u tom momentu, preko 170 agencija ¢ime

5 Gemma Carey, Pauline Mc Loughlin, Brad Crammond, "Implementing Joined-Up
Government”: Lessons from the Australian Social Inclusion Agenda”, Australian Jour-
nal of Public Administration, vol. 74. no. 2/2015 pp. 8-9 Available from: https://www.
researchgate.net/publication/271590299 Implementing Joined-Up Government
Lessons_from the Australian Social Inclusion Agenda Pristupljeno: 22.1.2019.

6 The Governement of Hong Hong, 2009, p. 2.
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je sistem javne uprave postao isuvise fragmentiran i neefikansan. Tako
je, po slicnom principu kao i Ujedinjeno Kraljevstvo i Australija, i Novi
Zeland skoro u isto vreme poceo da sprovodi slican program — Program
Celokupne vlade (Whole-Of-Government: WG). PoSto su ovaj i joS neki izve-
Staji naglasili potrebu za ve¢om uniformnoscu i saradnju medu jedinica-
ma i agencijama, vlada Novog Zelanda je pripremila program poboljSanja
unutar administrativnog sistema kroz koordinaciju odnosno Program ce-
lokupne vlade. Program oznacava da agencije koje pruzaju javne usluge
gradanima, prelazeci granica svog uobicajnog rada, zajednic¢ki mogu po-
sti¢i odredeni cilj koji omogucava integrisan odgovor vlade na odredena
pitanja. Ovi pristupi mogu biti formalni i neformalni i u svom centru ima-
ti razvoj politika, upravljanje programima i pruzanje usluga.”

SR Nemacka na centralnom nivou nikada nije iSla u "duboke NPM
reforme javne uprave Tako je u Nemackoj jos 1998. donet program re-
forme pod nazivom Moderna driava — moderna uprava (Moderner Sta-
at — modern Verwaltung), a zatim, 2006. godine i Program o Inovativna
Javna uprava okrenuta buduénosti (Zukunftsorientierte Verwaltung durch
Innovationen). Na prethodna dva, nadovezuje se i Program reforme iz
2010 godine od nazivom UmreZena i transparentna javna uprava (Ver-
netzteund transparent Verwaltung). Ove reforme najpre su inspirisane
JUG odnosno WG pristupom, a zatim i doktrinom dobre uprave jer obu-
hvataju i zagovaraju strukturne promene (zajednicke usluge, smanjenje
zadataka, procenu orjentaciju i uslugu korisnicima), i fleksibilnije uprav-
ljanje ljudskim resursima, kao i modele zasnovane na modernom kon-
ceptu upravljanja.t

Mogli bi smo zakljuciti, da JUG/WG ne predstavljaju koherentan
skup ideja i alata, kao Sto to nije bio ni NPM, i najbolje se moZe posma-
trati kao krovni termin koji opisuje grupu odgovora na problem povecane
fragmentacije javne uprave i javnih usluga i Zelju za jacanjem integracije,
koordinacije i kapaciteta u javnoj upravi.’

Ovi programi su znacajni jer na odredeni nacin, predstavlju progra-
me koje vremenom dovede do prelaska sa doktrine klasicnog NPM na
doktrinu javne uprave koja je u to vreme bila u povoju: good governan-

7 Tom Christensen, Per Laegreid, "The Whole-of-Government Approach to Public Sec-
tor Reform” Public Administration Review, Nov/Dec 2007, p. 1060-1066. Dostupno
na: https://www.researchgate.net/publication/227541592 The Whole-of Govern-
ment_Approach_to Public_Sector Reform Pristupljeno: 23.1.2019. godine

8 Gerhard Hammerschmid, Anja Gornitz , Anca Oprisor ,Vid Stimac, Public Sector Re-
form in Germany: Views and Experiences from Senior Executives, Coordination for
Cohesion in the Public Sector of the Future (COCOPS), May, 2013, pp. 7-8.

% Tom Ling, pp. 2002, p. 642.
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ce, odnosno postepenu promenu iz menadzZerske u requlacijsku i ,dobru
upravu.” Koncep regulacijske drzave i uprave predstavljaju novi zaokret
od pojma ,vladanja” (government), prema pojmu upravljanja (governen-
ce), koji podrazumeva upravne mreZe umesto hijerahije, decentralizaciju
i medusobnu zavisnost.!

10 Uporedi: Anamarija Musar, Agencijski model javne uprave, Pravni fakultet Sveucilista
u Zagrebu i Studijski centar za javnu upravu i javne financije, Zagreb, 2014.






2. DOKTRINA DOBRE UPRAVE/UPRAVLJANJA
(GOOD GOVERNACE) KAO VREDNOSNA
DIMENZIJA SAVREMENE JAVNE UPRAVE

2.1. Pojam dobra uprava (Good Govenance) i Neoveberijanski
pristup

Danas se sve ¢eSce postavlja pitanje Sta je to ,moderna uprava™ Me-
nadZerska uprava dovela je do znac¢ajnih reformi i zaokreta u savremenoj
upravi, ali je pokazala i odredene nedostatke. Zemlje koje su prve krenule
u doktrinu ;menadZerske uprave” postepeno je i napustaju, krecu u prav-
cu JUG i WG modela kao ,privremenog” reSenja, a ve¢ 1990-tih godina
20. veka, a zatim i u provoj deceniji 21. veka pojavljuju se 1 nove doktrine
u upravi. Rec je o takozvanom modelu Neoveberijanske uprave, koji popri-
ma karaktrer doktrine ,dobra uprava’.

Savremena javna uprava je vremenom postala veoma sloZena, sve
je kompleksnija, kako kroz njenu funkciju vlasti tako i kroz obavljanje
delatnosti od opSteg intresa, ona deluje u sve kompleksnijem i1 dinamic-
nijem okruzenju, sastoji se od sve veceg broja organizacija, a i sama javna
uprava ulazi u razliCite aranZmane sa drugim sektorima — privatnim, gra-
danskim i civilnim, usled ¢ega se ¢ak po nekada Cini da i nestaje granica
koja bi odvajala javnu upravu i privatni sektor pa samim tim i odredilo
delokrug njenog delovanja i uticaja."

Kako se isti¢e: ,Dobra uprava (Good Governance) je novija upravna
doktrina... Ona predstavlja svojevrsnu reakciju na doktrinu Novog javnog
menad¥menta koji je dominirao u javnoj upravi... Dok je ,novi javni me-
nadZment” prvenstveno bio odreden neoliberalnom dokirinom, koja je
polazila od toga da je javni sektor naprosto preveliki, a socijalna drzava
preveliki teret za savremenu drzavu, koju bi trebalo redukovati i napraviti
prihvatljivijom, dobra uprava pokuSava javhom upravljanju pristupiti na
drugaciji nacin. Dobra uprava ne bavi se samo dobrim praksama javnog
upravljanja, nego i njegovom demokratskom dimenzijom, koja ukljucuje
aktivnu participaciju gradana, javnost rada, otvorenost u donoSenju poli-

" Uporedi: Ivan Kopri¢, “Contemporary Croatian Public Administration on the Reform
Waves”, Godisnjak Akademije pravnih znanosti Hrvatske, Vol. 2, br. 1., 2011, str. 1-39.
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tickih odluka, te ukljucenosti nevladinih organizacija i privatnog sektora
u obavljanju javnih poslova u skladu sa odredenim standardima.”* Dobra
uprava oznacava manifestaciju vladavine prava, zastitu ljudskih prava i
postojanje efikasne vlade koja je odgovorna, transparentna, predvidiva i
otvorena.'

Majkl DZonson (Michael Johnston) na sledec¢i nacin definisu dobro
upravljanje: ,Dobra uprava/upravljanje (Good Governance), je legitimni
1 efikasni nacin dobijanja i koriséenja javne moci v resursa w ostoarivanju
Siroko prihvaéenih drustvenih cijeva.”™ Medutim, ova definicija je veoma
amorfna, bezli¢na i veoma Siroko postavljena, te bez odredivanja odno-
sno specifikuma ovog pojma sam pojam bi ostao samo termin bez poseb-
nog znacenja. Zato, da bi mogli da da razumemo $ta je to ,dobra uprava”
potrebno je da odredimo njene sustinske ciljeve.

Ti ciljevi su:

(1) Stvaranje legitimnih, efikasnih i odgovornih institucija i javnih

politika (tzv. ugradena autonomija)

(2) Razumljivi procesi i ishodi sa: (a) vidljivim rezultatima na na Zi-
vote gradana; (b) jasnim standardima za uspehe i neuspehe; (c)
jasnim linijama odgovornosti;

(3) Transparentnost, kao (a) otvorenost odozgo (vlade) (b) ucesce i
kontrola odozdo (gradani) kao i iskrenost svih u ovom procesu;

(4) Podsticaj za odrzavanje dobrog upravljanja koji podrazumeva:
(a) za lidere, moguc¢nost da kod gradana imaju ,kredit” za preu-
zetu odgovornost ; (b) za gradane, kredibilnu Sansu za pravdu i
bolji Zivot i (¢) za druga druStva — razmenu uvida, iskustva, struc-
nosti i vrednosti;

(5) Postizanje vertikalne odgovornosti, pod kojom se podrazumeva
vlada koja odgovara gradanima i gradani koji prihvataju i poStuju
zakone i politike i

(6) Postizanje horizonalne odgovornost koja podrazumeva da lide-
ri u razli¢itim segmetnima vlasti obezbede: (a) slobodu pristu-
pa informacijama gradanima; (b) konsultacije sagradanima i (c)
moguc¢nost da lideri i gradani provere ekcese i razlicite zloupo-
treba.’

2 Dusko Lozina, Marko Klari¢, Dobra uprava kao upravna doktrina u EU”, Pravni vjesn-
ik, br. 2/2012, str. 34.

3 Pierre Landellmills, Ismail Serageldin, “Governance and the external factor”, World
Bank Economic Review, 1991, pp. 303-320.

" Johnston, Good Governance: Rule of Law, Transparency and Accontability, 2002, fP 2.
Dostupno na: http://etico.iiep.unesco.org/sites/default/files/unpan010193.pdf Pris-
tupljeno: 15.3.2019. godine.

15 Thid: str. 7-8. (napomena: u slobodnom prevodu autora monografije)
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Vec¢ 2004. godine svetski poznati teoreticari javne uprave odreduju
osnovne karakteristike ,moderne uprave” koja je vremenom postala su
,miks” tradicionalne — Veberijanske uprave koja je zasnovana na prav-
nim, politickim i socijalnim vrednostima javne uprave, i Nove javne upra-
ve, odnosno menadZerske. Ovaj, novi model koji autori nazivaju Neo-Ve-
berijanski najbolje je sagledan u sledecoj tabeli.

Neo-Veberijanska driava: sazetak'

Nova javna uprava

Veberijanska uprava

Prelazak sa unutra$nje orjentcije i biro-
kratskih pravila na spoljnu orjentaciju ka
zadovoljenju potreba i Zelja gradana. Pri-
marni put nije viSe upotreba trzisnih me-
hanizama (iako oni mogu ponekad bitiod
koristi) vec¢ stvaranje profesionalne kultu-
re koja doprinosi unapredenju kvaliteta i
usluga

(ali:) i potvrdivanje uloge drZave kao
glavnog posrednika u reSavanju proble-
ma globalizacije, tehnoloskih promena,
demografskih promena i pretnji Zivotnoj
sredini

Dopuna ali ne zamena uloge predstavnic-
ke demokratije nizom sredstava za kon-
sultacije i diretno predstavljanje stavova
gradana

(ali:) Potvrdivanje uloge predstavnic-
ke demokratije (centralne, regionalne i
lokalne) kao legitimirajuceg elemnta u
drzavi

U upravljanju resursima unutar vlade,
kroz unapredivanje zakonodavnog okvira
kako bi se podstakla veca orjentacija ka
rezultatima, a ne samo na ispravno prace-
nje postupaka

(ali:) i reafirmaciju upravnog prava uz
odgovarajucu modernizaciju administra-
tivno-procesnog prava, koja prvenstveno
treba da doprinese ocuvanju osnovnih
principa koji treba da obezbede ravno-
pravan odnos izmedu gradana i drzave,
ukljucujuci jednakost pred zakonom,
pravnu sigurnost i dostupnost sepcijal-
nizovanog pravnog nadzora drZavnih
organa

Profesionalizacija u sluzbenickom siste-
mu, koja oznacava da sluzbenik nije viSe
samo ,birokrta” koji je ekspert za primenu
prava u njegovoj oblasti ve¢ i profesional-
ni menadZer, orjetisan na zadovoljenje
potreba gradana/korisnika

(ali:) i ocuvanje ideje da je drzavna sluz-
ba sluzba sa posebnim statusom, kultu-
rom i uslovima

16 Christopher Polllitt, Geert Bouckaert, Public Management Reofrm (Third edition)
Oxford University Press, UK, 2004, pp. 99-100.
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Ako uporedimo opis ,neoliberijanskog” modela drZzave sa vaznik do-
kumentima EU, posebno sa Belom knjigom iz 2000. godine i Evropskim
principima za javnu upravu iz 1998. godine, moZemo zakljuciti da je nji-
hov sadrzaj gotovo identi¢an. Najznacajnije norme za ,Neo-veberijan-
sku” drzavu ili i modernu upravu bile bi: (1) pouzdanost i predvidivost;
(2) otvorenost i transparentnost, (4) odgovornost i profesionalizam, (5)
uceSce, i (5) efikasnost i efektivnost, koji su danas poznati kao klju¢ni
principi nacionalnih javnih uprava drzava-¢lanica EU, tac¢nije kao princi-
pi evropskog upravnog prostora. To je, zapravo, doktrina ,dobre uprave”

Evoijednog komparativnog primera u praksi na prelazak na doktrinu
dobre uprave. Danska vlada je 2008. godine donela novi reformski doku-
ment urazvoju javne uprave u ovoj zemlji pod nazivom Reforma kvaliteta.
Ova strategija, podrazumeva definitivan raskid Danske sa menadZerskim
modelom reforme odnosno, neoliberalnom doktrinom novog javnog
upravljanja te puni prelazak na doktirnu dobrog upravljanja. Klju¢ni in-
strument unapredenja mera kvaliteta jesu ugovori izmedu institucija i
gradana kojima se garantuje odgovarajuci nivo kvaliteta usluga koje se
pruzaju i aktivniju ulogu drZave i njene javne uprave u delimi¢nom po-
vratku drZave blagostanja, jer su znac¢ajna budZetska sredstva uloZena u
izgradnju novih drzavnih Skola, bolnica, domova sa stare i druge ustano-
ve s jedne strane, a sa druge, doslo je do dalje reorganizaciju pojedinih
organizacionih oblika uprave sa ciljem usteta i racionalizacije.”” Danska
javna uprava ponovo se okrece socijalnim vrednostima javne uprave, ali
istovremeno podstice i kvalite, efikasnost i efektivnost.

2.2. Odnos javna uprava/gradanin kao cvoriste doktrine dobre
uprave © nove vrednosti u javnoj upravi

Koncept dobre uprave jeste koncept koji u svoj fokus postavlja novi
odnos uprave i gradana. To je odnos saradnje, ali istovremeno 1 sukoba.
On odgovara o¢ekivanju i stvaranje jednog novog, i uravnotezenog pristu-
pa u ostvarivanju javnog interesa, uz istovremenu zastitu prava i interesa
gradana Sto nije bio pristup NPM-a. Dobra uprava je na usluzi gradanima
1 zajednici, 1 predstavlja izraz poverenja druStva u izvrSnu vlast, a javna
uprava doprinosi politickoj stabilnosti i istovremeno, podstic¢e ekonomiju
ali i druStveno blasgostanje. Nefunkcionalna javna uprava s druge strane,

17 Uporedi: Veran Stanceti¢, 2015, str. 172.
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moZe da prouzrokuje i otpor gradana prema upravi pa i samoj drzavi, $to
dovodi do stvaranja nefunkcionale drzave.

Od nastanka savremene pravne drzave do danas, uprava je, kao dina-
micka pojava, pojava koja se stalno menja i razvija, prosla nekoliko faza.
Od koncepta ,uprave kao vlasti” koji je polazio od odnosa nadredenosti
drZzavnih organa prema gradanima, u kojem se gradanin posmatrao kao
podanik koji je duZzan da slepo izvrSava naredenja vlasti odnosno uprave
jer ¢e u suprtonom biti sankcionisan ili kaznjen, do preobraZaja koncepta
javnog prava koji je doveo do shvatanja da se se uprava posmatra kao
,servis gradana” i javna sluzba koja obezbeduje zadovoljenje opSteg in-
tresa drustva,, a kasnije i kao sistem za regulaciju drustvenih procesa

Ovaj ,preobrazaj” je podrazumevao da javna uprava ne obavlja svoje
poslove samo ,naredivanjem”, ,primenom prinude”, zapovedanjem i au-
toritativnim odluc¢ivanjem, ve¢ prvenstveno vrSenjem, ili obezbedenjem
vr$enja odgovarajuc¢ih usluga i delatnosti od interesa za sve gradane kroz
sistem regulacije, kroz novi sistem rukovodenja i novo upravljanje i stara-
njem o stanju u odredenim oblastima, odnosno podsticanjem i usmerava-
njam razvoja u njima i oblikovanjem javnih politika u interesu gradana.

To je podrazumevalo i znacajno Sirenje ,organizacije” javne uprave.
Nju viSe ne ¢ine samo organe drZavne uprave poput na primer, mini-
starstava, zavoda, poreskih i carinskih uprava i dr. ili pokrajinska, opStin-
ske i gradske uprave, vec¢ i svi drugi subjekti koji vrse ,poslove” uprave, a
kojima je zakonom povereno vrSenje upravnih javnih ovlas¢enja (poslo-
va uprave), poput na primer, komunalnih preduzeca, javnih preduzeca,
Skola, bolnica, pozoriSta, muzeja, centara za socijalni rad, zdravstvenih
ustanova i dr. Sa NPM-om dolazi i do novih promena. Pre svega, one se
odnose i na znacajan upliv privatnog sektora u ostvarivanje opsteg inter-
sa, pa i u neposrednom izvrSenju pojedinih poslova koje su do tada bili
neprikosnoveni poslovi javne uprave. Zatim on dovodi do promena u na-
¢inu rukovodenja i upravljanja, i pomeranju fokusa sa pravnih i politi¢kih
vrednosti javne uprave, na rezultat i efikasnost, ekonomicnost i efektiv-
nost, odnosno njene ekonomske vrednosti. Ali i to je dovela do brojnih
nezeljenih posledica.

Tako se doslo do shvatanja da bi osnovni zadatak javne uprave danas
trebao da bude da svoje poslove obavlja u skladu sa pravilima o dobrom
i urednom vrSenju uprave, te da nepravilnost ponasanja koja su suprotna
tim pravilima, kao $to su neblagovremeno postupanje i sporost, nepredu-
zimanje mera, pristrasnost, razlicite sitne ili druge nepravde, Sikaniranje
i druge nekorekinosti u odnosima prema gradanima, odnosno, sve ono
Sto se podrazumeva pod ,loSom upravom” (maladministration), treba eli-
minisati i spreciti.
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Znaci, dobru upravu bi mogli odrediti kao op$ti okvir pravilnog admi-
nistrativhog ponasanja javne uprave, u kojom kroz intenzivnu saradnju sa
gradanima, civilnim i privatnim sektorom dolazi do nastanka, kreiranja i
sprovodenja onih javnih politika koje obezbeduju ostvarivanje ljudskih
prava, vladavine prava i demokratije. Zato se ,dobra uprava” u nekim si-
tuacijama svodi i na uzi koncept, koncept profesionalnih standrada koje
treba da dovedu do stvarivanja pomenutih ciljeva, odnosno na etic¢ka pra-
vila ponaSanja za obavljanje sluzbenih poslova i funkeija pri vrSenju de-
latnosti javne uprave, i ostvarivanju komunikacije za gradanima.!

Dobra uprava kao set standarda koji se odnose na javnu upravu, koji
se sa razvojem demokratskih vrednosti na nacionalnom nivou, ali i kroz
medunarodne organizacije, konstantno izgraduje u pravcu vece partici-
pacije, transparentnosti, dostupnosti i efikasnosti javne uprave i maksi-
malno uvazavanje gradana i drugih klijenata i njihovog dostojanstava.
Principi dobre uprave razvili su se sa Zeljom da se ustanovi §ta sve uprava,
koja je u najneposrednijem odnosu sa gradanima, mora da ¢ini, odnosno
ne ¢ini, kako bi je gradani doZiveli kao svoj servis.?

Kao suprotnost dobroj upravi, javlja se loSa uprava. To je uprava koja
ne poStuje zakon, propisani postupak, neopravdano dugo vodi postupak,
ne izvrSava donete odluke, zloupotrebljava svoja prava i ovla$¢enja, insi-
stira na sopstvenoj bezgreSnosti, nejednako postupa prema gradanima,
zatvorena je za javnost i gradane, ,neuhvatljiva” je, gradani i drugi klijenti
se pred njom osec¢aju nemoc¢nim da ostvare svoja prava i intgerese, beZzi
od svoje nadleznosti i prenosi je na drugog, sprecava participativnost i
uceSce gradana, civilnog i privatnog sektora u kreiranju javnih politika,
,Seta” gradane od Saltera do Saltera, izaziva neprijatnost, zbunjenost i do-
datne materijalne troskove.*

Stvaranju doktrine ,dobre uprave” znacajno je doprineo i NPM od-
nosno ,menadZerska uprava’. NPM usmeravajuci javnu upravu ka uprav-
ljanju i ekonomskim vrednostima, s jedne strane zanemaruju se njene
socijalne, pravne i druge vrednosti, ali znacajno u javnu upravu uvodi sa-
vremene principe rukovodenja i upravljanja, organizacije rada i izvrSenja
poslova u javnoj upravi, kao i princip odgovornost za utroSena sredsva i
promene rigidne upravne organizacije.

5 Deo ovih Predlog Kodeksa dobre uprave, Zastitnik gradana, dostupno na: http://om-
budsman.yucom.org.rs/predlog-kodeksa-dobre-uprave/ Pristupljeno 14.1.2019. godine

¥ Grupa autora, Zastitnik gradana: preporuke v praksa, Komitet pravnika za ljudska
prava, Beogradski centar za ljudska prava, Beograd, 2013, str.19.

20 Opsirnije na veb-prezetaciji Zastitnika gradana: https://www.ombudsman.rs/index.
php/dobra-uprava, Pristupljeno: 10.1.2019. godine.
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Medutim, poSto ¢ist ekonomski prinicpi u javno upravi ¢esto dovo-
de i do negativnih poledica po gradane, Sto se ogledalo npr. u sniZenju
kvaliteta javnih ulsuga ili svodenju komunikacije sa gradanima na strogo
tehnicko i prosto informisanje i komuniciranje, menadZerska uprava je
takode sa sobom donela i brojne nove primere loSeg postupanja uprave
(nejednakost u pruzanju usluga, nizi nivo u pruzanju usluga zarad posti-
zanja uSteda i sl) insistirajuci na efikanosti.

Tako doktrina dobre uprava premoscuje one nedostatke koje su se u
proslosti pojavljivale u obavljanju delatnosti javne uprave.

Pojedini autori, kada determiniSu koncept dobre uprave, posebno
analiziraju rec¢ ,dobro”. U delima Sokrata, Aristotela ili Sv. Tome Akvi-
noskog rec¢ ,dobro” oznacavao je najviSe vrline kojima teZe sva bica. 1z
toga se zakljucuju da koncept ,dobra uprava” prevazilazi klasi¢ni pravni
okvir (primedba autora: a i klasi¢no upravljanje i menadZersku doktrinu),
te da znacajno uporiste ima u filozofiji, posebno u filozofiji prava. To je
vidljivo kako po nazivu samog koncepta, tako i po njegovoj sadrzini, koja
je sadrzana na vrednostima kao $to je pravednost, moralnost i pravicnost.
Tako ovaj koncept dobija vrednosnu dimenziju, i otvara prostor za brojne
subjektivne odgovore na pitanje Sta je to dobra uprava.*

Prema tome, sadrZina ovog koncepta uslovljena je sistemom vredno-
sti koja je usvojena u konkretnoj drustvenoj sredini, kao i subjektivhom
procenom organa ili pojedinca koji su ovlas¢eni da utvrduju i nadziru
pravila upravnog delovanja.®

Princip dobra uprava je princip rada savremene javne uprave ko-
jim se tezi da gradanima pruZi vecu sigurnost u njihovim odnosima sa
upravom odnosno njenim sluzbenicima, tako Sto se uspostavljaju dodat-
na pravila i principi ponaSanja uprave prema gradanima, koja ne koristi
svoj ,dominanti poloZaj”, ve¢ ga usmerava ka gradanima i ostvarivanju
njihovih prava i pravnih interesa, jer je u demokratiji, gradanin ,vrhovni
gospodar”. Zato se u savremenoj pravnoj drzavi traZi ne samo zakonitost
postupanja javne uprave, niti samo efikasnost i efektivnost, ve¢ i pravil-
nost, odnosno praksa pravednog, pristojnog © dobrog postupanja uprave,
koja je antipod njenom loSem postupanju. Postupanje javne uprave danas
obuhvata i zakonitost (legalnost) ali i otvorenost, odgovornost, efikasnost
i efektivnost, kao i novu etiku profesionalnog upravnog postupanja, koja

# Bojan Vlaski, ,Sadrzina i prav(n)a priroda koncepta dobra uprava’, Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Nisu, br. 7/2015, str. 277292, str. 281.

2 Marko Davni¢, Evropski ombudsman i losa uprava (maladministration), doktorska di-
sertacija, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Beograd, 2008, str. 99.
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trazi interdiciplinarna znanja i veStine zaposlenih u njoj.*® Zato je bilo
potrebno pronaci najbolji nac¢in iskorenjivanja pomenutih nepravilnosti
i prakse loSe uprave.

2.3. Dobra uprava u dokumentima Saveta Evrope

Koncept ,dobre uprave” razvijen je od devedesetih godina proslog
veka u UN, Savetu Evrope i drugim medunarodnim organizacijama. Ove
organizacije su sacinile listu pravila kojima javna uprava i javni sluzbe-
nici treba da se rukovode kako bi se uspostavili standardi dobre uprave.*
Neke od ovih principa najpre ¢emo sagledati kroz dokumenta Saveta
Evrope.

Kada je re¢ o dokumentima Saveta Evrope, smatra se da je prvi doku-
ment koji se odnosio na dobru upravu usvojen kroz Rezoluciju Komiteta
ministara (77) 31 o zaStiti pojedinca u vezi sa aktima uprave koji je usvo-
jen 28. septembra 1977.godine.* Rezolucija se odnosi na principe koji se
odnose na zaStitu fizickih i pravnih lica u postupcima u odnosu na bilo
koje pojedninacne mere ili odluke koje se odnose na vrSenje vlasti i koje
su takve prirode da direktno uticu na njihova prava, slobede ili interese.
Principi se uglavnom svode na one koje se u Kodeksu dobrog administra-
tivnog ponaSanja EU znatno kasnije pominju kao procesni principi: (1)
sasluSanje stranke; (2) pristup informacijama o toku postupka, (3) pravo
na pravnu pomoc 1 zastupanje u upravnom postupku, (4) pravo na obra-
zloznu odluku, i (5) pravo na delotvoran pravni lek (zalbu ili drugo pravno
sredstvno).* Ovaj proces je nastavljen kroz tri kasnije preporuke Komite-
ta ministara Saveta Evrope usvojene u periodu od 80-tih godina proslog
veka do 2000. godine. Rece je o Preporuci R (80) 2 o vrSenju diskrecionih
ovlaséenja od strane organa uprave, Preporuct R (87) 16 o administrativ-

% Uporedi: Dejan Milenkovi¢, U potrazi za vezom izmedu principa dobre uprave i
pojma interne revizije”, u D. Suput, (ur.): Dobra uprava i interna revizija. Institut za
uporedno pravo, UdruZenje ovlaS¢enih internih revizora u javnom sektoru, Beograd,
2012, str. 11-12.

#  Uporedi: Bogoljub Milosavljevi¢, Komentar zakona o Zastitniku gradana, Beograd
2010, str. 45.

% Council of Europe, Committee of Ministers Resolution (77) 31 on the protection of the
individual in relation to the acts of administrative authorities, Dostupno na: https://
www.refworld.org/docid/5a4cafOa4.html Pristupljeno 11.1.2019. godine

% Napomena: o svim ovim standardima, bilo je viSe reci u temama koje se odnose na
Zakon o opstem upravnom postupku. U Repulici Srbiji oni su pravni (zakonski) stan-
dardi i sastavni su deo tzv. administrativne pravde.
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nim procedurama koje uticu na veliki broj lica i Preporuka R (2000) 10 o
kodeksu ponasanja za javne sluzbenike.*

Ipak, danas se smatra da je najvaznija preporuka Komiteta ministara
Saveta Evrope Preporuka (2007) 7 o dobroj upravi.*® Ve¢ u preambuli ove
Preporuke Komitet ministara konstatuje se da su u zemljama ¢lanica-
ma SE pojavljuju brojni slucajevi nepravilnog upravljanja odnosno loSe
uprave (maladministration), koje su nastale bilo kao rezultat zvani¢ne
nedelovanja, kaSnjenja u poduzimanju radnji ili poduzimanja radnji u
suprotnosti sa sluzbenim obavezama, usled ¢ega one moraju biti pred-
met sankcija putem odgovarajucih postupaka, a koje mogu ukljucivati i
sudske postupke. Zato dobra uprava mora biti osigurana kvalitetom zako-
nodavstva, koje mora biti odgovarajuce i dosledno, jasno, lako razumljivo
i dostupno svima. Dobra uprava podrazumeva da usluge koje ona pruza
moraju zadovoljiti osnovne potrebe drustva. Ona podrazumeva i uspostav-
ljanje odgovarajuce ravnoteze izmedu prava i interesa onih koji su di-
rekino pogodeni delovanjem drZzave, s jedne strane, i zaStite interesa Sire
zajednice, posebno ranjivih drustvenih grupa, s druge. Dobra uprava je
zato aspekt dobrog upravljanja. Ona mora zadovoljiti zahteve efikasnosti,
efektivnosti i relevantnosti za potrebe drustva, stititi javnu imovinu i dru-
ge javne interese, mora da bude u skladu sa budZetskim zahtevima i mora
iskljucivati sve oblike korupcije.?

Preporuka je podeljena u tri dela. Prvi deo se odnosi na principe do-
bre uprave, drugi na pravila upravnog odlucivanja a treca se odnosi na
pravo na Zalbu. lako Preporuka obuhvata i druga dva dela, zadrza¢emo se
samo na principima dobre uprave koji su sadrzani u prvom delu Preporu-
ke. Ti principi su: (1) nacelo zakonitosti; (2) princip jednakosti; (3) princip
nepristrasnosti; (4) princip proporcionalnosti; (5) princip pravne sigurno-
sti; (5) princip preduzimanja radnji u razumnom roku; (7) nacelo uceséa;
(8) prinicip postovanja privatnosti i (9) princip transparentnosti.

Na ovom mestu, predstavicemo nekoliko principa dobre uprave iz
ovog dokumenta. Posto je princip proporcionalnosti jedan od osnovnih
principa evropskog upravnog prostora, osvrnucemo se na ovaj princip.

2 Recommendation No. R (80) 2 concerning the exercise of discretionary powers by ad-
manistrative authorities; Recommendation No. R (87) 16 on administrative procedures
affecting a large number of persons; Recommendation No. R (2000) 10 on codes of con-
duct for public officials.

% Recommendation CM/R (2007)7 of the Committee of Ministers to member states
on good administration Dostupno na: https://rm.coe.int/16807096b9 Pristupljeno:
11.1.2019.

2 Jbid: preambula Preporuke.
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Princip proporcionalnosti u ovom dokumentu je odreden na sledeci
nacin. ,Javni organi postupaju u skladu sa principom proporcionalnosti.
Oni ¢e nametnuti mere koje uti¢u na prava ili interese privatnim licima
tamo gde je to potrebno i koliko je potrebno za postizanje Zeljenog cilja.
Prilikom izvrSavanja svojih diskrecionih prava, oni ¢e odrZzavati odgova-
rajucu ravnotezu izmedu negativnih efekata koje njihova odluka ima na
prava i interese privatnih lica i svrhu koju oni teZe. Sve mere koje su pre-
duzete nece biti prekomerne.”°

Prema tome, princip proporcionalnosti, podrazumeva da se pri
upravnom odluc¢uvanju, ne vodi racuna samo o principu zakonitosti, od-
nosno legaliteta, ve¢ i opravdanosti, tj. legitimiteta upravnog delovanja.

Drugo nacelo je nacelo uceséa. Ako ne postoji potreba za hitnim me-
rama javne vlasti, one moraju pruZziti gradanima i pravnim licima mogu¢-
nost da ucestvuju u pripremi i sprovodenju upravnih mera koje uti¢u na
njihova prava i interese.”

Rec ja zapravo o nacelu gradanske participacije. U savremenoj de-
mokratskoj drzavi, uc¢esce gradana je vazan princip. On se prvenstveno
odnosi na uceSc¢e gradana u donoSenju odluka iz domena i nadleZnosti
rada savremene uprave. UceSce gradana je narocito vazno u kreiranju
i sprovodenju instrumenata javnih politika. Ono se posebno odnosi na
strateSka dokumenta, akcione planove, i sprovodenje konkretnih mera
koje su od interesa za Zivot gradana. Uprava koja ,osluSkuje potrebe gra-
dana” je ono Sto javnu upravu danas ¢ini dobrom upravom. Takva javna
uprava potrazumeva i participativnost, i razlicite, kako formalne tako i
neformalne oblike gradanskih inicijativa. Pojedine inicijative svakako
treba da budu uredene pravnim okvirom, ali one ¢esto dobijaju i nove,
neformalne oblike koje javna uprava kao uprava koja ,osluSkuje’mora da
uvaZzi bez obzira na modalitet ucesca.

Iz prethodno analiziranih dokumenata, jasno je da su principi do-
bre uprave podeljeni susStinski na dve velike kategorije: eti¢ke i procesne
principe. Procesni principi su oni koji se uglavhom donose na postupak
donoSenja upravnih odluka, i odnose se na pravila vodenja upravnog po-
stupka. Zato je vecina procesnih standarda povezana sa procesnim pra-
vilima vodenja upravnog postupaka, narocito u zemljama evropskog kon-
tinentalnog prava. Eticki standardi savremene javne uprave su sustinski
,set” principa dobre uprave.

30 Jhed: ¢lan 5.
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2.4. Koncept i doktrina dobre uprave u dokumentima
1t prakst EU

2.4.1. Povelja o osnovnim pravima gradana EU

Dobra uprava je kao nacelo sadrzano i u brojnim dokumentima
Evropske unije. Povelja o osnovnim pravima Evropske unije (2000) pri-
znaje pravo na dobru upravu, kao jedno od osnovnih prava gradana Unije
(right to good administration). Pravo na dobru upravu u Povelji predvi-
da da svako lice ima pravo da se u njegovim/njenim poslovima postupa
nepristrasno, pravedno i u okviru razumnog roka od strane institucija i
organa Unije. Ovo pravo ukljucuje: (1) pravo da svaka lice bude saslusano,
pre bilo koje pojedinacne mere koja bi nepovoljno uticala na to lice; (2)
pravo svakog lica da ima pristup svom dosijeu, uz postovanje ligitimnog
interesa poverljivosti i profesionalne i poslovne tajne. Takode, svako lice
ima pravo na naknadu Stete koju je prouzrokovala intitucija Unije ili njeni
sluzbenici u obavljanju njihovih duZnosti, u skladu sa opStim principima
zajednicki zakonima drzava ¢lanoca. Pravo na dobru upravu u Evropskoj
uniji podrazumeva i da svako lice ima pravo da se u njegovim/njenim
poslovima, obrati institucijama Unije na jednom od jeziku Ugovora te da
mora dobiti odgovor na istom jeziku.*!

2.4.2. Bvropski sud pravde i prinicipi evropskog upravnog
prostora

Dok se ovaj pristup u Povelji odnosi izklju€ivo na upravu kao admi-
nistraciju, principi evropskog upravnog prostora nastali kroz presude
Evropskog suda pravde viSe se priblizavaju upravu kao doktrini dobre
uprave. Javna uprava podrazumeva princip zakonitosti, otvorenosti i
transparentnosti ali i odgovornosti i efikasnosti i efektivnosti.

Pouzdanost i predvidivost je princip koji proizilazi iz principa vlada-
vine prava. Njega grupno ¢ini ¢itav niz principa, kao Sto su to principi
zakonitosti, proporcionalnosti, profesionalnog integriteta, nediskrimi-
nacije, proceduralne pravde i druga. Prema nacelu zakonitosti, obave-
za uprave je da deluje u saglasnosti sa zakonom (legalno), da se suprot-
stavi arbitrernom donoSenju odluka, kao i da doneta odluka, u skladu
sa prethodna dva principa, bude druStveno opravdana (legitimna). Zato

3t Charter of Fundamental Rights of the European Union, Official Journal of the Europe-
an Communities, (2000/C 364/01), Art. 41. Dostupno na: http://www.europarl.europa.
eu/charter/pdf/text_en.pdf Pristupljeno: 5.1.2019.



186 Prof. dr Dejan Milenkovié

se na princip zakonitosti, nuzno nadovezuje i princip proporcionalnosti
koji podrazumeva da uprava moZze gradanima nametati obaveze samo do
granice koja je neophodna da bi se postigla svrha te mere, tacnije, mere
koje preduzima drzava moraju biti proporcionalne ciljevima koji se Zele
posti¢i. Poreklo principa proporcionalnosti vezuje se za (ne)poverenje
gradana prema diskrecionoj oceni vlasti drzave i za njihovu Zelju da osi-
guraju svoja osnovna ljudska prava. Nacelo proporcionalnosti se tako
smatra subjektivhim oblikom principa vladavine prava, koji je izraZen u
zahtevu da drZzavna aktivnost ne bude samo zakonita ve¢ i pravi¢na (le-
gitimna, odnosno drustveno opravdana). Princip pouzdanosti i predvidi-
vosti podupire i princip profesionalnog integriteta u drzavnoj upravi. On
se odnosi na nepristrastan i nezavisan rad organa uprave. Sukob interesa
i nejednako postupanje sa strankama, licni afiniteti u donosenju odluka,
primanje mita, prejaka Zelja za napredovanjem, neki su od razloga koji
mogu ugroziti profesionalni i nezavistan rad javnih sluzbenika. Princip
zabrane diskriminacije je takode usko vezan sa ovom grupom principa.
Takode, treba pomenuti i princip proceduralne pravde koji garantuje ne-
pristrasnu primenu prava, poStovanje stranke i njenog dostojanstva.*

Princip otvorenosti i transparentnosti u vezi sa radom uprave, podra-
zumeva da svako na koga se odnosi administrativno postupanje, bude
upoznat sa osnovama takvog postupanja. U prvo vreme, ovaj princip se
svodio na duznost upoznavanja stranke sa svim fakti¢ckim i pravnim ¢i-
njenicama koje su relevantne za donosenje odluke. Ovaj princip znacaj-
no je unapreden nastankom prava na slobodan pristup informacijama,
kao prava svakoga da od nosioca vlasti, odnosno javnih ovla$¢enja, trazi
i dobije relevantne informacije od javnog interesa kako bi se na delotvo-
ran nac¢in omogucio uvid u rad i postupanje organa javnih vlasti. Princip
otvorenosti i transparentnosti izraZava se kao obaveza organa da infor-
misSu gradane o njihovim pravima i obavezama, upoznaju ih sa svojom
organizacionom strukturom, poslovima koje obavljaju, medusobnim od-
nosima sa drugim organima, kori§¢enjem budZetskih sredstava i omogu-
¢ava gradanima da se upoznaju sa svim detaljima postupaka, koji se pred
takvim organima vode.*

Princip odgovornostt podrazumeva da svaki organ uprave mora biti
odgovoran za svoje postupanje drugim upravnim, zakonodavnim ili sud-

3 Uporedi: Aleksandra Rabrenovi¢, Nacela Jkvalitetne uprave” u pravu Evropske unije,
Javna uprava, Savet za drZzavnu upravu, br. 1, 2002, str. 160-161. Navedeno prema:
Dejan Milenkovi¢, 2013, str. 315-16.

3 Uporedi: Dragoljub Kavran, Zorica VukaSinovi¢, Evropski upravni prostor ¢ reforma
Javwe uprave, Nauka, bezbednost, policija, br. 2-3, 2004, str. 22; Navedeno prema:
Dejan Milenkovi¢, 2013, str. 316.
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skim organima. Ovaj princip se pod razvojem uporednog prava sve vise
Siri, i pocinje da obuhvata i spoljnju kontrolu uprave od strane nezavisnih
i samostalnih tela, kao Sto su to Ombudsman, Poverenik za informaci-
je, Odbor za reSavanje sukoba interesa, revizorska institucija i dr. Ako
se vratimo i na definiciju slobode pristupa informacijama, dolazimo do
zakljucka da kontrolu, u odredenoj formi vrse i sami gradani. Znaci, naci-
ni sprovodenja kontrole mogu biti sudska kontrola uprave, upravna kon-
trola uprave, kontrola od strane inspekeijskih organa, kontrola koju vrsi
javni tuZilac, nezavisna tela poput ombudsmana i sli¢nih, odbori skup-
Stine, javni mediji, gradani... . Utvrdivanjem jasnih procedura kojima se
efikasno obavljaju poslovi i obezbeduje poStovanje pravila postupka, kao
i koriS¢enje javnih ovlaSc¢enja u skladu sa zakonom, ¢ine osnovu svakog
vida kontrole, i obezbeduju princip odgovornosti uprave.*

Principr efikasnosti 1 efektivnosti su tipi¢ni principi menaZmenta.
Principom efikasnosti se ostvaruje ravnoteza izmedu uloZenih sredsta-
va i ostvarenih rezultata, dok se princip efektivnosti odnosi na uspesno
ostvarivanje ciljeva uprave u reSavanju problema od javnog interesa, i
uglavnom je vezan za analizu i evaluaciju upravnih politika.*

2.4.3. Kodeks dobrog administrativnog ponasanja Ombudsmana
Evropske unije v slucajevi iz prakse

Na predlog Ombudsmana Evropske unije, Evropski parlament je
usvojio i Evropski kodeks dobrog administrationog ponasanja (Code of
Good Administrative Behavior, 2001).%

Nakon Siroko sprovedene javne rasprave 2012. godine, Ombudsman
Evropske unije je blize uredio osnovna nacela javne sluzbe kojima treba
da se rukovode sluzbenici Evropske unije. Tih pet nacela javne sluzbe
su: (1) nacelo posvecenosti Evropskoj uniji i njenim gradanima, (2) na-
celo integriteta; (3) nacelo objektivnosti; 4) nacelo poStovanja drugog i i
5) nacelo transparentnosti. U nastavku, ova nacCela objaSnjavamo prema
Evropskom kodeksu, tacnije, njegovim dopunama iz 2012. godine.*

Nacelo posveéenosti Evropskoj uniji podrazumeva da sluzbenici EU
treba da budu svesni da institucije Unije postoje da bi sluZzile interesima

3 Ihed, str. 23. Ibid. str. 316.

3 Uporedi: Bjon Tore Karlson, Oblici kontrole (auditinga) w modernoj javnoj upravi, Jav-
na uprava, Savet za drzavnu upravu, br. 1, 2002, str. 90-91; Ibid. 317.

3 Kuropean Parliament, Code of Good Administrative Behavior, 2001, saizmenamai dop-
unama iz 2012, godine dostupno na: https://www.ombudsman.europa.cu/pdf/en/351
Pristupljeno 8.1.2019.

31 Ibid.
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Unije i njenih gradana u ispunjivanju ciljeva osnivac¢kih Ugovora, te da
bi zato, sluzbenici Unije trebali da daju svoje preporuke i donose odluke
iskljucivo u interesu ovih ciljeva.

Nacelo integriteta podrazumeva da bi sluZbenici trebali da se rukovo-
de osecajem za primerenost i da se u svakom trenutku ophode na nacin
koji bi bio pozitivho ocenjen od strane javnosti, $to se, kao obaveza, ne
ispunjava obi¢nim postupanjem u okvirima zakona. Ovo nacelo takode
podrazumeva da sluZbenici Unije ne treba da preuzimaju na sebe finan-
sijske niti druge obaveze koje bi mogle da uti¢u na vrSenje njihovih funk-
cija, ukljucujuci i primanje poklona, a sluzbenici bi trebali da preuzmu
korake kojim se izbegava pojava sukoba interesa, odnosno kojim se pre-
duzimaju hitne mere za otklanjanje takvog sukoba ako do njega dode.

Nacelo objektivnosti, podrazumeva da sluzbenici Unije treba da budu
otvorenog uma, da se rukovode dokazima te da budu spremni da saslu-
Saju drugacije stavove. U postupcima koji podrazumevaju uporedno oce-
njivanje, sluzbenici bi trebalo da zasnivaju preporuke i odluke iskljucivo
prema zaslugama kao i drugim ¢iniocima koji su izricito predvideni zako-
nom. Sluzbenici su duzni da ne pribegavaju diskriminaciji i da na njihovo
ponasanje ne utice da li im se neko dopada ili ne.

Nacelo postovanja drugih, podrazumeva da bi sluzbenici Unije medu
sobom i prema gradanima trebali da se ophode sa poStovanjem, te da
budu uétivi, spremni da pomognu i saraduju kao i da budu tacni. Potreb-
no je i da se jasno izraZavaju, te da koriste jednostavan jezik.

Nacelo transparentnosti podrazumeva da sluzbenici Unije treba da
vode propisanu evidenciju i spremno prihvate ocenu njihovog ponasanja
od strane javnosti, Sto se odnosi i na njihovo pridrzavanje nacela javnih
sluzbi.

Ova nacela su zatim razradena kroz sledece principe: dobrog ad-
ministrativnog postupanja: princip zakonitosti; zabrane diskriminacije;
proporcionalnosti, nepristrasnosti 1 nezavisnosti; objektivnosti; legitimnog
ocekivanja, doslednosti 1 savetovanja; predusetljivosti; odgovore na dopise
na jeztku gradana; potvrdu o prijemu @ upuéivanje na nadleZnog sluzbeni-
ka; razumnog roka za donoSenje odluke; davanje obrazloZenja na odluke;
navodenja moguénosti prigovora; obavestavanja o odluci; zastite podataka,
pristupa informacijama, javnom pristupu dokwmentaciji © vodenju eviden-
cije.

Na ovom mestu, pomenu¢emo samo neke od pomenutih principa,
kojom su nacela bliZe razradena.
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Prinicip zabrane diskriminacije, podrazumeva:

€y

(2)

(3)

Da se tokom postupanja sa zahtevima iz javnosti i donoSenju od-
luka obezbedi jednakost postupanja te da pripadnici javnosti koji
se nalaze u istoj situaciji imaju isti tretman;

Ukoliko dode do bilo kakve razlike u tretmanu, sluzbenik je
duzan da obezbedi da za to postoji obrazloZenje zasnovano na
objektivnim i relevantnim okolnostima datog slucaja;

Sluzbenik je posebno duzan da izbegava bilo kakvu neopravda-
nu diskriminaciju izmedu pripadnika javnosti na osnovu njihove
nacionalnosti, pola, rase, boje, etnicke ili drustvene pripadnosti,
genetskih karakteristika, jezika, vere ili uverenje, politickog i
drugog misljenja, pripadniStva nacionanoj manjini, imovine, ro-
denja, invaliditeta, starosti ili polne orjentacije.

Ako do takve razlike u tretmanu dode, sluzbenik je duzan da obez-

bedi da za to postoji obrazloZenje zasnovano na objektivnim i relevatnim
okolnostima datog slucaja.

U praksi Ombudsmana Evropske unije pojavili su se brojni slucajevi
krSenja zabrane diskriminacije kao principa dobre uprave EU. Npr. ¢esti
s slucajevi diskriminacije na osnovu starosnog doba, upotrebe pojedinih
jezika, nejednakog tretmana osoba sa invaliditetom, nejednakog tretma-
na sluzbenika same Unije i s

Primer:

U predmetu 185/2005ELB i 186/2005/ELB belgijski ,slobodni
prevodilac’podneo je prituzbu Ombudsmanu EU usled krSenja
zabrane diskriminacije zbog starosti. Belgijski slobodni prevo-
dilac preko 35 godina prevodio je za potrebe Evropskog parla-
menta i Komisije, ali je njegovo angaZovanje prestalo nakon Sto
je napunio 65 godina Zivota. Postupajuci po ovoj preporuci Om-
budsman EU je utvrdio da takvo postpanje predstavlja diskrimi-
naciju na osnovu starosnog doba. Evropski parlament se sloZio
da promeni svoju praksu ali ne i Evropska komisija. PoSto je pi-
tanje bilo od opSteg znacaja, Ombudsman EU je podneo jedini
poseban izvestaj te godine Evropskom parlamentu, kako bi se
izvrSio dodatni pritisak na komisiju da promeni diskriminatornu
praksu.*

0 povredama principa zabrane diskriminacije pred institucijama EU opSirnije: Marko
Davini¢, Evropski ombudsman i loSa uprava, Zastitnik gradana, Beograd, 2013. str.

333-339.
1bid: str. 336-337.
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Slede¢i prinicip koga treba pomenuti je princip pravednosti. ,Sluzbe-
nik je duzan da postupa nepristrasno, pravedno i razumno”. Nepravedno
postupanje je ono u kojem institucija nije postupila suprotno pravnim
pravilima, ali je svojim postupanjem prekrsila principe dobre uprave.

Primer:

U slucaju 866/2006/SAB podnosilac prituzbe Ombudsmanu EU
smatrao je da je njegova prijava i dokumentacija za Sokratesov
program neopravdano odbacena, jer je navodno, pristigla nebla-
govremeno. Postupajuci po ovom predmetu, Ombudsman EU je
utvrdio da je u distribuciji koverte sa prijavom i dokumentacijom
ucestvovalo dve razlice kompanije FEDEXi SPEEDEX. Podnosilac
prijave sa dokumentacijom predao je dokumentaciju kompaniji
FEDEX poslednjeg dana prijave, a kompanija SPEEDEX izvrsila
je distribucija pismena sa datumom koji je zaveden na sledeci
dan. Ombudsman je konstatovao da se Komisija nije potrudila da
utvrdi tacan datum slanja posiljke, i takvo ponaSanje je okarek-
terisano kao primer kriSenja principa pravednosti odnosno kao
loSa uprava.

I poslednji princip koga ¢emo ovde pomenuti je princip legitimnog
ocekivanja, doslednosti v savetovanja.

Sluzbenik je duzan da bude dosledan u svom ponaSanju u uprvi, kao
i u pogledu upravnog postupanja u instituciji. Sluzbenik je duzan pa po-
stupa prema uobic¢ajnoj upravnoj praksi date institucije, osim ukoliko u
pojedinim sluc¢ajevima postoji legitiman osnov za odstupanje od takve
prakse. Ukoliko takav osnov postoji, on se mora evidentirati pismenim
putem.

Sluzbenik je duZan da poStuje zakonska i objektivna ocekivanja pri-
padnika javnosti, imajuci u vidu nacin postupanja date institucije u pros-
losti.

Sluzbenik je duZan da po potrebi pruZi savete strankama o tome kako
treba postupiti u vezi sa predmetom cije reSavanje je u njegovoj/njenoj
nadleznosti i Sta treba preduzeti po pitanju takvog predmeta.

Kao antipod i slucaj loSe uprave u praksi organa EU pojavilo se i kr-
Senje legitimnih ocekivanja posebno kroz slucajeve neopravdanog kas-
njenja. Jedan od takvih slucajeva krSenja ovog principa navodimo u na-
rednom primeru. Slucajevi neopravdanog kasnjenja predstavljaju jednu
od najbrojnijih kategorija slucajeva loSe uprave u praksi Evropskog om-
budsmana, narocito u vezi sa kaSnjenjem isplate grantova i ugovorenih
honorara gradanima, nevladinim organizacijama i kompanija.
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Primer:

U slucaju1038/25-11.96/WS/UK/JMA podnosilac prituzbe obra-
tio se Ombudsmanu jer je Evropska komisija kasnila sa isplatom
ugovorenog honorara. Na osnovu ugovora isplata je trebala da
bude izvrSena u roku od 60 dana od pristigle profakture. Isplata
je izvSena skoro 3 meseca nakon isteka navedenog roka. Podno-
silac prijave zahtevao je naknadu Stete Sto je Komisija odbila.
Ombudsman je pokuSao da pronade prijateljsko reSenje u ovom
slucaju, te je podsetio na dokumenta Komisije koja su predvidala
prava poverioca na kamatu zbog kasnjenja sa isplatama. Sa ovim
se saglasila i Komisija i podnosilac prituzbe te je podnosiocu
prituzbe isplacena kamata.*®

2.4.4. SIGMA program EU i proncipi javne uprave kao odgovor
na pitanje sustine doktrine dobre uprave

,Novi kvalitet u oceni administrativnih kapaciteta zemalja kandidata
za ¢lanstvo u Evropsku uniju dao je SIGMA program kao deo OECD-ovog
programa javnog menazmenta, koji je finansiran iz PHARE programa
Evropske Unije. Standardi razvoja javne uprave SIGME iz 1999. godine,
danas se koriste kao osnova za procenu kapaciteta javne uprave u godis-
njim izvesStajima Evropske Komisije. Oni obuhvataju tri oblasti — proces
odlucivanja, sluzbenicke odnose i upravljanje finansijama i obuhvaceni
su kroz Sest sektora. Ti sektori su: formulisanje upravne politike i me-
hanizama interministarske koordinacije; sluzbenicki sistem sa odrediva-
njem statusa, prava i duznosti javnih sluzbenika; finansijski menadzment;
javne nabavke; internu finansijsku kontrolu i glavnu kontrolu™!

SIGMA program EU, je 2015. godine objavila je Principe javne upra-
ve, koji obuhvataju set standard koji korespondiraju sa doktrinom dobre
uprave, te je znacaj ovog dokumenta veci nego Sto su to oni, koje smo
prethodno spominjali. Kako se isti¢e: ,Principi javne uprave rezultat su
te uspesne saradnje. Oni kombinuju dinamiku procesa pristupanja EU sa
ekspertizom u upravljanju koju ima OECD i spajaju decenije iskustva iz
drzava OECD-a i drzava ¢lanica EU, koje ukljucuju i prethodne drZzave u
pristupanju. Principi daju detaljnu definiciju dobre javne uprave kojoj bi
drzave trebalo da teZe. Po prvi put, Principi vladama i donosiocima poli-
tika predstavljaju okvir za prac¢enje putem koga mogu pratiti sprovodenje

40 Ibid: str. 334.
- Dejan Milenkovic¢, 2013, str. 319.
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potrebnih reformi tokom vremena.”™* ,Kako se isti¢e u Principima javne
uprave koncept dobre uprave postepeno su definisale drzave EU i on je
ukljucen u Povelju o osnovnim pravima EU. Pojam ,evropskog upravnog
prostora” utvrdila je SIGMA 1999. godine. On obuhvata elemente kao
Sto su pouzdanost, predvidljivost, odgovornost i transparentnost, kao i
tehnicka i upravna sposobnost. Principi definiSu ono $to u praksi podra-
zumeva dobro upravljanje, te navode osnovne zahteve koje drzave treba
da slede tokom procesa EU integracija. Principi takode ukljucuju i okvir
za pracenje kojim se omogucava redovna analiza napretka postignutog
u primeni principa i postavljanje relevantnih merila u drzavi.”® Oni se
odnose na Sest oblasti: (1) strateski okvir reformi; (2) izradu @ koordinaciju
Javnih politika; (3) sluzbenicki sistem @ upravljanje kadrovima; (4) odgo-
vornost; (5) pruzanje usluga i (6) upravljanje finansijama.**

Strateski okvir reformi podrazumeva: (1) da jeVlada je izradila i done-
la delotvoran program reforme javne uprave kojim se ispunjavaju klju¢ni
zahtevi. (2) da se reforma javne uprave sprovodi svrsishodno; (3) da su
ciljevi ishoda reforme utvrdeni i da se redovno se prate;.(2) da reforma
javne uprave ima snazne i funkcionalne strukture za koordinaciju, kako
na politickom tako i na administrativnom nivou, kojima se usmerava pro-
ces koncipiranja i sprovodenja reforme i kojima se tim procesom uprav-
lja; (5) da jedna vodeca institucija ima odgovornost i kapacitet da upravlja
procesom reforme i (6) da ukljucene institucije imaju jasnu odgovornost
i kapacitet za sprovodenje reforme. Indikatori ovog procesa mogu biti
(1) kvantitativi i obuhvataju: (a) da li postoji godisnji zaostatak u spro-
vodenju reforme; (b) broj ispunjenih ciljeva; (¢) broj mere reforme za
koje su utvrdeni troSkovi; (d) godisnji protok osoblja u vodecoj jedinici
Reforme (RJU). Pored kvantitativnih indikatori mogu biti i kvalitativni i
obuhvataju: (a) Stepen do koga je zavrSen okvir centralnih dokumenata
za planiranje RJU; ( b)2 stepen do koga je utvrden sveobuhvatan sistem
za izveStavanje i pracenje RJU; (¢) Stepen do koga je uspostavljena odgo-
vornost nad funkcijama RJ.*

Izrada v koordinacija politika podrazumeva: (1) da centralne vladine
institucije vrSe funkcije koje su presudne za dobro organizovan, dosle-
dan i kompetentan sistem usvajanja politika; (2) das u uspostavljene jasne
horizontalne procedure za upravljanje nacionalnim procesom evropskih

2 Mari Kiviniemi , Predgovor, U: Principi javhe uprave, (prevod na srpski jezik), OECD/
SIGMA, 2015, str.4.

5 Principt javne uprave, (prevod na srpski jezik), OECD/SIGMA, 2015, str. 6.

- Ibid, str.10-34. Napomena: U nastavku je razrada pomenutih principa preuzeta iz ove
publikacije.

" Ihed, str. 9—11.
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integracija i sprovode se pod koordinacijom nadleznog tela; (3) da postoji
uskladeno srednjoro¢no planiranje politika, sa jasnim ciljevima za celu
vladu i uskladeno je sa finansijskim okolnostima u kojima se vlada nala-
zi; (4) da sektorske politike ispunjavaju vladine ciljeve i dosledne su sa
srednjoro¢nim budZetskim okvirom; (5) da postoji uskladen srednjoro¢ni
sistem planiranja za sve procese koji su relevantni za evropske integra-
cije i integrisan je u domace planiranje politika (6) da redovno pracenje
vladinog rada omogucava javni nadzor i obezbeduje sposobnost vlade da
postiZe svoje ciljeve (7) da se vladine odluke pripremaju na transparentan
nacin i zasnivaju se na profesionalnoj proceni uprave; (8) da je obezbede-
na pravna uskladenost odluka (9) da parlament nadzire vladino kreiranje
politika; (10) da organizaciona struktura, procedure i raspodela osoblja
u ministarstvima obezbeduje sprovodenje donetih politika i zakonodav-
stva 1 ispunjava vladine ciljeve; (11) da je izrada politika i proces izrade
pravnih akata zasnovan na dokazima i ministarstva redovno koriste pro-
cenu svrsishodnosti i dr. Indikatori ovog procesa mogu biti (1) kvantita-
tivi i obuhvataju: (a) godisnji zaostatak u izvrSenju planiranih obaveza iz
centralnih planskih dokumenata; (b) odnos izmedu ukupnih procenjenih
sredstava u sektorskim strategijama i ukupnih sredstava utvrdenih za re-
levantne sektore u srednjorocnom budzetskom okviru (c) broj zakona sa
sudskim presudama protiv Vlade u toku godine; (d) zaostatak u transpo-
novanju (odnos prenetih i planiranih obaveza) i (e) broj zakona koje je
Vlada predloZila, a koje je Parlament usvojio u roku od jedne godine od
dana podnoSenja. Pored kvantitativnih indikatori mogu biti i kvalitativni i
obuhvataju: (a) Broj klju¢nih centralnih vladinih funkcija koje institucije
ispunjavaju; (b) celovitost finansijskih procena u sektorskim sirategijama.
(c) stepen do koga izveStaji pruzaju informacije o postignutim rezultati-
ma; (d) stepen do koga proces izrade politika koristi analiticka sredstva
na najadekvatniji nacin i (e) stepen do koga se koriste javne konsultacije
u izradi politika i zakonodavstva."

Na identican nac¢in predstavljene su i druge oblasti i prinicipi u nji-
ma. Na primer, slugbenicki sistem © upravljanje kadrovima podrazume-
va, izmedu ostalog: (1) da je delokrug javne sluzbe je adekvatan, jasno
definisan i primenjuje se u praksi; (2) da je uspostavljen okvir politika
i pravni okvir za profesionalnu i javnu sluzbu i primenjuje se u praksi;
(3) da instituciono ustrojstvo omogucava dosledne i delotvorne prakse
upravljanja kadrovima Sirom javne sluzbe; da je platni sistem za javne
sluzbenike zasnovan na na sistematizaciji radnih mesta; da je pravican
i transparentan dr. Odgovornost izmedu ostalog podrazumeva: (1) da je

“6 Ibid. str. 12—16.
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celokupna organizacija centralne vlade je racionalna, sledi adekvatne po-
litike i propise i omogucuje adekvatnu unutrasnju, politicku, pravosudnu,
drustvenu i nezavisnu odgovornost; (2) da je pravo pristupa javnim infor-
macijama propisano je zakonodavstvom i dosledno se primenjuje u prak-
si; (3) da postoje funkcionalni mehanizmi za zaStitu prava pojedinca na
dobru upravu, kao i zaStitu javnog interesa; (4) da je pravi¢no postupanje
u upravnim sporovima zagarantovano putem internih Zalbi u upravnom
postupku i putem sudskog preispitivanja tih odluka i dr. Pruzanje usluga
izmedu ostalog podrazumeva: (1) da postoji politika javne uprave koja je
orijentisana ka gradanima i dase primenjuje; (2) da je dobra uprava je
kljuc¢ni cilj politike i na njoj se zasniva pruzanje javnih usluga, propisa-
na je u zakonodavstvu i dosledno se primenjuje u praksi. (3) da postoje
mehanizmi koji obezbeduju kvalitet javnih usluga i ( 4) da je obezbede-
na je dostupnost javnih usluga. I na kraju, Uprvljanje javnim finansija-
ma, izmedu ostalog, podrazumeva: (1) da se budZet utvrduje u skladu sa
nacionalnim pravnim okvirom, uz opseznu raspodelu potrosnje koja je
u skladu sa srednjoro¢nim budZetskim okvirom i koja se postuje (2) da
Ministarstvo finansija ili ovlaS¢eni centralni organ trezora na central-
nom nivou kontroliSe troSenje sredstava sa jedinstvenog racuna trezora
i obezbeduje likvidnost novca (3) da postoji jasna strategija upravljanja
dugom i sprovodi se tako da se poStuje cilj ukupnog duga drzave i da se
troSkovi otplate duga drze pod kontrolom; (4) da je obezbedena su tran-
sparentnost budZeta i nadzor nad njim i dr. Za sve oblasti su utvrdeni i
kvantitativni i kvalitativni indikatori prac¢enja.*”

Prema tome, ovakav pogled na javnu upravu od strane SIGME, za-
pravo u najvecoj meri odreduje i doktrinu dobre uprave kao pravca ra-
zvoja modern javne uprave.

2.5. Standardi dobre uprave w Srbiji iz ugla prakse
Zastitnika gradana

Dobru upravu ali samo sa stanovista standarda a ne i sa stanovista
posebne upravne doktrine, sagledacemo na primeru rada Zastitnika gra-
dana u Republici Srbiji.

U Republici Srbiji nije ni usvojen Kodeks dobre uprave. Predlog Ko-
deksa dobre uprave 2012. izradio je ZaStitnik gradana, ali ovaj Predlog
kodeks nikada zvani¢no nije usvojen.”® Jedno od spornih pitanja koje nije

4 Ibid. str. 17-33.
" Predlog Kodeksa dobre uprave, dostupno na: http://ombudsman.yucom.org.rs/pred-
log-kodeksa-dobre-uprave/ Pristupljeno 14.1.2019. godine, ¢l. 2—-13.
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razreSeno jeste ko i na koji nacin treba da usvoji Predlog Kodeksa, odno-
sno koji organ je nadleZan za njegovo donosenje. Predlog Kodeksa, Za-
Stitnik gradana podneo je te godine Narodnoj skupS$tini Republike Srbije,
ali se o njemu nije raspravljalo. Kodeks za neposredan uzor ima Evropski
kodeks dobrog administrativnog ponasanja (The European code of good
administrative behaviour) o kome je prethodno bilo reci.

Kao i Evropski kodeks dobrog administrativnog ponaSanja, i Pred-
log Kodeksa dobre uprave, sadrzi dve grupe standarda: materijalne i
procesne. Ako ove prve ocenimo kao skup osnovnih standarda, Predlog
Kodeksa dobre uprave u Srbiji sadrzi sledece standarde: (1) zakonitost;
(2) zabrana diskriminacije; (3) srazmernost i svrsishodnost; (4) zabrana
zloupotrebe i prekoracenja ovlaséenja; (5) nepristrasnost i samostalnost;
(6) objektivnost; (7) doslednost i poStovanje opravdanih oc¢ekivanja; (8)
pravicnost; (9) uctivost; (10) ispravljanje propusta; (11) jezik i pismo.

[ako kodeks dobre uprave nikada nije usvojen, Zastitnik gradana se
Cesto susretao sa krSenjem principa dobre uprave Sto je konstatovao i u
brojnim preporukama i misljenjima koje je dao ovaj drZzavni organ, od-
nosno postupajuci pre svega, po brojnim prituzbama gradana koja su se
sustinski odnosila na kr$enja standarda dobre uprave.

Na ovom mestu pomenuc¢emo samo dva principa iz Predloga Kodek-
sa 0 kojima nije bilo reci u predthodnim poglavljima koji su se odnosili na
principe dobre uprave EU i SE: (1) pravicnosti; (2) princip uctivnosti i (3)
princip tspravljanja propusta.”

Pravi¢nost, od davnina zaokuplja paznju kako antickih filozofa tako i
srednjovekovnih teoreticara. Aristotel smatra da polazna tacka pravi¢no-
sti jeste individualni slu¢aj i njegova priroda, te da je pravi¢nost korelativ
pozitivnog prava.”® Sveti Toma Avgustin, na primer, posmatra pravi¢nost
kao modifikaciju strogog zakona. Cak i dobro postavljeni zakoni u nekim
slucajevima zakazu, pa zato mogu biti i nepravedni. Pravi¢nost kao takva
zanemaruje pisani zakon da bi ostvarila bitnu svrhu zakona, odnosno za-
jednicko dobro.

U tom smislu, moZemo postmatrati i princip pravicnosti, iz ugla
Predloga Kodeksa dobre uprave koji glasi: ,Javni sluzbenici su duzni da
pri vodenju postupka i vrSenju sluzbenih radnji, prilikom donosSenja od-
luka i u komunikaciji za gradanima, postupaju pravilno i razborito”.

9 Ibid: ¢l 11, ¢l 12.

50 Uporedi: Laurenz Vuchetich, ,Pravednost i pravi¢nost u filozofiji prava’, Pravnik, br.
2/2007, str. 53.

5t Josipi Metelko, J. Opca teorija i filozofija prava u djelu sv. Tome Akvinskog, Zbornik
PFZ, 49, 3—4/1999, str. 326—327.
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Evo jednog slucaja kriSenja primene principa pravi¢nosti, u mislje-
nju zastitnika gradana.

Misljenje osnovnoj Skoli ,Dorde Krsti¢” u Beogradu

br. 13-5-986/18 od 30.11.2018. godine

Postupajuci po prituzbi koju je A. A. podneo u ime svoje kcerke
B. B., Zastitnik gradana pokrenuo je postupak kontrole zakonito-
stii pravilnosti rada Osnovne $kole ,Dorde Krsti¢” u Beogradu. U
prituzbi je izrazena sumnja u regularnost postupka izbora uce-
nika generacije u konkretnoj Skoli, u Skolskoj 2014/2015 godini.
PrituZilac je ukazao da je njegova kcerka u konkretnom postupku
oStecena, iz razloga Sto joj u ponovnom bodovanju koje je nalo-
zila prosvetna inspekcija, nisu uracunate sve nagrade iz solfeda
usled ¢ega nije izabrana za ucenika generacije. U svom misljenju,
Zastitnik gradana konstatuje da bi osnovna Skola ,Dorde Krsti¢”
u Beogradu unapredila stepen ostvarivanja prava ucenika kada
bi u kriterjjumima na osnovu kojih se dodeljuje zvanje ucenik
generacije, a koji su predvideni ¢lanom 13. Pravilnika o pohva-
lama i nagradama ucenika OS ,Dorde Krsti¢”, jasno precizirala
vrste takmicenja sa kojih se, za ostvaren uspeh, dodeljuju bodovi
ucenicima u postupku izbora ucenika generacije.*

Kao $to se moZze videti, u izraZenim filozofskim i teorijskim stavovima,
nepravedan zakon i nije zakon. U tom kontekstu, sam Pravilnik Skole nije
obezbedio ,pravicnost” kao eticku vrednost. Njega je obezbedio ZaStitnik
gradana kroz izrazeno misljenje, predlazuci nacin na koji se ,prvacnost”
kod izbora daka generacije, moZe obezbediti u budu¢nosti.

Uctivost jeste joS jedan princip, koji bi trebao da se odnosi kako na in-
ternu komunikaciju u okviru upravne organizacije, tako i na eksternu ko-
munikaciju, odnosno u odnosu na gradane i druge subjekte. Ipak u Pred-
logu Kodeksu dobre uprave u Republici Srbiji, pravilo uctivosti iskljucivo
se odnosi na spoljnu komunikaciju, odnosno komunikaciju izmedu javne
uprave, odnosno javnih sluzbenika i gradana.

,<Javni sluzbenici su usluzni, korektni, ljubazni i pristupacni u komu-
nikaciji sa gradanima. Prilikom odgovaranja na dopise, telefonske pozive
1 elektronsku poStu gradana, javni sluzbenici odgovaraju potpuno i ned-
vosmisleno. Ako stvari zbog kojih su se gradani obratili organima jav-
ne vlasti i javnim sluzbenicima nisu u njihovoj nadleznosti ili delokrugu

5 ViSe o ovom misljenju ZaStitnika gradana dostupno na: www.ombudsman.rs/index.
php. Pristupljeno 15.1.2019. godine.
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rada, oni ¢e ih uputiti na nadlezni organ, odnosno odgovarajuceg javnog
sluzbenika u svom organu.?

Iz ovako definisanog standarda, moZe se zakljuciti, da on obuhvata
tri podgrupe pravila: jedna se odnosi na ljubaznost, druga odgovor u ko-
munikaciji sa gradanima i treca, da kada je re¢ o obracanju pogreSnom
organu, odnosno javhom sluzbeniku u okviru organa/organizacije, posto-
ji obaveza preupucivanja pismena i drugih obra¢ana nadleZnom javnom
sluzbeniku ili organu. Ipak ovaj standard, u mnogim pozitivho-pravnim
propisima jeste i pravni standard koji je kao takav ureden zakonom.

Na kraju, pomenucemo i nacelo ispravljanja propusta. ,U slucaju
greske koja se negativno odraZzava na prava ili interese gradana, organi
javne vlasti, odnosno javni sluzbenici ¢e se izviniti i posledice greske ot-
kloniti na najbrzi moguci nacin, i gradane obavestiti o pravu na odgova-
rajuce pravno sredstvo i na prituzbu zbog propusta. Obavezu ispravljanja
propusta i otklanjanja posledica u odnosu na gradane, kada okolnosti slu-
Caja ukazuju na takvu potrebu ili moguénost, imaju i drugi organi javne
vlasti i javni sluzbenici, iako sami nisu napravili propust.™*

Propusti u radu javne uprave su ¢est slucaj onoga Sto zovemo malad-
ministration, odnosno ,loSa uprava”. Evo jednog takvog primera.

Primer:

Preporuka Upravi za gradanska stanja i opSte poslove grada
NiSa br.16- 1607/12 od 19. 6. 2012. godine

Zastitnik gradana uputio je preporuku Upravi za gradanska sta-
nja i opSte poslove Grada Nisa 19. 6. 2012. godine nakon $to je
u postupku kontrole utvrdeno da su nacinjeni propusti u radu.
Konkretno, organ nije blagovremeno preduzeo mere iz svoje
nadleZnosti, Sto je za posledicu imalo to da gradanin I K. dobije
uverenje o drzavljanstvu devet meseci nakon podnoSenja zahte-
va. Shodno tome, Zastitnik gradana uputio je preporuku da se
ova Uprava pisano izvini . K. Uprava za gradanska stanja i opSte
poslove nacinila je propuste u radu, jer nije omogucila i drugim
gradanima da ostvare svoja prava u efikasnom i ekonomi¢nom
postupku dodatnog upisa ¢injenice drzavljanstva Republike Sr-
bije u mati¢nu knjigu rodenih, u skladu sa ¢lanom 31. Zakona o
mati¢nim knjigama, kada ona zbog propusta matic¢ara nije upisa-
na prilikom osnovnog upisa ¢injenice rodenja, ve¢ ih upucuje na
postupak utvrdivanja drzavljanstva. U upu¢enoj preporuci nave-

5 Predlog Kodeksa dobre uprave, 1. 11.
3 Predlog Kodeksa dobre uprave, ¢l. 12.
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deno je da je potrebno da Uprava u svom buduc¢em radu postupa
u skladu sa nacelima dobre uprave.’

Prema statistici Zastitnika gradana, u radu ove institucije u posled-
njih nekoliko godina, pravo na dobru upravu je, uz ekonomska socijalna
i kulturna prava, pravo koje je najceSc¢e krSeno u Republici Srbiji. U na-
stavku je data statistika iz 2015. 2016. i 2017. godine koja je sadrZana u
Redovnim godis$njim izveStajima u radu ove institucije.

U 2015. godini, od ukupnog broja povrede prava, 34,66% odnosno
2.765 odnosio se na pravo na dobru upravu.’

Skracena Tabela: Vrste povredenih prava, njihov broj i procentualno ucesce
w odnosu na ukupan broj svih evidentiranth povreda prava u pritugbama
u2015. godini

1 1 0, -
Ol prae Broj povredenih % u odnosu na sve pod
prava nete prituzbe
Ekonomska, socijalna i kul- 5 837 35.56%
turna prava
Pravo na dobru upravu 2.765 34,66%
Gradanska i politicka prava 1.226 15,37%
Posebna prava u oblasti pra- 480 6.02%
va deteta
Posebna prava u qblastl rod- 196 9 46%
ne ravnopravnosti
Ukupno povreda prava u 6.231 prituzbi: 7.977

U toku 2016. godine, Zastitnik gradana je uputio ukupno 771 pre-
poruku organima uprave, i to 514 u kontrolnom postupku, a 257 u skra-
¢enom kontrolnom postupku. Od ukupnog broja upucenih preporuka,
najveci broj — 511, tj. 66,23% odnosi se na unapredenje poStovanja prin-
cipa dobre uprave. Iste godine, razmotreno je 6272 predmeta, pri cemu
je utvrdeno da se najveci broj povreda odnosi na povrede ekonomskih i

% OpSirnije o ovoj preporuci Zastitnika gradana: Grupa autora, Zastitnik gradana: pre-
poruke i praksa, Komitet pravnika za ljudska prava, Beogradski centar za ljudska pra-
va, Beograd, 2013, str. 49.

% Redovan godiSnji izveStaj ZasStitnika gradana za 2015. godinu. ZaStitnik gradana, Be-
ograd, 15. mart 2016, str. 280 Dostupno na: https://www.ombudsman.rs/index.php/
izvestaji/godisnji-izvestaji Pristupljeno: 13.1.2019.
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socijalnih prava i nacela i principa dobre uprave. Tacnije, u ovoj godini
2728 povreda odnosilo se na krSenje ekonomski i socijalnih a 2032 na
krSenje nacela dobre uprave.”

U toku 2017. godine, od 4129 predmeta, 1414 se odnosilo na krSenje
prava na na dobru upravu. Kako se istice, ,...razmatranjem 4.129 pred-
meta u toku 2017. godine utvrdeno je ukupno 4.268 povreda prava, od
Cega najveci broj ¢ine povrede principa dobre uprave i povrede ekonom-
sko-imovinskih prava. To potvrduje ¢injenicu da se principi dobre uprave
krse u svim organima uprave pred kojima gradani, a medu njima i oni koji
pripadaju ranjivim grupama, ostvaruju svoja prava, Sto problem povrede

Broj i klasifikacija prituzbi prema povredenim pravima
za 2017 godinu®
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Iz navedene statistike moZemo zakljuciti da se joS dosta toga treba
uciniti na razvoju standarda dobre uprave u Republici Srbiji. Preporuke
i misljenja Zastitnika gradana zato treba da budu osnov za dalje i poten-
cijalno normativno, ali i edukativno i preventivno delovanje u nastavku
reformskih procesa u javnoj upravi u Republici Srbiji.

5 Redovan godiSnji izveStaj ZaStitnika gradana za 2016. godinu. Zastitnik gradana, Be-
ograd, 15. mart 2017, str. 335 i str. 342. Dostupno na: hitps://www.ombudsman.rs/in-
dex.php/izvestaji/godisnji-izvestaji/5191-2016-pdf Pristupljeno: 13.1.2019.

5% Redovan godisnji izveStaj ZaStitnika gradana za 2017. godinu. Zastitnik gradana, Beo-
grad, 31. mart 2018, str. 16. Dostupno na: https://www.ombudsman.rs/index.php/iz-
vestaji/godisnji-izvestaji/5671-2017 Pristupljeno: 12.1.2019. godine.

5 Jbid. str. 17.






3. ELEKTRONSKA UPRAVA (E-GOVERNMENT)

3.1. Pgjam .e-Uprava” i znacaj e- Uprave u razvoju moderne
Javnu uprave®

Elektronska uprava (u daljem tekstu ,e-Uprava”) je koncept u okvi-
ru kojeg se informatic¢ka i komunikaciona tehnologija koriste u svim po-
drucjima javne uprave i na osnovu kojeg se ona transformise i redefiniSe
kao javna sluzba.’! Znacaj e-Uprave u savremenoj javnoj upravi proizi-
lazi iz ¢injenice da ona omogucava transformaciju javne uprave u svim
aktivnostima javne i politicke uprave u sluzbu za potrebe gradana, ali u
informacionom (virtuelnom) smislu®

Znaci, e-Uprava nije neka nova dokrina u razvoju moderne uprave.
Ona pre svega oznacava promenu tehnologije rada u javnoj upravi sa jed-
ne, kroz upotrebu savremene informaticke tehnologije, sa druge strane.
Ako se pode od teorijskih koncepata, elektronska uprava znacajno dopri-
nosi redefinisanju klasicanog koncepta upravne organizacije i premesta
ga ka konceptu virtuelne, postmodernisticke organizacije i na kraju glo-
balne upravne mreze (globalne uprave), u kojoj se odnos javne uprave i
gradana posmatra kao odnos i sukoba i saradnje. Ona unapreduje koncep-
te upravljanja, rukovodenja i posebno komunikacije kako interne u javnoj
upravi, tako i eksterne, odnosno javne uprave sa njenom okolinom.

Informacione tehnologije su znacajno doprinele stvaranju ,uprav-
ljanja znanja” u organizaciji, pa i javnoj upravi kao organizaciji. Pod
upravljanjem znanjem (KM — knowledge management) podrazumeva se
identifikacija i iskoriS¢avanje kolektivhog znanja jedne organizacije za

% Napomena: porucavanje e-uprave bilo je u fokusu proucavanja ove monografije pre
nekoliko godina. Deo istraZivanja iz rada: Dejan Milenkovi¢, ,E-uprava u savremenim
upravnim sistemima i Republici Srbiji”, Teme (Casopis za drustvene nauke Univerzi-
teta u NiSu), 4/2014, str. 1777-1796 delimi¢no je integrisan u nastavku u ovu mono-
grafiju.

61 Stevan Lilii¢, 2008, str. 293.

% Predrag Dimitrijevi¢, ,Elektronska uprava i informaciono drustvo”, Moderna uprava,
2/20009, str. 121.
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jacanje njene konkurentske pozicije. Kreiranje znanja, njegovo skladi-
Stenje i proces prenosa i primene ¢ine okvir upravljanja znanjem u or-
ganizaciji. Zajednic¢ke primene upravljanje znanjem spada u tri oblasti:
kodiranje i deljenje najboljih praksi, kreiranje imenika znanja i stvaranje
znanja mreZze. Upravljanje znanjem, u javnoj upravi dovodi i do promene
stila rukovodenja. Rukovodenje, kao svojevrsna ,trijada” koju cine kla-
sicno upravljanje, stratesko planiranje i usmerenost na klijenta (bilo da
je re¢ o gradanima ili trzitu), se kroz e-Upravu, menja zahvaljujuéi skoro
trenutnom trasveru menadZenta znanja koju e-Uprava i sadrZzajno obez-
beduje.%

U okviru koncepta e-Uprave, informaticka tehnologija se takode Siro-
ko koristi u postupcima pruZanja niza razli¢itih javnih usluga gradanima
koji se definiSu kao ,klijenti”, tako Sto se informacije obraduju elektron-
skim putem uz pomoc¢ internet hajperlink tehnologije (Internet Hyper-
link). e-Uprava danas postoji u ve¢ini razvijenih zemalja sveta (SAD, Ka-
nada, Japan, Australija, Novi Zeland, Finska, Nemacka i dr.). U Evropi se
e-Uprave medusobno povezuju, stvarajuci tako e-Evropu, strateski sistem
drustvenih, privrednih i politickih reformi za izazove 21. veka.®*

e-Uprava danas je globalni fenomen, a njen znacaj su prepoznale
brojne medunarodne organizacije. Jedna od najznacajnijih definicija e-
Uprave je ona koju daje Svetske banke:

,e-Uprava je upotreba informacione tehnologije (kao Sto su kompju-
terske mreZe, internet, mobilne kompjuterske mreze) od strane vladinih
agencija u cilju promene odnosa sa gradanima, kompanijama, i drugim
delovima vlade. Te tehnologije sluZe za postizanje: bolje isporuke vladi-
nih usluga gradanima, unapredenje interakcije sa privatnim sektorom,
lak pristup informacijama gradanima, ili efikasnije upravljanje vladom.
Uspostavljanje e-Uprave rezultira: manjom korupcijom, povecanjem
transparentnosti, ve¢im kvalitetom javnih usluga, povec¢anim prihodi-
ma, i smanjenjem troskova. Tradicionalno su se usluge vlade gradanima
i kompanijama vrSile u vladinim prostorijama. Upotrebom informacionih
i komunikacionih tehnologija usluge se pribliZavaju korisnicima, i mogu

6 Uporedi: Sherry D. Ryan, Xiaoni Zhang, Victor R. Prybutok, Jason H. Sharp, “Leader-
ship and Knowledge Management in an E-Government Environment”, Administrative
Sciences, No. 2/2012, p. 66-67.

8 JzveStaj Ujedinjenih nacija o globalnom razvoju e-Uprave 2005, od E-uprave do E-
ukljucenosti (2005). Odeljenje UN za ekonomska i socijalna pitanja, Odsek za javnu
upravu i razvojni menadZment, Njujork. (UN Global E-government Readiness Report
2005 — From E-government to E-inclusion, UN Department of Economic and Social
Affairs, Division for Public Administration and Development Management, New York,
2005).
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se koristiti od kuce, sa posla, putem informacionih pultova u javnim usta-
novama i organima drzavne uprave. Analogno sa e-Trgovinom, koja omo-
gucava kompanijama da efikasnije vrSe transakcije medusobno (B2B) ili
sa kupcima (B2C), e-Uprava ima za cilj da omogu¢i lakSu, jeftiniju, tran-
sparentniju interakciju izmedu vlade i gradana (G2C), vlade i privatnog
sektora (G2B), samih vladinih agencija (G2G).”®

Ujedinjene nacije definiSu e-Upravu kao kapacitet i volju javnog sek-
tora da razvija upotrebu informaticke i komunikacione tehnologije radi
povecanja kvaliteta pruzanja javnih usluga gradanima.®

Za Mek Klura (Mc Clure), Elektronska uprava podrazumeva upotre-
bu tehnologije, od strane vlade, posebno veb-aplikacija, za unapredenje
pristupa informacijama i uslugama drzavne uprave, kao i njihove ispo-
ruke, gradanima, poslovnim partnerima, zaposlenima i drugim javnim
organima i institucijama. Prema istom autoru, pored tri osnovna modela
e-Uprave, postoji i ¢etvrti model, koji se odnosi na elektronsku komuni-
kaciju vlade i zaposlenih u javnoj upravi — G2E). Na ovaj nacin, Mek Klur
dodatno unapreduje prethodno pomenutu definiciju svetske banke.5

Mins ¢ gnajder (Means and Schneider) e-Upravu definisu kao odnos
izmedu javne uprave, njenih kupaca (poslovnih subjekata, drugih organa
drZavne uprave i gradana) i njenih dobavljaca (takodeposlovnih subjeka-
ta, drugih organa drZavne uprave i gradana) putem elekironskih sredsta-
va.®

% Svetskabanka: Definicijae-Uprave (World Bank, Definition of E-Government). Dostup-
no na: http://weh.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/TOPICS/EXTINFORMATIO-
NANDCOMMUNICATIONANDTECHNOLOGIES/EXTEGOVERNMENT/0,,content-
MDK:20507153~menuPK:702592~pagePK:148956~piPK:216618~theSite-
PK:702586,00.html, (Pristupljeno 15.12 2018. godine)

% UN Global E-government Readiness Report 2005 — From E-government to E-inclusion,
UN Department of Economic and Social Affairs, Division for Public Administration
and Development Management, New York, 2005, p. 13.

% 1. D. McClure,(2000) ,Electronic government: federal initiatives are evolving rap-
idly but they face significant challenges”, Statement of David L. McClure, US General
Accounting Office, before the Subcommittee on Government Management, Informa-
tion and Technology, Committee on Government Reform, House of Representatives,
2000; L.D. McClure, Electronic Government: Challenges Must Be Addressed with
Effective Leadership and Management. GAO-01-959T, Testimony before the Senate
Committee on Governmental Affairs, on behalf of the U.S. General Accounting Office,
2001. Navedeno prema: Jasmina Duraskovi¢c, Unapredenje modela efektivnog komu-
nicirawa elektronske uprave sa privrednim drustvima (doktorska disertacija), Fakultet
tehni¢kih nauka, Univerzitet u Novom Sadu, Novi Sad, 2016. str. 15, str. 20.

% G. Means.& D. Schneider, Meta-capitalism: The e-business revolution and the design
of 21st century companies and markets, John Wiley & Sons Inc. New York. 2000,
Navedeno prema: Jasmina Duraskovi¢, Unapredenje modela efektivnog komunicirawa
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Evropska unija, pitanju e-Uprave, pocinje da posvecuje posebnu pa-
Znju pocetkom novog milenijuma, pri ¢emu akcenat stavlja na e-Upravu
i dobru upravu. Za Evropsku uniju e-Uprava je upotreba informaciono
komunikacionih tehnologija, a narocito upotreba Interneta kao instru-
menta u postizanju boljeg upravljanja.®

U Odluct Evropske unije o interoperabilnom pruZanju panevropske
usluge e- Uprave u javnoj upravi poslovnim subjektima i gradanima (2004),
koja se poziva na sastanke Evropskog saveta u Lisabonu 2000. godine i
Briselu2003. godine i zakljucke sa ovih sastanka koji se odnose na pripre-
manje tranzicije Evropske unije do 2010. godine, Unija je jasno ukazala
na njen znacaj. Unija u ovom dokumentu zahteva eliminaciju prepreka
elektronskoj komunikaciji u okviru javne uprave na svim nivoima (znaci
i lokalne vlasti), kao i izmedu javne uprave, poslovnih subjekata i grada-
na, Sto treba da doprinese poboljSanju evropskog poslovnog ambijenta
i smanjenju administrativnih nameta i birokratije. To treba da ohrabri
poslovne subjekte i gradane Evropske unije da koriste prednosti infor-
mati¢kog drustva i da komuniciraju elektronski sa javnom upravom. Sa
stanoviSta Evropske unije, e-Uprava treba da pociva na znanju, da bude
orjentisana ka gradanima i ,linkovana”, i da kao takva utice na reformu
i modernizaciju javne uprave u strateSkom pravcu stvaranja informatic-
kog drustva kroz koju treba da se ostvari princip ,dobre uprave”, odno-
sno uprave kao ,javnog dobra”. U nastavku procesa, Evropska komisija
je najpre usvojila dokument ,i2010 Evropsko informaciono drustvu za
rast i zaposljavanje” (2005), a zatim prihvatila i Akcioni plan za e-Upra-
vu: ,Ubrzavanje e-uprave u Evropi u korist svih” (2006) koja je postala
sastavni i integralni deo dokumenta ,i2010 Inicijative”. Tako je pomenuti
Akcioni plan postao okvir politike Evropske unije u oblasti informacionog
drustva i medija. Evropska unija kao prioriteno pitanje identifikovala je
uvodenje 20 razlicitih servisa koji predstavljaju osnovicu centralne i lo-
kalne e-Uprave, za svoje klijente (12 za gradane i 8 za privredu). Neki od
tih servisa za gradane su: prijava poreza, pomoc¢ u traZenju posla, davanje
socijalne pomoci (npr. za nezaposlene i sl), izdavanje licnih dokumena-
ta, registaracija motornih vozila, pretraga kataloga javnih biblioteka i dr.
Servisi namenjeni privredi koje bi morali da budu obezbedeni kroz e-
Upravu su, izmedu ostalih, javne nabavke, carinske deklaracije, osnivanje

elektronske uprave sa privrednim drustvima (doktorska disertacija), Fakultet tehnickih
nauka, Univerzitet u Novom Sadu, Novi Sad, 2016. str. 16.
% Stevan Lili¢, “Legal framework and E-government in Europe of knowledge”, In:

.....

Knowledge, Technologija, Kaunas, 2006, pp. 16-23.
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i registaracija privrednih drustava, podnoSenje poreskih prijava o dobiti
preduzeca i dr.”

Proces pokrenut u okviru EU imao je svoje implikacije i na zemlje
Jugoisto¢ne Evrope. U okviru Pakta za stabilnost, Inicijative za elekiron-
sku Jugoistocnu Evropu, vlade ovih zemalja su na sastanku odrZzanom u
Sarajevu 29. oktobra 2007. godine, potpisala dokument ,eSEE Agenda
+ razvoj informacionog drustva u Jugoistocnoj Evropi 2007-2012, ¢ime
je prihvatila i ,i2010 Inicijativu”, kao op$ti okvir za razvoj informacionog
drustva u Republici Srbiji."

Pored pomenutih definicija e-Uprave, sve ¢eS¢e su u upotrebi i drugi
sli¢ni pojmovi, narocito pojam ,e-Upravljanje”. Ovom pojmu narocito je
posvetio paznju Organizacija Ujedinjenih nacija za obrazovanje, nauku i
kulturu (United Nations Educational, Scientific and Cultural Organiza-
tion — UNESCO) koji e-Upravljanje posmatra u Sirem smislu u odnosu
na e-Upravu, uocavajuéi kao kljucni cilj e-Upravljanja angaZovanje, omo-
gucavanje i osnazivanje samih gradana, kao i promenu nac¢ina na koji se
gradani odnose prema vlasti ali i drugima.

Prema definciji ove Organizacije: ,e-Upravljanje je koriS¢enje infor-
macija i komunikacionih tehnologija javnog sektora u cilju unapredenja
pruZzanja informacija i usluga, ohrabrivanja ucesca gradana u procesu do-
noSenja odluka, ¢injenje vlasti otvorenijom, transparentnijom i odgovor-
nijom. E-Upravljanje ukljucuje i nove nacine rukovodenja, nove nacine
diskutovanja i odlucivanja o javnim politikama i investicijama, novi nacin
pristupa obrazovanju, novi na¢in osluskivanja zahteva i potreba gradana
i novi nacin organizovanja i dostavljanja informacija i usluga. Za razliku
od pojma e-Uprave, e-Upravljanje obuhvata i promenu u na¢inu na koji
se gradani odnose prema vlasti, ali i prema svakom drugom”.”

" Uporedi: Dragan Prlja, ,E-uprave u Evropskoj uniji i zemljama Jugoisto¢ne Evrope”.
U: Vladimir Colovi¢ (ur.), Pravo zemalja u region, Institut za uporedno pravo, Beograd,
2010, str. 158—181.

" Uporedi: Dejan Milenkovi¢, ,E-uprava u savremenim upravnim sistemima i Republi-
ci Srhiji”,Teme (éasopis za drustvene nauke Univerziteta u Nisu), 4/2014, str. 1777—
1796.

72 Shailendra C. Jain Pavlia, Sushil C. Sharma, “E-Government and E-Governance: Defi-
nitions/Domain Framework and Status around the World”, 2007 Dostupno na: http://
www.iceg.net/2007/books/1/1_369.pdf, Pristupljeno: 14.12.2018..
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3.2. e-Uprava, dobra uprava i nacela evropskog
upravnog prostora

Koncept e-Uprave u savremenoj drzavi u potpunosti odgovara i pre-
plice se sa osnovnim nacelima evrpskog upravnog prostora s jedne stra-
ne, o kojima je prethodno bilo reci i doktrinom dobra uprava sa druge
strane. U-uprava zapravo, kroz koriS¢enje informaciono-komunikacione
tehnologije objedinjuje i obezbeduje primenu osnovnih nacela evrop-
skog upravnog prostora kao i dokirinu dobre uprave. Moglo bi se cak i
konstatovati, da e-Uprava postaje njihov sve dominantiniji implementa-
cioni mehanizam. Zasto je to tako? Poredeci definicije e-Uprave i osnov-
na nacela evropskog upravnog prostora, mozemo uociti da je e-Uprava,
posredno ukljuc¢ena u svaki od njih.

Pouzdanost i predvidivost kao nacelo evropskog upravnog prostora,
je nacelo, videli smo vec¢, koje proizilazi iz principa vladavine prava. Nje-
ga, videli smo u ranijim poglavljima, grupno ¢ini Citav niz principa, kao
Sto su to principi zakonitosti, proporcionalnosti, profesionalnog integri-
teta, nediskriminacije, proceduralne pravde i druga. eUuprava doprino-
si brzoj i lakoj proveri zakonitosti rada javne uprave u pruzanju usluga
njenim korisnicima, obezbeduje suprotstavljanje arbitrernom donoSenju
odluka, znacajno utice na realizaciju principa profesionalnog integrite-
ta, kao i nediskriminatorno postupanje javne uprave pri pruzanju usluga
svojim korisnicima, dajuci jednake Sanse svima koji ucestvuju u procesu
e-Uprave bez obzira na njihov drustveni status, prebivaliSte, starost, i sl.
Takode, e-Uprava obezbeduje poStovanje korisnika usluge/stranke kao
i njenog licnog dostojanstva. Jednim ,klikom” putem kompjutera i ko-
riS¢enjem Interneta, o svakom krsenju ovih principa od strane bilo kog
javnog sluzbenika, organ/organizacija javne uprave moZze biti obaveSten
o ovakvom postupanju, a prema konkretnom javnom sluzbeniku se moze
efikasno i brzo primeniti odredena sankcija u cilju brzeg otklanjanja pro-
pusta i obezbedenja poStovanja pomenutih principa.

Nacelo otvorenosti i transparentnosti u vezi sa radom javne upra-
ve, podrazumeva da svako na koga se odnosi administrativho postupa-
nje, bude upoznat sa osnovama takvog postupanja. Nacelo otvorenosti i
transparentnosti izraZava se i kao obaveza organa da informisu gradane
o njihovim pravima i obavezama, upozna ih sa svojom organizacionom
strukturom, poslovima koje obavljaju, medusobnim odnosima sa drugim
organima, koriS¢enjem budZetskih sredstava, detaljima upravnog postu-
panjaivodenja postupka u kojima gradani ostvaruju svoja prava. E-Upra-
va je idealan nacin brzog i lakog pristupa takvim informacijama, pristupa
fazama donoSenja odluka, podnosSenju razlicitih zahteva, pribavljanju do-
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kumentata i brze, lake i dostupne komunikacije i dobijanja neophodnih
informacija od strane javne uprave gradanima odnosno drugim korisni-
cima.

Nacelo odgovornosti podrazumeva da svaki organ uprave mora biti od-
govoran za svoje postupanje drugim upravnim, zakonodavnim ili sudskim
organima ali i samim gradanima. E-Uprava sa svoje strane upravo omogu-
¢ava takvu kontrolu. PodnoSenjem razlicitih prituzbi, predstavki i obezbede-
njem pristupa informacijama putem e-Uprave i informatora o radu svakog
organa javne vlasti, kojim se obezbeduje princip proaktivne transparentosti
u kontekstu pojma javne uprave, obezbeduje se i kontrola rada i pruZanja
razli¢itih usluga od strane gradana putem e-Administracije.

Nacela efikasnosti i efektivnosti su tipi¢na za menadzment. E-Upra-
va ubrzava komunikaciju izmedu razli¢itih organizacionih struktura u
javnoj upravi, znac¢ajno doprinosi brZzem pruZzanju usluga gradanima iz
delokruga organa javne uprave, automatizuje vrSenje pojedinih uprav-
nih delatnosti i omogucava da brojne usluge budu obezbedene grada-
nima i privatnom sektoru bez ikakvog ,fizickog "dodira sa kancelarijama
u kojima su zaposleni javni sluzbenici. Upotreba informaciono-komuni-
kacionih tehnologija (IKT) u procesu delovanja sistema javne uprave je
usko vezana za unapredenje efikasnosti i efektivnosti ovog sistema, kao
i javnog sektora u celini. Preciznije, IKT podupire razvoj modela javne
uprave u kojem svi organizacioni sistemi medusobno saraduju kako bi
bolje ispunili svoje funkcije i ciljeve.

Medutim, pojedini autori ukazuju i na opasnosti koje prate i sa kojim
se suocavaju pri razmeni podataka vladine institucije izmedu sebe s jed-
ne, ali i razmene podataka izmedu vladinih institucija i biznisa i gradana
sa druge strane. One se prvenstveno zasnivaju na nedostatku poverenja
u transparentnost samih dizajniranih informacionih sistema posebno u
vezi sa etickim i pravnim pitanjima njihove upotrebe.™

Na pomenuta nacela evrpskog upravnog prostora logi¢no se nadove-
zuje doktrina i principi dobra upravea. Doktrina dobre uprave je doktrina
rada savremene javne uprave kojim se tezi da gradanima pruZi vecu si-
gurnost u njihovim odnosima sa upravom odnosno njenim sluzbenicima,
tako Sto se uspostavljaju dodatna pravila i principi ponasanja uprave pre-
ma gradanima, koja ne koristi svoj ,dominanti poloZaj”, ve¢ ga usmerava
ka gradanima i ostvarivanju njihovih prava i pravnih interesa, jer je u
demokratiji, gradanin ,vrhovni gospodar”. Zato se u savremenoj pravnoj

% Sharef M. Sharef, “Enhancing Security of Information in E-Government”, Journal of
Emerging Trends in Computing and Information Sciences, Vol. 7, No. 3/2016. p. 140,
pp- 139-146. https://www.researchgate.net/publication/302385079 Enhancing Se-
curity of Information in E-Government
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drZzavi trazi ne samo zakonitost postupanja javne uprave vec i pravilnost,
odnosno praksa pravednog, pristojnog i dobrog postupanja uprave, koja
je antipod njenom loSem postupanju.™

U danasnjem svetu, veliki znacaj u kontroli pravilnosti rada organa
uprave i iskorenjivanju losih praksi postupanja prema gradanima, kao i u
formulisanju principa dobrog i pravilnog postupanja, njihovoj afirmaciji
i ukazivanja na njihovo krSenje, ima e-Uprava. Kako dobra uprava podra-
zumevai postizanje efikasnosti birokratije, odnosno optimizovanje rada
javne uprave na nacin da se sacuvaju prava gradana, dobra uprava danas
sve viSe funkcioniSe preko umrezenih pravnih baza podataka, odnosno
automatizovane administracije Sto predstavlja sustinu e-Uprave. Tako e-
Uprava znacajno doprinosi ostvarivanju principa dobre uprave kroz jed-
nostavne i brze kanale komunikacije i ubrzanom otklanjanju posledica i
praksi loSeg postupanja, a javna uprava postaje efikasan i kvalitetan pru-
zalac usluga gradanima i drugim klijentima. Zato e-Uprava jeste i zna-
Cajan element razvoja javne uprave, pri ¢emu se IKT moraju posmatrati
kao sredstvo (orude) koje podrzava uspesnu reformu i uspesno delovanje
sistema javne uprave odnosno kao instrumenat za postizanje dobre upra-
ve.”

3.3. e-Uprava w Srbiji — razvoj v trenutno stanje

3.3.1. Razvoj e- Uprave u periodu od 2000 do 2012. godine

Republika Srbija, narocito u poslednjih nekoliko godina, sve viSe
koristi potencijale e-Uprave u razvoju savremene uprave, posebno po-
smatrano u globalnom kontekstu. [z dosta niskog stepena razvoja 2010.
godine, danas pojedini dokumenti, narocito dokumenti UN, svedoce da je
Republika Srbija ,uhvatila korak” sa razvijenim zemljama sveta i sve viSe
uocCava znacaj e-uprave. Prema tome, odredeni koraci u tom pravcu su
uc¢injeni, instrumenti javne politike kao Sto su strategije i pojedini zakoni
su doneti, postoji i znac¢ajno ne samo deklarativno zalaganje za uvodenje
koncepta e-Uprave, narocito kroz razvoj koncepta” jedinstvenog Saltera’,
ali se na ovom podrucju mora i dalje raditi, kako bi se i realno postigli
osnovni ciljevi e-Uprave, a kroz e-Upravu obezbedila i primena nacela
evropskog upravnog prostora i doktrina dobre uprave.

Glavni ciljevi aktivnosti u oblasti razvoja e-Uprave su obezbedivanje
tehnic¢ke podrske za kvalitetno upravno odlucivanje na svim nivoima si-

" Uporedi: Dejan Milenkovi¢, 2012, str. 13—33.
% A. Saarenpid, “E-government — Good Goverment: An imposible equetion?” Electronic
Law Jowrnals: Jowrnal of Information Law and Technology No. 1(1)/2003, pp. 3-27.
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stema javne uprave. Glavni izazovi u razvoju e-Uprave u Republici Srbiji
medutim nisu tehnicke prirode (mada ni ovaj aspekt ne treba zanemari-
ti), ve¢ se oni odnose pre svega na promenu kulture i svesti u drzavnim,
odnosno javno-pravnim organima, medu drzavnim sluzbenicima ali i sa-
mim gradanima.

Republika Srbija je razvoje e-Uprave zapocela kroz dva strateska do-
kumenta doneta sredinom prve decenije 21. veka. Prva je bila Strategija
reforme driavne uprave (2004)™, koja kao jedan od osnovnih ciljeva istice
modernizaciju drzavne uprave. Modernizacija prvenstveno podrazumeva
uvodenje informacionih tehnologija u rad drzavnih organa, kako na cen-
tralnom tako i na lokanom novou, a bliZze aktivnosti, doduse veoma opste,
prema kojima je princip modernizacije trebao da bude sproveden, sadr-
Zane su u Akcionom planu uz ovu Strategiju. Drugi strateSki dokument
bila je Strategija razvoja informacionog drustva u Republict Srbiji (2006).
Ovu vladinu Strategiju, kasnije je zamenila nova Strategija razvoja infor-
macionog drustva u Republic Srbiji do 2020. godine (2010).7 Jedan deo
ove Strategije odnosi se i na e-Upravu, e-Zdravstvo i IKT u obrazovanju,
nauci i kulturi, koja u kontekstu Sireg tumacenja pojma javne uprave, ¢ine
njene sastavne segmente.

U razvoju koncepta e-uprave, najznacajniji dokument na kraju prve
i pocetkom druge dekade 21. Veka bila je Strategija razvoja elekironske
uprave za period od 2009. do 2013. godine (2009).”® U smislu ove Stra-
tegije, Pod izrazom elekironska uprava (e-Uprava), podrazumeva se pri-
mena informaciono-komunikacionih tehnologija (IKT) kojom se postiZe
efikasniji i efektivniji rad organa uprave i imalaca javnih ovlaS¢enja (u
daljem tekstu: organi vlasti) u funkciji vrSenja vlasti, ekonomskog rasta
i smanjenja tereta administracije. Osnovna cetiri ,stuba” ove Strategije
koja treba da obezbede razvoj e-Uprave su: (1) uspotavljanje klju¢nih po-
luga (infrastruktura, elektronski identitet, e-potpis, e-dokument i e-evi-
dencije), (2) automatizacija procesa (unutarresorna automatizacija, raz-
mena struktuiranih dokumenata, reforma postupka) (3) uspostavljanje
elektronskih javnih usluga (portal zajednic¢ke usluge, pojedine usluge) i
razvoj kadrovskih potencija (zapoSljavanje IKT stru¢njaka, informaticka
pismenost sluzbenika).

" Strategija reforme driavne uprave, Vlada Republike Srbije (2004). Dostupno preko:

http://www.aa.gov.rs/doc/Strategija%20reforme%20drzavne%20uprave%202009%2

02012.pdf (Pristupljeno 17. decembar 2018).

Strategija razvoja informacionog drustva w Republici Srbiji do 2020. godine, Sluzbeni

glasnik RS, br. 51/2010

" Strategija razvoja elektronske uprave za period od 2009 do 2013. godine. Sluzbeni glas-
nik RS, br. 83/2009, br. 5/2010.
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Na ovom mestu, paznju ¢emo posvetiti samo tre¢em stubu, tac-
nije uspostvljanju elektronskih javnih usluga, i to onom delu ,stuba” koji
predvida uspostavljanje portala e-Upreve (www.Euprava.gov.rs). Portal e-
Uprave trebao je, prema Strategiji da ponudi ne samo sopstvene usluge,
vec¢ i informacije o svim elektronskim javnim uslugama i uputi korisnika
na mesto gde moZe ostvariti odgovarajucu uslugu. Portal e-Uprava, uspo-
stavljen je u junu 2010. godine i obuhvata sledecih 13 Zivotnih oblasti od
znacaja za gradane i privredu: poslovanje; javne nabavke; Zivotnu sredinu
i prostorno planiranje; finansije; uvoz/izvoz; obrazovanje; saobracaj; sta-
tistiku; sport i omladinu; katastar; energiju i rudarstvo. Portal e-Uprava
je bio rezultat projekta tadasnjeg Ministarstva za telekomunikacije i in-
formaciono drustvo i Republi¢kog zavoda za informatiku i Internet kao
nosilaca ovog projekta, ali i rezultat rada brojnih drzavnih institucija i
lokalnih samouprava (30 republickih organa i 56 jedinica lokalne samo-
uprave) koje su na Portalu objavile svoje elekironske usluge i informacije
vezane za usluge koje pruzaju gradanima i privredi.

Portal je koncipiran tako da se na jednostavan, brz i intuitivan na-
¢in mogu pronaci sve relevantne informacije vezane za potrebe gradana
i privrede pred javhom administracijom i grupisane su u navedenih 13
oblasti. Pretraga se moZe vr8iti i prema nadleZnom organu, a usluge je
moguce pretraZivati i prema potetnom slovu usluge (od A do S). Posebno
znacajan deo Portala jeste deo e-Usluga gde gradani mogu da odredeni
zahtev predaju javnoj administraciji on line (putem Interneta). Takode
moguce je da se na Portalu prati status realizacije elekironskog zahteva,
kao i da se primi povratni odgovor ili odgovarajuca dozvola ili trazeni
dokument. Do sada, najc¢eSce koriS¢ene usluge koje gradani i privreda
koriste su: izvodi iz mati¢nih knjiga, zakazivanje izdavanja elektronskih
sertifikata na li¢noj karti, uverenje o drzavljanstvu, uverenje o prebiva-
listu (MUP), upucivanje vozila na ispitivanje — ATEST (MUP), uverenje
da pravno lice nije osudivano za privredne prestupe/nije u posupku ste-
caja ili likvidacije (Privredni sudovi), izvod iz evidencije nezaposlenih
lica (Nacionalna sluzba za zapoSljavanje) i dr. Gradanima i privredi je za
pokretanje pojedinih elektronskih usluga potreban i kvalifikovani elek-
tronski sertifikat ili registracija pomocu korisni¢kog imena i lozinke na
Portalu. U ovom trenutku kvalifikovana tela za izdavanje kvalifikovanih
elektronskih sertifikata u Srbiji su Posta Srbije, MUP i Privredna Komora
Srbije.

Sto se tice normativnog okvira, od 2004. godine, usvojen je Citav
niz zakona i podzakonskih akata koji sistem e-Uprave kao kibernetskog
sistema javne uprave u razli¢itim domenima ¢ini ostvarivim. To su, iz-
medu ostalih, Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog
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znacaja (2004) koji uvodi obavezu organa javne vlasti da redovno objav-
ljuju informatore o radu i na svojim Internet prezentacijama, Zakon o
elektronskom potpisu (2004) koji implementira EU propise koji ureduju
elektronski potpis, Zakon o elektronskom dokumentu (2009) koji regu-
liSe upotrebu elektronskog dokumenta i vremenski Zig, Zakon o zaStiti
podataka o li¢nosti (2009) koji ureduje nacin prikupljanja, koriS¢enja i
obrade podataka u sluzbenim, ukljucujuci i elektronske evidencije od-
nosno garantuje zastitu licnih podataka pojedinca u odnosu na drzavu i
definiSe nacin njihovog kori$¢enja u okviru elektronskog poslovanja i u
sistemu javne uprave, Zakon o potvrdivanju Konvencije o visokotehno-
loSkom kriminalu i Zakon o potvrdivanju Dodatnog protokola uz Kon-
venciju o visokotehnoloSkom kriminalu koji se odnosi na inkriminaciju
dela rasisticke i ksenofobic¢ne prirode izvrSenih preko racunarskih siste-
ma (2009), Zakon o javnim nabavkama (2012) u kojem je prvi put paZnja
posvecena elektronskim licitacijama i kojim se stvaraju okvirne moguc-
nosti za realizaciju javnih nabavki elekironskim putem (e-Procurment),
Sto je znacajno i iz razloga Sto javne nabavke predstavljaju jedan od 8
servisa Evropske unije namenjenih privrednim subjektima (iz grupe 12+8
servisa o ¢emu je prethodno ve¢ bilo reci). Sprovodenje ovih zakona po
pravilo je bilo povezano i sa donoSenjem pojedinih podazkonskih opstih
akata organa drzavne uprave. Medutim, puna primena navedenih propisa
bic¢e obezbedena tek zakonskim uredenjem elektronskog arhiviranja, in-
formaticke sigurnosti i upotrebe elektronskog dokumenta i elektronskog
nacina komunikacije u upravnom postupku.

3.3.2. Razvoj e-Uprave u Republici Srbiji od 2013. do 2019. godine

Strategija reforme javne uprave iz 2014. godine™ pokazuje dokle se
stiglo i Sta su klju¢ni problemi funkcionisanja e-Uprave u javnoj upravi
Republike Srbije, ali i koji su dalji pravci njenog razvoja.

Kako se u Strategiji isti¢e, e-Uprava je od znacaja za viSe dimenzija
razvoja javne uprave. Najpre, to je uspostavljanje i kvalitetnije vodenje
evidencija, ve¢a pouzdanost i azurnost podataka, medusobna poveza-
nost i razmena podataka. U vezi sa tim ona je od znacaja za stratesko
planiranje, oblikovanje javnih politika 1 pracenje njihovog sprovodenja,
lakSe utvrdivanje ¢injeni¢nog stanja, pracenje toka predmeta i evidenciji
donetih odluka pri vodenju upravnog postupka i postupka inspekcijskog
nadzora, pracenju upravne i upravnosudske prakse. Pored toga, e-uprava

®  Strategija reforme javne uprave, Vlada Republike Srhije, Sluzbeni glasnik RS. Br.
9/2014, 42/2014 1 54/2018.
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je od znacaja i za vodenje evidencije o organima i organizacijama javne
uprave, zaposlenih (sa podacima o konkursima, postupcima prijema u
sluzbu, kompetencijama, znanjima i veStinama, stru¢nom usavrsavanju,
napredovanju u sluzbi, prestanku radnog odnosa). Takode, ona je vazna
za razne aspekte budzeta: prihodi i rashodi, korisnici (direktni i indirek-
tni), plate i naknade zaposlenih.®°

Prema Strategiji, glavni ciljevi aktivnosti u oblasti razvoja e-uprave
su obezbedivanje tehnicke podrske za kvalitetno upravno odluc¢ivanje na
svim nivoima sistema javne uprave. Takode, e-uprava mora odgovoriti na
potrebe javnosti za pristupac¢nim, pouzdanim i transparentnim upravnim
uslugama. PruZanje usluga mora biti prilagodeno potrebama gradana i
pravnih lica, a ne iskljucivo javnoj upravi. Konac¢no, pri razvoju e-uprave,
pored osnovnog skupa, neophodno je uzeti u obzir i veliki broj e-servisa i
usluga koje se moraju uvesti kao preduslov za napredak procesa pridru-
Zivanja Republike Srbije EU.

Postoje tri osnovne kategorije podataka o kojima se vode registri kao
osnova e-uprave. To su podaci o gradanima, pravnim licima i imovini. Svi
ostali servisi i baze podataka su ih njih izvedeni. Pretpostavka uspostav-
ljanja e-uprave sadrZana je u smanjivanju uloge ljudskog faktora u svim
fazama postupka upravljanja procedurama, za §ta je osnovni preduslov
potpuno uspostavljanje i konsolidovanje navedena tri registra (u smislu
standardizovanja izvora podataka na principima jedinstvenosti). Drzave
sa razvijenom e-upravom uspostavile su ove registre u pocetnoj fazi ula-
Zuci znacajna finansijska sredstva.

U Republici Srbiji registri pravnih lica postoje i funkcioniSu, dok su
za uspostavljanje Registra gradana, nakon donoSenja Zakona o izmena-
ma i dopunama Zakona o ministarstvima kojim je propisana nadleznost
Ministarstva pravde i drZzavne uprave u poslovima drZavne uprave koji
se odnose na registar gradana, stvorene pravne pretpostavke da se ovo
pitanje najpre zakonski uredi, a zatim i da se pristupi uspostavljanju ovog
registra.

Ne postoji dobra praksa u pogledu prikupljanja i razmene podata-
ka. Veliki broj drzavnih organa je razvio baze podataka sa podacima o
gradanima, sa istom ili slicnom strukturom, ali sa razli¢itim podacima.
Neophodno je preneti teret pribavljanja podataka iz javnih evidencija sa
gradana na upravu.

Osnovni izazovi u oblasti razvoja e-uprave su: (1) koordinacija i sa-
radnja izmedu organa drZavne uprave po pitanju razvoja e-uprave; (2)
pravna regulativa u oblasti razvoja e-uprave; (3) digitalizacija i automa-

80 Ibid.
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tizacija upravnih postupaka i administrativnih i poslovnih procesa; (4)
kapacitet ljudskih resursa (neophodno je, izmedu ostalog, uspostavljanje
standarda informaticke pismenosti drzavnih sluzbenika); (5) stepen in-
formacione bezbednosti u sistemu javne uprave.

Sledec¢i vazan dokument bio je Nacionalni okvir ineroperabilnosti
koji je usvojen pocetkom 2014. godine. Ovim dokumentom definiSe se
Nacionalni okvir interoperabilnosti za Srbiju, odnosno moguce zajed-
nicke infrastrukture i usluge, koje mogu da doprinesu interoperabilnosti
iolakSaju interakeiju na viSe nivoa, kao i moguce ponovno koriscenje apli-
kacija i informacija. Znacajan cilj za svaku drZzavnu upravu je da omoguci
gradanima laksi i brzi pristup informacijama i uslugama organima dr-
Zavne uprave. Primena informacionokomunikacionih tehnologija (IKT) u
vr$enju poslova drzavne uprave usko je povezana sa unapredenjem efi-
kasnosti i delotvornosti javnog sektora. Konkretno, IKT pomaZe umenja-
nju zastarelog birokratskog modela u moderan i efikasan model u kome
drzavni organisaraduju kako bi uspesnije ostvarivali svoje ciljeve (nudili
bolje usluge, stvaraliefikasnije i delotvornije interne postupke itd.). Ovaj
dokument prati Evropsku strategiju interoperabilnosti (ESI) koja je ima-
la za cilj da pruZi smernice i prioritete aktivnosti koje su neophodne za
unapredenje interakcije, razmene i saradnje medu evropskim drZavnim
upravama preko granica i medu sektorima, za potrebe pruzanjajavnih
usluga u Evropi. U njoj je definisan zajednicki, jednobrazan pristup inte-
roperabilnosti sa dogovorenom vizijom da do 2015. godine te je i Nacio-
nalni okvir ineroperabilnosti dokument kojim se Republika Srbiju pribli-
Zava modernim javnim upravama zemalja EU.®

Na osnovu zadataka Strategije reforme javne uprave Republike Sr-
bije iz 2014. godine, 2015. godine usvojena je i Strategija razvoja elek-
tronske uprave w Republici Srbiji za period od 2015-2018. godine i Ak-
ciont plan za sprovodenje Strategije za period 2015-2016. godine.®* Kako
se u ovoj Strategije isti¢e, ona utice na na razvoj informacionog drustva
u oblastima javne uprave, zdravstva, obrazovanja, pravosuda, socijalne
politike, javnih nabavki, participaciji u odlucivanju, sigurnosti podataka i
elektronskih transakcija, dostupnosti i pristupa¢nosti, bezbednost poda-
taka o licnosti, kao i razvoj i upotrbu otvorenih podataka koje poseduju

8t Nacionalni okvir ineroperabilnosti, Vlada Republike Srbije, 10.1.2014. godine. Dos-
tupno na: http://mtt.gov.rs/vesti/usvojen-nacionalni-okvir-interoperabilnosti/ Pristu-
pljeno: 10.1. 2019.

82 Strategija razvoja elektronske uprave w Republici Srbiji za period od 2015-2018. godine
i Akcioni plan za sprovodengje Strategije za period 2015-2016. godine, Vlada Republike
Srbije, Novembar, 2015. Dostupno na: http://www.mduls.gov.rs/doc/Strategija%20ra
zvoja%20eUprave%20sa%20AP%202015-2018.pdf Pristupljeno 11.1.2019. godine
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organi javne vlasti a koji su nastali u radu ili u vezi sa njihovim radom.
Strategija definiSe osnovne ciljeve i prioritete unapredenja stanja elek-
tronske uprave u Republici Srbiji.

Akcioni plan je pratec¢i deo Strategije i obuhvata aktivnosti, nosio-
ce aktivnosti, rokove za realizaciju, indikatore uspeha i finansijska sred-
stva neophodna za ostvarenje svake od aktivnosti. Strategija se zasniva
na usvojenim opredeljenjima Vlade utvrdenih u Strategiji reforme javne
uprave, Strategiji razvoja informacionog drustva do 2020. godine, kao i
procesu reforme javne uprave koja je uredena Strategijom reforme jav-
ne uprave i drugim strateskim dokumentima. Strategija definiSe korake
za razvoj nacionalnog Portala eUprava (funkcionalnost i servisi koji ¢e
na njemu biti implementirani) koji je jedinstvena tacka pristupa i magi-
strala za komunikaciju sa ostalim portalima i sistemima drzavnih organa
koji trenutno pruzaju elektronske servise kao Sto su portal ePorezi, in-
ternet prezentacije Agencije za privredne registre, Uprave carina, koji ¢e
omoguciti gradanima, privrednim i svim drustvenim subjektima korisce-
nje javne usluge u Sto vecoj meri posredsivom interneta. Informacije o
uslugama u elektronskoj formi koje su kompletne, jasne i lako dostupne,
obezbedice korisniCki orijentisanu elektronsku upravu, stoga je potrebno
upravne postupke pojednostaviti koriS¢enjem informacionokomunika-
cionih tehnologija, a daljim podizanjem nivoa sofisticiranosti, razvija se
efikasna elektronska uprava, a sve u skladu sa vaze¢om zakonskom regu-
lativom koja se osnosi na bezbednost podataka o licnosti.

Sto se pravnog okvira u ovom periodu ti¢e, posebno treba istaéi ra-
nije pomenuti novi Zakon o opStem upravnom postupku iz 2016. godine,
kao i novi Zakon o zastiti podataka o licnosti iz 2018. godine.** [ neki dru-
gi zakoni pretrpeli su odredene promene u skladu sa novim zahtevima i
konceptom e-uprave. Na primer, ranije Zakone o elekironskom potpisu
(2004) i elektronskom dokumentu (2009), zamenio je Zakon o elektron-
skom dokumentu, elektronskoj identifikaciji i uslugama od poverenja u
elektronskom poslovanju 2017. godine.**

8 Zakon o zastite podataka o licnosti, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 87/2018.
8 Zakon o elektronskom dokumentu, elektronskoj identifikaciji @ uslugama od poverenja u
elektronskom poslovanju, ,Sluzbeni glasnik RS” br. 94/2017.
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3.4. Republika Srbija w Globalnom e-indeksu
Ujedinjenih nacija

Republika Srbija je u poslednjoj fazi razvoja e-Uprave, sve bolje
kotirana u evropskim ali i svetskim razmerama, $to pokazuju dva po-
slednja istrazivanja UN o razvoju elekironskih uprava.® Naime, svakog
druge godine, u avgustu mesecu, od strane UN Odeljenja za ekonomska
i socijalna pitanja, dolazi dvogodisnje IstraZivanje o Globalnom indeksu
e-Uprave, koji je jedina merodavna lista po ovom pitanju na svetskom
nivou.

Indeks razvijenosti e—Uprave (skrac¢eno EGDI), obuhvata Ujedinje-
nih nacija, na osnovu koga se vrsi rangiranje koje obuhvata 4 faktora: 1)
telekomunikaciona infrastruktura (broj pretplata za kablovski i beZi¢ni
internet i fiksnu telefoniju; 2) ljudski kapital koji obuhvata stopu pisme-
nosti medu odraslima, ukupni procenat upisa u Skolu i oCekivano tra-
janje Skolovanja; 3) online usluge (rastuci znacaj pristupa koji obuhvata
Citavu upravu i pruzanja online usluga, upotrebu e-Uprave za pruZanje
informacija i usluga gradanima; 4) participaciju u e-Upravi, uz poseban
akcenat na pruzanje efikasnih online usluga za inkluziju osetljivih grupa
kao Sto su osobe sa invaliditetom, Zene, deca i omladina, stari, manjine itd
i sve vec¢i fokus na pruzanje koriS¢enje usluga preko viSestrukih kanala i
tzv. ,otvorene javne podatke”.

U skladu sa ovim parametrima Republika Srbija je postigla veliki
skok u periodu izmedu 2014 i 2016. godine na globalnom indeksu, jer je
u ovom periodu u pogledu razvoja e-Uprave (shodno pomenutim pare-
matrima) na listi za skoro 30 mesta. lako je 2018 godine u novom izve-
Staju UN Republika Srbija zabeleZila pad, ipak treba napomenuti da je i u
ovom [zvesStaju razvoj e-Uprave oznacen kao visok.

% United Nations, Department of Economic and Social Affairs, United Nations E-gov-
ernment Survey 2016, dostupno na: http://workspace.unpan.org/sites/Internet/Docu-
ments/UNPAN97453.pdf Pristupljeno 10.1.2019. Nations, Department of Economic
and Social Affairs, United Nations E-government Survey 2018. Dostupno na: https://
publicadministration.un.org/egovkb/Portals/egovkb/Documents/un/2018-Survey/E-
Government%20Survey%202018 FINAL%20for%20web.pdf Pristupljeno 10.1.2019.
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Indeks razvijenosii e-Uprave | . o | o016 | 9014 | 2012 | 2010 | 2008
(EDGI)
Srbija — mesto na listi 49 39 69 51 81 77

Indeks razvijenosti e-Uprave (EDGI) Republike Srbije po Izvestajima
globalnog indeksa e-Uprave UN

Republika Srbija i pored pad od 10 mesta u 2018. godini joS uvek
belezi visok stepen razvoja e-Uprave, i na nalazi se visoko skali na skali u
odnosu nazemlje u regionu.

U Globalnom indeksu iz 2016. godine, samo dve zemlje regiona (Slo-
venija i Hrvatska) bile su bolje rangirane od Republike Srbije koja je bila
rangirana na 39. mestu (Slovenija je bila na 21. a Hrvatska na 37. mestu).

Pla- Zhirni Indeks
sman Ideks Online Indeks | telekomu-
: Ideks e- .. . . .
Zemlja | na glo- e-participa-| servis ljudskog nikac-
. uprave .. . . . )
balnoj cije indeks kapitala | ione infra-
. EDGI
listi strukture
Srhija 39 0.71308 0.83051 0.81884 0.77695 0.54344
Hrvatska 37 0.71624 0.77966 0.74638 | 0.80498 0.59735
Slovenija 21 0.77691 0.72881 0.84783 0.89517 0.58774
Crna
Gora 47 0.67326 0.83051 0.68116 0.81647 0.52215
BiH 92 0.51183 0.50847 0.44928 0.68151 0.40471
x;‘akedo‘ 69 0.5886 06102 | 06087 | 06877 | 0.4693
]Sglfaga"‘ 52 | 063764 | 0.69492 | 0.36522 | 0.78747 | 0.56023
E‘i‘jl;“u‘ 75 056114 | 062712 | 045652 | 0.77361 | 0.45329

Indeks razvijenosti e- Uprave u Regionu po Izvestajima globalnog
mdeksa e-Uprave UN

U ovom periodu s obzirom na veliki skok u odnosu na 2014 godinu,
razvoj e-Uprave ocenjen je kao veoma visok. Situacija se u izvesnoj meri
menja u Istrazivanju globalnog indeksa e-Uprave za 2018. godinu, mada
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se i u njegu pominje da je razvoj e-uprave u Republici Srbiji jo§ uvek
Visok.

Na Globalnom indeksu za 2018. godinu, ucestvovalo je ¢ak 193. dr-
zave na svetu. I pored pada Republike Srbije za 10 mesta, i ve¢ina dru-
gih zemalja u region beleZi pad. Slovenija je pala sa 21. na 37. mesto,
Hrvatska je pala sa 37. na 55. mesto, iza Republike Srbije. Crna Gora
je pala samo za jedno mesto, i sada je u osam prikazanih zemalja na
trecem mestu, a Bosna i Hercegovina ja pala za jo$ trinaest mesta u
odnosu na 2016. godinu. Bugarska je postigla napredak i sa 52 mesta u
Globalnom indeksu za 2016.godinu, skocila na 47 mesto na Globalnom
indeksu u 2018. godini.

Indeks
- Indeks | telekomu-
sman Zbirni Ideks Online . .
. ; ; ljud- nikac-
Zemlja | naglo- | Idekse- | e-parti- | servis L
. O . skog ka- | lone In-
balnoj | uprave | cipacije | indeks :
I pitala | frastruk-
listi
ture
Srbija 49 0.7155 0.8146 0.7361 | 0.7896 0.6208
Hrvatska 55 0.7018 0.7697 | 0.6806 | 0.8196 0.6051
Slovenija 37 0.7714 0.8146 0.7986 | 0.8923 0.6232
Crna 58 | 0.6966 | 0.8305 | 0.6667 | 0.8172 | 0.6059
Gora
BiH 105 0.5303 0.4326 | 0.4306 | 0.7217 0.4385
x;fedo' 79 | 06312 | 07022 | 0.7153 | 0.6924 | 0.4859
Bugarska A7 0.7177 0.8708 0.7639 | 0.8106 0.5785
Rumunija 67 0.6671 0.7079 0.6597 | 0.7944 0.547

Indeks razvijenosti e-Uprave w Regionu po Izvestajima globalnog indeksa e-
Uprave UN za 2018. godinu

Ono Sto treba razumeti, jesu relativno ¢este promene na Globalnom
indeksu i u ranijim dvogodisnjim periodima. Jednostavno, oni koji su bili
bolje indeksirani u prethodnom IzveStaju, verovatno ce biti nesto losije
indeksirani u sledecem, jer e-Uprava raste i u drugim zemljama.

Kada posmatramo i poredimo podatke poslednja dva istrazivanja UN
a odnosi se na Republiku Srbiju, jeste Sto je doslo do pada u oblasti online
servisa sa 0.81884 U 2016. godini na 0.7361 u 2018. godini, a rec servisima
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koji podrazumevaju online komunikaciju i pruZanje usluga javne uprave
korisnicima, te u tom pravcu treba usmeriti dalje korake u unapredenju
e-uprave u narednom period.
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