


 

ФАКУЛТЕТ ЗА ЕКОНОМИЈУ, ФИНАНСИЈЕ И АДМИНИСТРАЦИЈУ

Уредница
проф. др Ана С. Трбовић

ПОЛИТИЧКА ВОЉА И 
АДМИНИСТРАТИВНИ КАПАЦИТЕТ

РЕФОРМЕ

Београд, 2011.

reforme2011.indb   1reforme2011.indb   1 10/10/2011   8:58:50 PM10/10/2011   8:58:50 PM



Издавач
©ФЕФА – Факултет за економију, финансије и администрацију, 

Универзитет Сингидунум, Булевар Војводе Мишића 43, Београд
www.fefa.edu.rs

 
Рецензенти 

проф. др Mихаило Црнобрња, Факултет за економију, финансије 
и администрацију Универзитета Сингидунум, Београд 

др Душко Димитријевић, Институт за међународну 
политику и привреду, Београд

Лекторка 
 Ивана Петровић

Дизајн корица
 Aња Блануша

Дизајн и прелом
Жељко Хрчек

Штампа
МСТ Гајић

Тираж: 500

ISBN  978-86-86281-14-2

© Ово дело се не сме умножавати, фотокопирати и на било који начин репродуко-
вати, у целини нити у деловима, без писменог одобрења издавача.
Објављивање овог научног зборника реализовано је у оквиру пројекта „Унапређење 
конкурентности Србије у процесу приступања Европској унији”, број 47028, за пе-
риод 2011-2014. године који подржава Министарство за просвету и науку Репу-
блике Србије.

This project has been implemented with support from the Ministry of Education and 
Science of the Government of Serbia, the Friedrich Ebert Foundation and the European 
Union. This publication reflects the views only of the authors, and the Ministry of Educa-
tion and Science of the Government of Serbia, the Friedrich Ebert Foundation and the 
European Union cannot be held responsible for any use that may be made of the infor-
mation contained therein.

reforme2011.indb   2reforme2011.indb   2 10/10/2011   8:58:50 PM10/10/2011   8:58:50 PM



3

САДРЖАЈ
Ана С. Трбовић

ПРЕДГОВОР ........................................................................................ 5

Стеван Лилић

МОДЕРНИЗАЦИЈА СРПСКЕ ДРЖАВНЕ УПРАВЕ ..................... 7

Франциско Кардона

ДОНОШЕЊЕ ОДЛУКА: АЛАТ ЗА БОЉЕ УПРАВЉАЊЕ 
У ЈАВНОМ СЕКТОРУ ....................................................................... 25

Владимир Атељевић

АДМИНИСТРАТИВНИ КАПАЦИТЕТ ЗА КООРДИНАЦИЈУ 
ПОСЛОВА ЕВРОПСКИХ ИНТЕГРАЦИЈА ................................... 53

Владимир Микић

ДЕПОЛИТИЗАЦИЈА ЈАВНЕ УПРАВЕ: КАКО 
НАПРЕДУЈЕМО? .............................................................................. 75

Снежана Пoповчић-Аврић и Марина Ђенић

СРБИЈА И СТО; ИЗАЗОВИ ЧЛАНСТВА И 
АДМИНИСТРАТИВНИ КАПАЦИТЕТ.......................................... 95

Борисав Кнежевић

УПРАВЉАЊЕ ФОНДОВИМА ЕВРОПСКЕ УНИЈЕ 
У СРБИЈИ: ДЕЦЕНТРАЛИЗОВАНИ СИСТЕМ 
УПРАВЉАЊА (ДИС) .....................................................................109

Катарина Ђулић и Тања Кузман

КОРПОРАТИВНО УПРАВЉАЊЕ У ДРЖАВНИМ 
ПРЕДУЗЕЋИМА .............................................................................125

reforme2011.indb   3reforme2011.indb   3 10/10/2011   8:58:50 PM10/10/2011   8:58:50 PM



4

РЕФОРМЕ: ПОЛИТИЧКА ВОЉА И АДМИНИСТРАТИВНИ КАПАЦИТЕТ

Дарко Стефановић и Данијела Лалић
ИНФОРМАЦИОНО КОМУНИКАЦИОНЕ ТЕХНОЛОГИЈЕ 
У ФУНКЦИЈИ УНАПРЕЂЕЊА АДМИНИСТРАТИВНОГ 
КАПАЦИТЕТА ...................................................................................149

Дејан Пашић
АУТОМАТИЗАЦИЈА РАДА СУДОВА У ОКВИРУ РЕФОРМЕ 
ПРАВОСУЂА У РЕПУБЛИЦИ СРБИЈИ ......................................165

Јелена Ђорђевић–Бољановић и Лепа Бабић
САВРЕМЕНИ ПРИСТУП ЗНАЊУ КАО РЕСУРСУ У
ЈАВНОЈ УПРАВИ ............................................................................177

Милица Ђуровић
ИНТЕРНА КОМПЕТЕНТНОСТ КАО ПРЕТПОСТАВКА 
РАЗВОЈА И КОРЕКТИВ ПОЛИТИЧКЕ ВОЉЕ ..........................193

БЕЛЕШКА СА ПЕТЕ ГОДИШЊЕ КОНФЕРЕНЦИЈЕ ФЕФА ..209

reforme2011.indb   4reforme2011.indb   4 10/10/2011   8:58:51 PM10/10/2011   8:58:51 PM



5

ПРЕДГОВОР
Поводом прославе Дана Европе 2011. године, Факултет за еко-

номију, финансије и администрацију (ФЕФА) организовао је науч-
но-стручни скуп који је закључио да су и политичка воља и админи-
стративни капацитет у тесној корелацији са степеном и квалитетом 
реформи које стреме унапређењу српске привреде и друштва. Ова 
академска дебата проширена је и преточена у научни зборник који 
стоји пред вама.

Преглед стратешког и правног оквира модернизације српске 
управе од 2001. године пружа проф. др Стеван Лилић, који поручује 
да савремена начела реформе државне управе, а то су: децентрали-
зација, деполитизација, професионализација, рационализација и 
модернизација државне управе, морају бити преточена из речи (до-
нетих прописа) у дело, а да Србија управо због кашњења са реформ-
ским захватима „има обавезу према својим грађанима да без одла-
гања предузме кораке ка достизању европских стандарда и вреднос-
ти у области вођења јавних послова, уводећи у реформе управе стан-
дарде и принципе као што су владавина права и правна сигурност, 
јавност рада, одговорност, економичност и ефикасност”. Франциско 
Кардона, стручњак СИГМА која се бави реформом државне управе 
у Европи, надовезује се на овај закључак, посебно наглашавајући да 
Србија као држава произашла из комунизма треба да се ослободи 
наслеђа система у којем су „држава, јавна управа и страначки апарат 
били стопљени у једно” и то развојем процеса одлучивања којим се 
јасно поверавају одређене надлежности – и одговорности. Владимир 
Атељевић, који и академски и стручно годинама учествује у напори-
ма европских интеграција Србије, надограђује ову анализу процеса 
одлучивања посебним освртом на процес координације европских 
интеграција, сматрајући да „уз наставак институционалне доградње, 
управљање кадровима за послове европских интеграције у наред-
ним годинама, од суштинског  значаја за квалитетније функциони-
сање изграђених институционалних решења.” Слично томе, проф. 
др Снежана Аврић и мр Марина Ђенић повезују реформски процес 
приступања Србије Светској трговинској органзацији са јачањем ин-
ституционалних и других административних капацитета у процесу 
приступања Европској унији. Последњи у низу чланака који разма-
тра системски процес реформе јавне управе правника мр Владимира 
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Микића наглашава етички аспект јавне управе и неопходност депо-
литизације као предуслова реформи. 

Преглед реформских корака са циљем управљања европским 
фондовима у наредној фази европских интеграција пружа мр Борисав 
Кнежевић који годинама предаје и практикује један од најважнијих 
сегмената рада јавне управе – процес јавних набавки, који је у тес-
ној спрези са управљањем европских фондова. Утицај корпоративног 
управљања на професионализацију и резултате државних предузећа 
разматрају доц. др Катарина Ђулић и мр Тања Кузман, закључујући 
: „унапређење нивоа корпоративног управљања у државним преду-
зећима довешће до значајног унапређења пословања, повећања еко-
номске ефикасности, веће оправданости њиховог постојања и фи-
нансијске стабилности земље.”

Употреба модерних информационих технологија (ИКТ) као 
што су електронско вођење судских предмета или Електронско вођење 
седница унапредила је рад јавне управе и повећала њену делотвор-
ност. Дејан Пашић је у овом зборнику поделио своје лично стручно 
и управљачко искуство у увођењу електронског праћења судских 
предмета, посебно наглашавајући повећање ефикасности и транспа-
рентности у раду судства, што је утицало и на повећање задовољства 
грађана радом овог јавног сервиса. Модернизацијом рада управе уз 
помоћ ИКТ, а посебно система за планирање ресурса предузећа (ЕРП) 
баве се и мр Дарко Стефановић и доц. др Данијела Лалић, с обзиром 
да „како питање електронске управе постаје критично за јавне адми-
нистрације, интегрисани системи су потребни како би се омогућило 
боље управљање процесима, без губитка у квалитету услуга грађани-
ма.” На крају, два чланка (чланак ауторки доц. др Јелена Ђорђевић-
Бољановић и доц. др Лепe Бабић и чланак др Милицe Ђуровић) раз-
матрају улогу стратешког приступа образовању и уопште управљању 
људским ресурсима у јавној управи, наглашавајући значај улагања у 
људски капитал. 

Општи закључак аутора овог зборника, који поседују и ака-
демско знање и стручно искуство у унапређењу рада јавне управе, 
јесте да су за успех реформи неопходне не само измене прописа већ и 
њихово правилно спровођење, деполитизацијом и улагањем у развој 
процедура, као и увођењем савремених технологија и образовањем 
људи који чине јавну управу. Овај, савремени приступ професиона-
лизацији јавне управе подразумева и ментални преображај друштва 
да јавна управа служи привреди и грађанима, а не обрнуто. Европс-
ке интеграције су полуга овог преображаја јер услове за приступање 
Европској унији можемо задовољити само путем корените реформе 
јавне управе.

Уредница
проф. др Ана С. Трбовић 
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МОДЕРНИЗАЦИЈА СРПСКЕ 
ДРЖАВНЕ УПРАВЕ

проф. др Стеван Лилић*  

Сажетак

Данас преовладава оријентација ка прагматичном приступу да 
је „добра“ она управа која се покаже као „успешна“. Модели упра-
ве који данас преовлађују у развијеним зељама (посебно европ-
ским) полазе од социјалне функције државе и управе и њихове 
улоге у остваривању општег интереса и друштвене добробити 
(bono publico). Послови државне управе у законодавству Србије 
(Закон о државној управи) нормативно су дефинисани према 
савременим стандардима у овој области. У том смислу, управно 
законодавство Србије напустило је 2005. године концепцију пре-
ма којој се послови државне управе дефинишу искључиво као 
ауторитативни послови „вршења власти“ и проширило садржај 
послова државне управе и на оне области које су у складу са ре-
алном улогом и положајем савремене управе као „јавне службе“ 
(нпр. учествовање у обликовању политике Владе, праћење стања 
у одговарајућој области, старање о јавним службама, развојни по-
слови). Влада Србије усваја Акциони план за спровођење рефор-
ме државне управе у Републици Србији за период од 2009. до 2012. 
године, у којим су назначени очекивани резултати и планиране 
активности у кључним областима реформе, као што су: децентра-
лизација, професионализација и деполитизација, рационализа-
ција, координација јавних политика, ефикасни контролни меха-
низми, увођење е-управе, модернизација државне управе итд. У 

*проф. др Стеван Лилић, Правни факултет Универзитета у Београду. 
Овај рад је део истраживачког пројекта „Перспективе имплементације ев-
ропских стандарда у правни систем Србије”, број 179059, за период 2011-2014. 
године који подржава Министарство за просвету и науку Републике Србије.
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Извештају Европске комисије о напретку Србије за 2010. годину 
истиче се да је капацитет српске државне управе у основи добар, 
али да је „динамика реформи у овој области спора и неуједначе-
на“. У контексту предстојећих европских интеграција, Србија има 
обавезу према својим грађанима и закљученим споразумима да 
без одлагања предузме кораке ка достизaњу европских стандарда 
и вредности у реформи своје јавне управе и вођењу јавних посло-
ва, примењујући стандарде и начела као што су владавина права 
(rule of law), правна сигурност (reliability and predictability), јавност 
рада (transparency), одговорност (accountability), економичност и 
ефикасност (economy, efficiency and effectivness). 

Кључне речи: Модернизација управе, Србија. 

Summary

The dominant orientation today is towards a pragmatic approach that 
a “good” administration is one that proves successful in fulfilling pu-
blic interests. Administrative models in developed countries (particu-
larly in Europe) are based on the social functions of the state and the 
administration and their role in creating the public good (bono pu-
bico). Administrative tasks in the administrative legislation of Serbia 
(Law on Public Administration) are normatively defined in complian-
ce with contemporary standards in this field. In this context, the ad-
ministrative legislation in Serbia has departed from the concept that 
perceives administrative action as “instruments of repression”, and it 
has widened the scope of administrative activities to areas such as 
“participating in defining pubic policy”, “monitoring the conditions in 
particular social fields”, “public services”, “development activities”, etc. 
The Serbian Government has adopted an Action Plan for Implemen-
ting Administrative Reform for 2009-2012, envisaging activities in key 
areas of administrative reform, including: decentralization, professi-
onalization and depolitization, rationalization, coordination of public 
policies, control mechanisms, e-government and modernization of the 
public administration. In the 2010 Serbia Progress Report, the Europe-
an Commission assessed the capacity of the Serbian administration 
as basically good, but considered that the “dynamics of reform in this 
area are slow and uneven”. Within the context of European integrative 
processes, Serbia has the obligation towards its citizens and concluded 
agreements to take steps in achieving European standards and values 
in its administrative reform efforts by efficiently conducting public po-
licies, implementing values and principles of the rule of law, reliability 
and predictability, transparency, accountability, economy, efficiency 
and effectiveness.

Key words: Modernization of administration, Serbia
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МОДЕРНИЗАЦИЈА СРПСКЕ ДРЖАВНЕ УПРАВЕ

Значај управне реформе 

У многим земљама света води се стална дебата о улози 
и значају јавне управе у савременим условима. Може се рећи 
да је све снажнија тенденција напуштања апстрактног норма-
тивистичког приступа раду управе (као „скупу норми којима 
се уређује вршење управне власти“) и све већа оријентација ка 
прагматичном приступу који полази од практично проверљи-
вог принципа да је „добра“ само она управа која се покаже „ус-
пешном“ (Лилић [1]). У том смислу, успешна је она управа која 
на најефикаснији, најекономичнији и најрационалнији начин 
оствари своје циљеве, водећи при томе строго рачуна да је ос-
новни циљ управног делованња остваривање и заштита људ-
ских слобода и права, с једне, као и повећање опште доброби-
ти друштва као целине, с друге стране (Марковић [2]). Како се 
истиче: „Правна држава је пројекат за националне стратегије 
развоја чија нам припрема предстоји. (...) Правна држава није 
данас могућа без рационалне, високо професионализоване, 
брзе и јефтине јавне управе“ (Кавран [3]).

У савременим условима, значај јавне управе, између 
осталог, огледа се у остваривању одређених претпоставки: Ус-
постављање фер односа између управе и грађана. То подразу-
мева право грађана да се у сваком случају када је у питању 
неко њихово право или интерес – могу обратити не само органу 
управе, већ и суду опште надлежности или неком другом спе-
цијализованом управном суду. Увођење јавности, отворености 
и тачности у управну процедуру подразумева да се у сваком 
тренутку може тачно утврдити ко је и када донео неку управну 
одлуку, као и да се свака управна одлука мора заснивати на та-
чно утврђеним чињеницама. Ефикасност управног деловања је 
савремени захтев који обухвата економичност и рационалност 
у раду управе и управном одлучивању. Ефикасност подразуме-
ва посебан однос између „уложеног и оствареног“ у смислу да 
се, с једне стране, води рачуна о захтевима економичности а, с 
друге, о политичким императивима поштовања људских пра-
ва у остварењу управних циљева. Легитимитет управног дело-
вања подразумева да се управа не може позивати на то да је 
њено поступање „законито“, тј. покривено формалним закон-
ским и другим прописима, већ да се у сваком тренутку може 
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поставити питање вредносне оправданости њене конкретне 
мере или деловања.

Осим утврђивања предмета, прагматски приступ јавној 
управи обухвата и бројна питања стратегије управне реформе 
[4]. У том смислу, један од најважнијих задатака у вези са управ-
ним правом јесте и како приступити управној реформи и реор-
ганизацији управе на савременим основама [5]. Реформа упра-
ве, као сложени друштвени процес којим се управља (managed 
reform), доприноси развоју и друштвеној стабилности земље – 
превазилазећи „домете једне владе, или политичке структуре 
(па ма колико она била ‘демократска’)“ (Шевић, Вукашиновић[6]) 
– тако да се данас као један од најважнијих задатака у вези са 
управним правом појављује питање: како приступити реформи 
управе на савременим основама (Caiden [7]).

Правна држава, легалитет и легитимитет управног деловања

Појам правне државе (нем. Rechtsstaat) и начело вла-
давине права (енг. Rule of Law) велике су тековине европске и 
светске цивилизације (Hampstead [8]). У односу на управу, посе-
бан значај правне државе је у томе што обезбеђује легалитет 
(законитост) управних одлука. Без правне државе незамислив 
је и сваки савремени управни систем. 

(Лилић [9]). Као творевина 19. века, концепт правне др-
жаве подразумева нормативистички модел уређења друштве-
них односа, према којем се правним нормама, оличеним у за-
конима и другим општим подзаконским актима (нпр. уредба-
ма, наредбама и правилницима) прописују правила друштве-
ног понашања. На основу општих правних норми доносе се 
појединачне правне норме оличене у појединачним правним 
актима (нпр. пресудама судова и решењима органа управе), 
које непосредно утичу на понашање људи.

Међутим, концепт правне државе у свом изворном виду, 
који подразумева да је неки поступак власти оправдан самим 
тим што је легалан, тј. у складу са неким прописом, данас не 
би могао бити остварен без велике опасности по опште демо-
кратске тековине. [10] Из тих разлога, довољно је само споме-
нути нацистичке и расистичке режиме. Остваривање концепта 
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правне државе данас не може представљати циљ, већ само нуж-
ну претпоставку владавине права, остваривања уставности и 
законитости, правде и правичности [11]. За разлику од овог пр-
вобитног концепта правне државе, савремене концепције по-
лазе од тога да је у вршењу власти држави, осим легалитета, не-
оходан и легитимитет, тј. оправданост њеног деловања у сваком 
конкретном случају. Према томе, неки поступак (нпр. доноше-
ње закона, уредбе или појединачног акта) не постаје легитиман 
самим тим што га је спровела држава или неки њен орган, већ 
се оправданост сваког конкретног поступка или акта мора це-
нити и на основу оправданости његове садржине (Ролс [12]).

У односу на управу, то значи да делатност управе не 
постаје легитимна (оправдана) самим тим што је управа врши 
на легалан начин, већ је потребно да постоји и одговарајући 
легитимитет. Из тих разлога, данас се сматра да концепт ле-
галитета управне власти мора уступити место концепту леги-
тимитета (оправданости) управног деловања. Како се истиче, 
легитимитет власти не може се више тражити у њеном настан-
ку, већ у њеном делању. Тај обрнути ред посматрања не само 
да ставља под велику сумњу традиционална правна стано-
вишта по питању односа права и управе, већ у значајној мери 
мења општи поглед на управу. У том смислу ...управа престаје 
бити само слушкиња унапред постављеног правног поретка и 
постаје покретач друштвених токова, у оквиру којих заузима 
значајно, ако не и најзначајније место... (Mescheriakoff [13]).

Српска државна управа у претходном уставом систему (1990)

Дефинисање послова државне управе према Уставу Ре-
публике Србије из 1990. године (тзв. Милошевићев Устав), од-
носно законима који су на основу њега донети, полазило је од 
концепције да је управна функција искључиво функција вла-
сти. То се може јасно видети на основу сумарне анализе одгова-
рајућих уставних и законских одредаба. Уставом Србије из 1990. 
године [14] било је прописано (члан 94) да министарства:

примењују законе и друге прописе и опште акте Наро- –

дне скупштине и Владе, као и опште акте председника 
Републике;
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решавају у управним стварима; –

врше управни надзор; –

обављају друге управне послове утврђене законом. –

одредбе Устава из 1992. године разрађује  – Закон о др-
жавној управи Србије из 1992. године (са каснијим из-
менама и допунама) [15] који „послове органа држав-
не управе“ одређује на следећи начин (члан 8). Тако, 
министарства:
непосредно примењују законе и друге прописе и опште  –

акте доношењем управних и других аката, предузи-
мањем управних и других мера и вршењем управних 
и других радњи; 
обезбеђују извршавање закона, других прописа и опш- –

тих аката доношењем прописа, вршењем управног 
надзора, пружањем стручне помоћи и старањем о њи-
ховом благовременом и законитом извршавању;
решавају у управним стварима о правима, обавеза- –

ма и правним интересима грађана, правних лица или 
других странака;
врше управни надзор: а) надзором над законитошћу  –

рада предузећа, установа и других организација, када 
је то законом утврђено, б) надзором над законитошћу 
аката предузећа, установа и других организација кад 
они на основу закона решавају о правима, обавезама и 
правним интересима грађана и других правних лица, 
в)инспекцијским надзором;
припремају законе и друге прописе и опште акте из  –

свог делокруга, у складу са својим надлежностима;
обављају послове који се односе на развој, програми- –

рање, организацију и унапређење рада у области за 
коју су образована;
обављају друге послове утврђене законом. –

Стратегија управне реформе у Србији (2004)

Колико су ауторитативни теоријски модел управе, као 
и уставне и законске последице које из њега произилазе били 
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препрека и сметња Србији на путу социјалног и економског 
опоравка, веома се јасно види из документа Владе Србије под 
називом Стратегија реформе државне управе у Републици Ср-
бији (2004) у којем се, између осталог, истиче да у области уп-
раве постоје „трендови који се не могу избећи“, а у које посебно 
спада и „промена схватања“ у смислу да је управа јавни сервис 
грађана, а не инструмент власти. Према овој Стратегији: „Ре-
форма државне управе је сложен и дугорочан процес, посебно 
у земљама у транзицији, у којима је управа, како на централ-
ном, тако и на локалном нивоу, по правилу слаба, оптерећена 
низом проблема нагомиланих током више деценија. (...) Гене-
рално посматрајући реформске процесе који су у току у другим 
земљама, уочава се да постоје одређени очигледни трендови 
који се не могу избећи, а који се тичу следећих процеса:

промена у схватању положаја јавног сектора у друштву  –

и тражење оптималног нивоа уређења са становишта 
јавног интереса;
схватање државне управе као сервиса грађана, а не као  –

моћног оруђа власти;
деконцентрација државне управе на централном ни- –

воу, делегација власти са централног ка нижим ниво-
има и децентрализација, као препуштање дела вла-
сти нижим нивоима, све ово управо са циљем да се 
јавне услуге (public services) приближе грађанима (...) 
итд“ [16].

Српска државна управа у садашњем уставом систему (2006)

Полазећи од основа за редефинисање положаја и посло-
ва државне управе, који су назначени у Стратегији о рефор-
ми државне управе, током наредне 2005. године усвојен је и 
нов Закон о државној управи Србије [17]. Тај Закон одступа од 
модела који послове државне управе своди само на вршење 
власти (тачније на „извршење“ закона и других прописа) који 
је у себи садржао Устав Србије из 1990. године, као и Закон о 
државној управи из 1992. године. У новом закону, одмах се уо-
чава да „послови државне управе“ обухватају многу шири круг 
послова, како у квантитативном, тако и у квалитативном сми-
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слу. Нарочито треба истаћи да се на првом месту по значају 
не налазе послови „извршења“ закона и других прописа, већ 
стручно-политичка функција „учествовање у обликовању по-
литике Владе“.1 Како се истиче: 

„Полазећи од традиционалних схватања државне упра-
ве, у Закону од 1992. године акценат је при одређивању посло-
ва државне управе стављан на оне послове који представљају 
ауторитативно извршавање закона путем доношења управних 
аката и предузимањем управних радњи. Новоустановљени За-
кон о државној управи не негира нити занемарује овај, и даље 
битан, аспект управне власти, али уважава савремене моделе 
управе који произилазе из концепта социјалне функције држа-
ве у којима се и функција управе унеколико модификује, тако 
што далеко већи значај добија као сервис грађана. Пружањем 
јавних услуга којима се стварају и омогућавају услови за сва-
кодневни живот грађана, чиме се доприноси укупном развоју 
друштва, управа постаје значајни регулатор друштвених про-
цеса, а не инструмент власти. Отуда се једна од битних новина 
у Закону огледа у дефинисању послова државне управе, исти-
цањем улоге њених органа у подршци Влади при креирању и 
вођењу политике, с једне стране, припремом аката за Владу и 
с друге стране, праћењем и утврђивањем стања у областима 
из свог делокруга, као и предузимањем мера, односно предла-
гањем Влади да донесе одређене прописе, односно да предуз-
ме одређене мере из своје надлежности“ (Лончар [18]).

Према Закону о државној управи Србије (2005), министар-
ства, органи управе у саставу мнистарства и посебне организа-
ције обављају следеће послове државне управе (чл. 12–21):

учествовање у обликовању политике Владе – . Органи 
државне управе припремају нацрте закона, друге про-
писе и опште акте за Владу и предлажу Влади страте-
гије развоја и друге мере којима се обликује политика 

1Могло би се рећи да су Влада (иако прокламује политичку платфор-
му „легализма“) и Народна скупштина (који је подржава) показали више раз-
умевања за реалност од наше уставне и управне доктрине, која би на ове 
законодавне иновације у области „послова државне управе“ вероватно ста-
вила приговор да те функције државне управе „нису предвиђене важећим 
уставним нормама“..
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Владе. Орган управе у саставу министарства учествује 
у обликовању политике Владе преко министарства.
праћење стања – . Органи државне управе прате и 
утврђују стање у областима из свога делокруга, про-
учавају последице утврђеног стања и зависно од на-
длежности, или сами предузимају мере или предлажу 
Влади доношење прописа и предузимање мера на које 
је овлашћена.
извршавање закона, других прописа и општих аката – . 
Органи државне управе извршавају законе, друге про-
писе и опште акте Народне скупштине и Владе тако 
што доносе прописе, решавају у управним стварима, 
воде евиденције, издају јавне исправе и предузимају 
управне радње (извршни послови).
инспекцијски надзор – . Инспекцијским надзором органи 
државне управе испитују спровођење закона и других 
прописа непосредним увидом у пословање и посту-
пање физичких и правних лица и, зависно од резулта-
та надзора, изричу мере на које су овлашћени.
старање о јавним службама – . Органи државне управе 
старају се да се рад јавних служби одвија према закону.
развојни послови – . Органи државне управе подстичу и 
усмеравају развој у областима из свога делокруга, пре-
ма политици Владе.
остали стручни послови – . Органи државне управе при-
купљају и проучавају податке у областима из свога де-
локруга, сачињавају анализе, извештаје, информације 
и друге материјале и врше друге стручне послове који-
ма доприносе развоју области из свог делокруга.

Нови Устав Републике Србије, који је усвојила Народна 
скупштина Републике Србије на Посебној седници одржаној 
30. септембра 2006. године и који је коначно усвојен на репу-
бличком референдуму одржаном 28. и 29. октобра 2006. годи-
не, проглашен је 8. новембра 2006. године. [19] Устав Србије 
(2006) садржи одговарајуће одредбе о државној управи. Према 
новом Уставу Србије: у надлежност Владе спада „усмеравање и 
усклађивање рада органа државне управе и вршење надзора 
над њиховим радом“ (чл. 123. тач. 5). Влада је одговорна Народ-

reforme2011.indb   15reforme2011.indb   15 10/10/2011   8:58:51 PM10/10/2011   8:58:51 PM



16

РЕФОРМЕ: ПОЛИТИЧКА ВОЉА И АДМИНИСТРАТИВНИ КАПАЦИТЕТ

ној скупштини за политику Републике Србије, за извршавање 
закона и других општих аката Народне скупштине, као и за рад 
органа државне управе (чл. 124).

У одељку насловљеним „Државна управа“ (чл. 136–138), 
Устав садржи одредбе које се односе на положај државне упра-
ве, поверавање јавних овлашћења и јавне службе, као и о заш-
титнику грађана:

Државна управа је самостална, везана Уставом и зако- –

ном, а за свој рад одговорна је Влади. Послове државне 
управе обављају министарства и други органи држав-
не управе одређени законом. Послови државне управе 
и број министарстава одређују се законом. Унутрашње 
уређење министарстава и других органа државне уп-
раве и организација прописује Влада (чл. 136).
У интересу ефикаснијег и рационалнијег остваривања  –

права и обавеза грађана и задовољавања њихових пот-
реба од непосредног интереса за живот и рад, законом 
се може поверити обављање одређених послова из 
надлежности Републике Србије аутономној покраји-
ни и јединици локалне самоуправе. Поједина јавна 
овлашћења се законом могу поверити и предузећи-
ма, установама, организацијама и појединцима. Јавна 
овлашћења се законом могу поверити и посебним ор-
ганима преко којих се остварује регулаторна функција 
у појединим областима или делатностима. Република 
Србија, аутономне покрајине и јединице локалне са-
моуправе могу основати јавне службе. Делатности и 
послови због којих се оснивају јавне службе, њихово 
уређење и рад прописују се законом (чл. 137). 
Заштитник грађана (омбудсман) је независан државни  –

орган који штити права грађана и контролише рад орга-
на државне управе, органа надлежног за правну зашти-
ту имовинских права и интереса Републике Србије, као 
и других органа и организација, предузећа и установа 
којима су поверена јавна овлашћења (чл. 138).
Под насловом „Законитост управе“ (чл. 198), Устав садр- –

жи следећу одредбу:
Појединачни акти и радње државних органа, организа- –

ција којима су поверена јавна овлашћења, органа ау-
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тономних покрајина и јединица локалне самоуправе, 
морају бити засновани на закону. Законитост коначних 
појединачних аката којима се одлучује о праву, обаве-
зи или на закону заснованом интересу подлеже преис-
питивању пред судом у управном спору, ако у одређе-
ном случају законом није предвиђена другачија судска 
заштита.

На основу изнетог може се закључити да су послови др-
жавне управе у законодавству Србије (Закон о државној упра-
ви) нормативно дефинисани према савременим стандардима 
у овој области. У том смислу, управно законодавство Србије на-
пустило је 2005. године концепцију према којој се послови др-
жавне управе дефинишу као ауторитативни послови вршења 
извршне власти (извршавање закона, решавања у управним 
стварима и вршење управног надзора) и проширило садржај 
послова државне управе и на оне области (послове) које су у 
складу са реалном улогом и положајем савремене управе (нпр. 
учествовање у обликовању политике Владе, праћење стања у 
одговарајућој области, старање о јавним службама, развојни 
послови). У односу на послове државне управе занимљиво је и 
то да је заправо дошло до усклађивања садржине новог Устава 
Србије са већ постојећим законодавством у овој области. Дру-
гим речима, нови Устав Србије препустио је закону да одреди 
садржину послова државне управе, с тим што је такав закон 
већ на снази. У наредном периоду, међутим, остаје да се види 
у којој мери ће примена законских и уставних одредбе о улози, 
положају и пословима државне управе бити у стварној функ-
цији трансформације државне управе од „инструмента вла-
сти“ у „јавну службу“ са циљем остваривања опште добробити 
друштва и повећања квалитета живота грађана Србије.

Акциони план за спровођење управне реформе у 
Србији (2009–2012)

У јулу 2009. Влада Србије усваја Акциони план за спро-
вођење реформе државне управе у Републици Србији за период 
од 2009. до 2012 [20], у којим су назначени очекивани резул-
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тати и планиране активности у кључним областима реформе: 
децентрализацији, професионализацији и деполитизацији, 
рационализацији, координацији јавних политика, контрол-
ним механизмима, е-управи и модернизацији државне уп-
раве. Осим тога, основни циљеви реформе државне управе су 
изградња демократске државе засноване на владавини права, 
одговорности, јавности, економичности и ефикасности и из-
градња државне управе усмерене ка грађанима, која је способ-
на да грађанима и пословним субјектима пружи висок квали-
тет услуга уз разумне трошкове. У овом се документу истиче 
да приликом избора модела реформе државне управе, пре све-
га, треба имати у виду уставноправни концепт саме државе. 
Принципи организације и функционисања државне управе у 
земљама чланицама ЕУ представљају главну полазну основу 
и крајњи циљ који се жели достићи планираном реформом. 
Истовремено, искуства других земаља у транзицији, нарочито 
оних које су недавно постале чланице Европске уније, такође 
могу да представљају драгоцену помоћ, пре свега у избегавању 
замки на које се наилази на путу реформи. Међутим, када је 
реч о коришћењу искустава земаља у транзицији треба бити 
обазрив и пажљиво и критички направити избор земље, од-
носно земаља чија ће се искуства користити. Наиме, једино 
поређење са земљама сличних карактеристика (од величине и 
броја становника, преко организације државе, затеченог стања 
у области државне управе и приближно сличног стања у еко-
номској и привредној сфери, па до традиционалних корена 
на којима почивају правни систем и правни институти једне 
земље) може донети позитивне резултате. Свакако и одређена 
искуства Сједињених Америчких Држава и Канаде треба узети 
у обзир.

Даље се истиче да, када се говори о садашњем стању др-
жавне управе у Србији, треба поменути да се и у одређеним 
анализама признатих међународних институција констатује 
да је традиција српске државне управе (што важи и за друге 
државе републике бивше Југославије) заснована на свеобух-
ватном правном уређењу, са јаким осећајем за политичку не-
пристрасност, што је било последица, између осталог, и при-
мене принципа каријерног система који пружа гаранције за 
постепено напредовање у каријери на основу година радног 
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стажа, али и квалитета обављања посла. У периоду након доно-
шења Устава Србије 1990. године напуштају се традиционалне 
вредности српске управе. Централизација уместо децентрали-
зације, политички волунтаризам уместо легализма и перма-
нентно потцењивање значаја и улоге државне управе, испоље-
но кроз систематско заостајање зарада које је премашивало 
нужности наметнуте тешком економском ситуацијом, који су 
посебно су од 1996. године достигли више него значајне раз-
мере и имали суза последицу догроман број способних, струч-
них и искусних кадрова који је напустио државну управу. Осим 
ниских зарада, дестимулативно је деловала и чињеница да је 
напредовање у каријери, засновано искључиво на стручним 
квалитетима и способностима, било изузетно отежано. Све то 
је утицало на пад квалитета јавних услуга и одсуство мотива-
ције код запослених.

Демократске промене 2000. године затекле су државну 
управу у врло лошем стању: без довољно стручних и искусних 
кадрова, а посебно без довољно младих кадрова образованих и 
мотивисаних за рад у државној управи и без довољно угледа у 
друштву, што није било последица само недовољног квалитета 
услуга, већ и ширења негативне слике о управи као паразит-
ском делу друштва који не ствара, већ само троши национални 
доходак [21].

Уместо закључка – извештај Европске комисије о управној
реформи у Србији у контексту европске интеграције

Како се истиче у Извештају Европске комисије о напрет-
ку Србије за 2010. годину: [22] „Примећује се одређен напредак 
у усвајању нових закона који су у складу са правним текови-
нама ЕУ. Међутим, припрема и спровођење закона понекад 
тече споро и неуједначено, а њихова примена је слаба због по-
мањкања техничких и људских ресурса у судовима и управ-
ним органима. Недоследна примена закона и веома дуготрај-
ни поступци, који често трају дуже од законом утврђеног рока, 
коче инвестиције. (...) Уопштено говорећи, слабости у владави-
ни права и преовлађујућа корупција наставили су да смањују 
правну сигурност и да подривају поверење у правни систем 
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међу привредним друштвима, посебно у вези са делотворним 
остваривањем имовинских права.“

У поглављу „Демократија и владавина права“, у Из-
вештају се даје и посебан осврт на стање у јавној управи Ср-
бије. Тако: „Остварен је известан напредак у примени Устава 
усвојеног у новембру 2006. године, што представља кључни 
приоритет Европског партнерства. (...) Постигнут је известан 
напредак у реформи државне управе. Закон о управним спо-
ровима, којим се уређује судско разматрање управних аката и 
рад Управног суда, усвојен је у децембру 2009. године. Као део 
аранжмана са Међународним монетарним фондом (ММФ), 
у циљу смањења фискалног дефицита, усвојен је закон који 
уређује смањење броја запослених у управи за 10%. Задржан 
је исти укупан број особа које су делотворно запослене у об-
ласти европских интеграција. Изменама Закона о државним 
службеницима из децембра 2009. године уведено је тромесеч-
но оцењивање рада државних службеника, уместо годишњег 
оцењивања. Закон о ратификацији Споразума о оснивању ре-
гионалне школе за државну управу усвојен је у јуну 2010. го-
дине. Међутим, законодавни оквир и даље није заокружен. 
Још није донет закон о управном поступку. Закон о управном 
спору није у потпуности усаглашен са европским стандарди-
ма. Треба још радити на увођењу система напредовања у ка-
ријери, заснованог на заслугама и делотворномг управљању 
људским ресурсима. Капацитет државне управе у одређеним 
секторима је слаб, а координација није обезбеђена у потпу-
ности. С обзиром на интензивирање процеса интеграције у ЕУ 
у наредном периоду, Србија још треба да појача капацитете за 
европске интеграције, посебно координисање на централном 
нивоу између Генералног секретаријата, Канцеларије за ев-
ропске интеграције Републике Србије и Министарства финан-
сија. Канцеларије заштитника грађана, како на државном тако 
и на покрајинском нивоу, биле су веома активне. Ове канце-
ларије извештавају о повећаном броју притужби, што говори 
о повећању поверења у ову институцију. Поред тога што су се 
бавиле појединачним предметима, оне су предлагале измене 
и допуне закона, издале један број мишљења и препорука, по-
сетиле различите институције и организовале активности које 
имају за циљ унапређење и заштиту људских и мањинских пра-
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ва. (...) Уопштено говорећи, капацитет државне управе је добар, 
али је динамика реформи у овој области спора и неуједначена. 
Потребно је даље побољшање законодавног оквира и чвршће 
опредељење да се поштује мандат независних регулаторних 
тела и да им се обезбеде одговарајући ресурси.“ 

Пут до овог циља неће бити ни лак ни брз, посебно 
имајући у виду затечено стање и чињеницу да услед низа окол-
ности Србија знатно касни са реформским захватима у овој об-
ласти за низом других транзиционих земаља. Међутим, упра-
во због тога Србија има обавезу према својим грађанима да 
без одлагања предузме кораке ка достизању европских стан-
дарда и вредности у области вођења јавних послова, уводећи у 
реформе управе стандарде и принципе као што су владавина 
права и правна сигурност (reliability and predictability), јавност 
рада (transparency), одговорност (accountability), економичност 
и ефикасност (economy, efficiency and effectivness). „Ово су ко-
раци који воде ка европским и међународним интеграцијама, 
чему Србија и њени грађани теже“ [ 23]. 
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ДОНОШЕЊЕ ОДЛУКА: 
АЛАТ ЗА БОЉЕ УПРАВЉАЊЕ У 

ЈАВНОМ СЕКТОРУ
Франциско Кардона*

Сажетак

Јавне управе у државама које стреме чланству у ЕУ у средњој и 
источној Европи и даље пате од наслеђа комунизма, које се ог-
леда у стапању политике и управе и гомилању моћи на врху 
хијерархијске лествице. Тиме се спутава активно учествовање и 
преузимање одговорности унутар јавне управе. Како би могле да 
учествују у процесу доношења одлука у ЕУ и доследно примењују 
заједничке политике, јавне управе у државама потенцијалним 
и званичним кандидатима за чланство у ЕУ треба да прихвате 
и развијају појам преноса овлашћења за доношење одлука. Овај 
рад наглашава правна уређења која су потребна како би се осигу-
рало да се пренос овлашћења обавља по закону и указује на крх-
ку равнотежу која постоји између политичких и руководилачких 

*Франциско Кардона, СИГМА (SIGMA – Support for Impovement in 
Governance and Management in Central and Eastern European Countries). Напо-
мена: СИГМА представља заједничку иницијативу Европске уније и ОЕЦД, 
а превасходно је финансира Европска унија. Технички посматрано, СИГМА 
је агенција, која у име Европске уније обавља одређене задатке који се пре-
васходно тичу професионализације и модернизације јавне управе, а чине је 
тимови стручњака из разних земаља. Она представља један од механизама 
путем којих се земљама пружа помоћ у процесу транзиције и изградњи ин-
ституција. Седиште ове агенције је у Паризу. СИГМА је основана 1992. године 
и функционално делује као засебна јединица у оквиру Службе за јавно уп-
рављање ОЕЦД.

Чланак са енглеској језика превела мр Слађана Илић.

reforme2011.indb   25reforme2011.indb   25 10/10/2011   8:58:52 PM10/10/2011   8:58:52 PM



26

РЕФОРМЕ: ПОЛИТИЧКА ВОЉА И АДМИНИСТРАТИВНИ КАПАЦИТЕТ

обзира при стварању мера практичне политике и доношењу уп-
равних одлука. Аутор закључује да пренос овлашћења може да 
унапреди сарадњу између политике и управе, унапреди квали-
тет и ефикасност управљања јавним сектором, развије неопходне 
менаџерске вештине државних службеника, као и да допринесе 
делотворнијем и одговорнијем доношењу управних одлука.

Кључне речи: пренос овлашћења, јавна управа, управљање јав-
ним сектором, приступање ЕУ, децентрализација, одговорност, 
доношење управних одлука.

Abstract

Public administrations in EU accession and (potential) candidate 
countries in Central and Eastern Europe still suffer from the 
Communist legacy of merging of politics and administration and the 
crowding of power at the top of the hierarchical ladder. This cripples 
active participation and accountability within public administration. 
To be able to participate in the EU decision-making process and 
implement Community policies consistently, administrations in EU 
accession and candidate countries need to embrace and develop 
the notion of delegation of decision-making. The article emphasises 
the legal arrangements that are required to ensure the legality of 
delegation and points to the precarious balance between political 
and managerial considerations in policy creation and administrative 
decision-making. The author concludes that delegation may enhance 
cooperation between politicians and administration, improve the 
quality and efficiency of public management, develop administrative 
management skills of civil servants, as well as promote effective and 
accountable administrative decision-making.

Key words: delegation, public administration, public management, EU 
accession, decentralisation, accountability, administrative decision-
making.

У већини земаља средње и источне Европе, до данас се 
задржала велика концентрација одговорности у одлучивању 
на врху лествице у министарствима и другим установама ја-
вног сектора, као очигледно наслеђе прошлости. Ово се назива 
„превласт усправности“[1], чиме се указује на чињеницу да је 
нестанак Комунистичке партије из административног систе-
ма оставио јавне управе практично без хоризонталног система 
управљања. Такво стање се није значајније побољшало током 
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последњих десет година, као што се може закључити на осно-
ву редовне годишње процене административних система које 
СИГМА спроводи у тим државама и нарочито, на Западном 
Балкану. Политичари у тим земљама, углавном, врло нерадо 
преносе овлашћења за одлучивање на државне службенике. 

Ово стање повлачи неколико негативних последица, као 
што су:

склоност да се административне одлуке политизују, то 1. 
јест, одлуке се најчешће заснивају на разлозима који су 
политички погодни, пре него на ономе што је утврђено 
законoм, чиме се задире у начело законитости и прав-
не сигурности којима административне одлуке треба 
да се управљају;
погоршање утврђивања линије разграничења између 2. 
политичких и управних одговорности и јасно разлико-
вање ове две области;
нагомилавање свих, и великих, и малих администра-3. 
тивних одлука на врху неке организације ствара закр-
чења и преоптерећења на врху, која су непријатељи 
како ефикасности у управном одлучивању, тако и раз-
воја стратешких приступа у осмишљавању практичних 
мера (политика губи на вредности, а администрација 
постаје веома лоша);
државни службеници на нижим нивоима хијерархије 4. 
често се уздржавају од учешћа у доношењу админи-
стративних одлука, осим ако се од њих лично не затра-
жи да то ураде, јер сматрају да то није у опису њиховог 
радног места;
слабо или никакво учешће има деморалишуће дејство 5. 
и на крају, представља препреку развоју професио-
налније државне службе, а камоли професионалније 
структуре вишег руководства;
оправдава скептичан став који многи имају у погледу 6. 
способности управа земаља кандидата за чланство да 
на одговарајући начин учествују у процесима одлучи-
вања у ЕУ.

У теорији организације је општеприхваћено мишљење 
да кључна начела којих се треба држати како би било која ад-
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министративна организација функционисала на одговарајући 
начин јесу ефикасност, делотворност, економичност, одгова-
рајућа расподела задужења и одговорности (надлежност), при 
чему је потребно обезбедити унутрашњу и спољну усклађеност 
и сарадњу, а све то ради остваривања заједничке сврхе (или 
мисије), углавном кроз мање или више строгу хијерархијску 
контролу. Неколико устава земаља средње и источне Европе 
наводе ефикасност и делотворност, као и идеју правне државе, 
и служења грађанима или држави, као начела која треба да 
обликују административно понашање, те тиме и организацио-
но уређење управе. Сви устави такође тврде да влада усмерава 
администрацију, или користе неки сличан израз.

Међутим, велики проблем је то што и даље преовлађује 
култура заснована на наређивању и контроли. Таква култура 
отежава превођење тих уставних начела у стварну управну 
праксу. Како би се на делотворан начин изборили са овим про-
блемом, неопходно је да се ради у најмање два смера, која се 
међусобно подржавају и допуњују. Први је законодавство у об-
ласти управног права, како би се створило подстицајно прав-
но окружење за рационалнију расподелу задужења и пренос 
овлашћења, уз очување одговорности. Други је подршка јав-
ним расправама и обукама са циљем стварања промена у пре-
овлађујућој политичкој и административној култури. Поред 
поменутих недостатака, јављају се и други проблеми: за после-
дице неефикасности управе најчешће нико не одговара. Ме-
ханизми преузимања одговорности за штету насталу неефи-
касним радом су углавном слаби или не постоје, док је тешко 
захтевати од политичара и државних службеника да буду од-
говорни.

Овај чланак се бави низом питања која могу да буду од 
користи при развоју, путем законодавства и управљања на делу, 
појма преноса овлашћења у јавним управама земаља канди-
дата и потенцијалних кандидата за чланство у ЕУ. То може да 
допринесе подстицању ефикасности, као и одговорности упра-
ве. Овај рад се усредсређује на два питања. С једне стране, он 
се бави правним уређењима која, очувавајући начело закони-
тости, омогућавају уређен и одговоран пренос овлашћења уну-
тар управе као предуслов ефикасне управе и професионалног 
руководства. Вредност као што је ефикасност, не може да пусти 
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корене ако закони нису осмишљени на одговарајући начин. 
Овај рад почива на широко прихваћеним начелима преноса 
надлежности у различитим државама чланицама ЕУ и пружа 
упоредне податке о правном и организационом уређењу. С дру-
ге стране, овај рад показује колико би било тешко заговарати 
високо професионалну државну службу, то јест вредности јав-
не управе попут ефикасности, ако на потезу између политике 
и управе не долази до преноса овлашћења.

Пренос надлежности са једног јавног тела на друго, њему 
неподређеног, повлачи одређене проблеме којима се овај рад 
не бави (нпр. институција централне управе преноси нека своја 
задужења на орган локалне власти). Исто важи и за такозвани 
„пренос јавних услуга“ у Француској или сличне аранжмане у 
Аустралији, Канади и Новом Зеланду – који обухватају елемен-
те и преноса административних овлашћења и подуговарање 
пружања јавних услуга. 

Пренос овлашћења у јавној управи

У средишту овог рада налази се појам хијерархијског 
преноса овлашћења са службеника на вишем положају (пре-
носиоца овлашћења), на службеника који је њему подређен 
(примаоца овлашћења), јер је то врста преноса овлашћења која 
нас занима у смислу унапређења рада јавних установа и пре-
вазилажења горепоменутих недостатака. То би се могло назва-
ти „руководственим“ преносом овлашћења, јер је његова сврха 
да реши проблеме у управљању, а да не утиче лоше на правну 
сигурност у поступку доношења административних одлука и 
да не замагли линије одговорности, које морају да буду јасне. 

Овај рад се односи на пренос овлашћења у области уп-
равног, јавног права. Пренос овлашћења о коме овде говоримо 
јесте појам јавног управног права, мада би у појмовном сми-
слу могао да буде сродан са „заступањем“, појмом из приват-
ног права, са којим појам преноса овлашћења има сличности. 
Пренос управних овлашћења се такође разликује од уставног 
преноса овлашћења, при коме уставно тело (нпр. скупштина) 
преноси одређења овлашћења која се тичу утврђивања пропи-
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са на министарство или владу у целини, како би се добило „де-
легирано законодавство“.

Појам преноса управних овлашћења је уграђен у појам 
хијерархије, јер је пренос овлашћења однос који може да функ-
ционише само ако су они који преносе овлашћења и они који 
та овлашћења стичу повезани односом подређености потоњих 
овим првопоменутим. Појам преноса овлашћења се такође од-
носи на појам стручности, надлежности или одговорности не-
ког управног тела, која се у неким правним уређењима нази-
вају „управни органи“ (чије одлуке су обавезујуће за државу и 
треће стране), како би се разликовали од „управних јединица“ 
(чије одлуке нису обавезујуће, сем унутар организације, за оне 
који раде у њој). Пренос овлашћења се односи на пренос на-
длежности, тј. пренос овлашћења за одлучивање у одређеној 
области. 

Треба такође, обратити пажњу на разлику између прено-
са овлашћења и давања овлашћења за потписивање. Давање 
овлашћења за потписивање није стваран пренос овлашћења, 
јер давалац овлашћења задржава надлежности у одлучивању, 
док овлашћено лице само потписује, у име даваоца овлашћења 
и под његовим надзором, одлуке које је овај потоњи већ до-
нео. За разлику од давања овлашћења за потписивање, пренос 
овлашћења подразумева пребацивање правне и стварне на-
длежности у одлучивању, чак и ако оно може да се опозове. На-
супрот преносу овлашћења, лице које је овлашћено за потпи-
сивање може то овлашћење да пренесе на неку трећу особу. 

Пренос овлашћења на органе који су хијерархијски под-
ређени има неколико кључних правних особина: 

То право је утврђено и ограничено прописима који јед-1. 
ном телу омогућују да пренесе, делимично, обављање 
својих надлежности на њему подређено тело; јасно је да 
тело које преноси овлашћења не може пренети све своје 
надлежности на оне на које се овлашћења преносе;
Условљено је у погледу одређених области за које су 2. 
надлежности пренете, тј. преносилац овлашћења може 
да одлучи да у неким областима из своје надлежности 
пренесе овлашћења, али не и у другима, или да пре-
несе овлашћења у одређеним фазама поступка, али да 
сам доноси коначне одлуке;
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Уопштено је, тј. тело које преноси овлашћења не може 3. 
да пренесе овлашћења за решавање посебног случаја, 
рецимо набавке, већ преноси у потпуности уопштену 
надлежност спровођења јавних набавки (било испод 
или изнад одређеног новчаног износа);
Носилац надлежности наставља да буде тело коме је та 4. 
надлежност дата, а не тело на које су овлашћења пре-
нета. Последице тога су, на пример, да прималац овла-
шћења не може да преноси овлашћења, да се пренос 
овлашћења може опозвати у било ком тренутку и да 
се сматра да одлуке доноси преносилац овлашћења. 
Већина земаља ЕУ се придржава општег начела јавног 
права о немогућности даљег преноса овлашћења, по 
коме delegata postestas delegatur non potest,1 јер с обзи-
ром на чињеницу да прималац овлашћења има само 
право да остварује пренета овлашћења, али није „вла-
сник“ надлежности, он не може накнадно да отуђи ту 
надлежност и даље је пренесе на неког другог. Ово пра-
вило има изузетке ако закон изричито дозвољава даљи 
пренос овлашћења за доношење одређених одлука; 
још једна последица тога је да преносилац овлашћења 
више не може да остварује надлежности које је пренео 
док не поништи или опозове тај пренос овлашћења;
Овлашћења за управна акта која се доносе само на 5. 
основу дискреционог одлучивања управе, не могу се 
преносити (опште правило), осим ако закон којим се 
утврђује таква надлежност то не дозвољава (изузетак). 
Ово се односи пре свега на надлежности у области из-
давања прописа опште примене, а мање на једностра-
не, појединачне, управне акте, који подлежу одређе-
ним правилима;
Одређена домаћа правна уређења могу да захтевају 6. 
да пренос овлашћења буде оправдан и заснован на 
техничким, политичким, економским, социјалним и 
другим разлозима2;

1 Пренете надлежности се не могу потом пренети на неког другог.
2 Пример је шпански Закон о управном поступку из 1992. године, пре 

него што је измењен и допуњен законом из 1999. године. Шпанско законо-
давство данас више не захтева оправдавање преноса овлашћења.
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Пренос овлашћења се објављује у Службеном гласни-7. 
ку, у коме се опсег преноса овлашћења тачно и јасно 
наводи; јавност преноса овлашћења је од суштинског 
значаја јер његово дејство утиче на права или интере-
се трећих страна. Не сматра се да је нека надлежност 
пренета ако тај пренос није објављен. У јавном праву, 
појавност је небитна и не може да надокнади немање 
стварних овлашћења. У британском праву, међутим, 
могуће је позвати се на одређене, ограничене изузет-
ке од овог правила путем института забране порицања 
претходно дате изјаве3; 
Надлежност за решавање жалби у управном поступку 8. 
се не може пренети.

Постоји низ практичних питања које треба постави-
ти када је у питању ступање преноса управних овлашћења у 
дејство: 

Може ли предложени прималац овлашћења да одбије  –

да прихвати пренос овлашћења? Дужности државних 
службеника су одређене законодавством у складу са 
којим, између осталог, обично изгледа да државни 
службеници морају да прихвате сваку дужност коју им 
законито наметну њихови надређени. Чини се да при-
хватање преноса надлежности или дужности спада у 
такав случај. Ако прописи о државној служби не пред-
виђају такав случај, он може да се утврди у секундарном 
законодавству или чак у опису посла одговарајућих др-
жавних службеника. Такође може да се јави у прописи-
ма којима се уређује одговарајућа област (нпр. Закон о 
јавним набавкама, Закону о управљању финансијама, 
Прописима о управљању државном службом, Закону о 
заштити животне средине и слично);

3 Нпр. у британском праву, забрана порицања претходно дате изјаве 
је начин да се направи изузетак од доктрине ultra vires [ван надлежности] 
у јавном праву када тело које је правно ненадлежно изгледа тако да треће 
стране могу да помисле да је то тело заиста надлежно, али то не би било 
могуће у већини континенталних уређења земаља ЕУ, у којима непостојање 
надлежности управног тела јесте разлог да се тај акт сматра ништавим од 
самог почетка.
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Да ли је прималац овлашћења у обавези да потпише да  –

прихвата пренос овлашћења? Обично није, ако закон 
предвиђа да се пренос овлашћења односи на звање, а 
не на појединца. У супротном, у различитим земљама 
се јављају различите праксе. У неким државама, уоби-
чајени пренос овлашћења односи се на положај, према 
звању, а не на особу по имену. Изванредан пренос овла-
шћења, међутим, односи се на одређен задатак, који се 
обично догађа непланирано, временски је ограничен 
и приписује се тачно одређеној особи (нпр. посебном 
изасланику);
Да ли је надређени у обавези да своје надлежности  –

пренесе на неког себи подређеног или на државног 
службеника? Обично није, јер одлука о преносу овла-
шћења није искључиво право надређеног, или, друга-
чије речено, онога ко је носилац надлежности. Постоје 
три главна практична или здраворазумска мерила 
које треба размотрити пре одлуке да се пренесу овла-
шћења: законитост тог преноса (тј. да ли важећи зако-
ни дозвољавају пренос овлашћења), сврсисходност (тј. 
да ли пренос овлашћења испуњава сврху благовреме-
ног, делотворног одлучивања у управном поступку и 
да ли се њиме избегавају беспотребна кашњења због 
уских грла у одлучивању), и прикладност положаја 
примаоца овлашћења (тј. да ли је положај примаоца 
овлашћења прикладан у смислу класификације рад-
ног места и припадајућих организационих обавеза);
У којим областима пренос овлашћења може да буде  –

функционалнији? У начелу, у сваком пољу рада адми-
нистрације институт преноса овлашћења може да има 
улогу у убрзавању доношења управних одлука. Штави-
ше, он се користи у већини административних уређења. 
Међутим, пренос управних овлашћења боље функцио-
нише у областима у којима постоје већ утврђена пра-
вила која омогућују да одлуке буду аутоматскије и го-
тово независне од личне процене, због чињенице да су 
ограничене правилима. Насупрот томе, овлашћења за 
доношење одлука које су, у суштини, дискреционе или 
одлука о практичним мерама политике не могу се пре-
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носити, иако се то обично дешава са пословима у вези 
са припремом мера;
у сваком случају, ограничења преноса овлашћења тре- –

ба да буду јасно наведена у акту о преносу овлашћења, 
у коме треба да се наведу и све ограде, изузеци или ус-
лови у вези са пренетим овлашћењем, а нарочито да-
тум од кога пренос овлашћења ступа на снагу.

Пренос овлашћења утиче на линију разграничења између политике 
и управе

Изградња демократске јавне управе и поуздане држав-
не службе подразумева деловање у два правца. С једне стране, 
то је кретање ка променама које су више структурне природе, 
чији је циљ изградња демократских установа које раде по зако-
ну и које су у стању, истовремено, да грађанима пруже одгова-
рајуће стандарде јавних услуга. С друге стране, то је и деловање 
у циљу промена које су више функционалне природе, чији 
циљ утврђивање довољно доброг професионалног и моралног 
понашања у јавном животу, и установљавање одговарајућих 
поступака и алата јавне управе. И структурни и функционални 
аспекти су испреплетени, јер се и једни и други баве јачањем 
легитимности државе у очима јавности. 

Потреба да се утврди разлика између политике и упра-
ве, јаснија је у структурном домену, као и низ једнако важних 
питања, попут скупа вредности повезаних са начелом влада-
вине права, заступање општег или јавног интереса, поштовање 
грађанских права, једнакост пред законом итд., јер сви ови ас-
пекти увек захтевају непосредну интервенцију практичне по-
литике на структурним елементима државе како би били де-
лотворни. Структурне промене захтевају осмишљавање мера 
практичне политике. 

У функционалном домену, у погледу понашања и ефи-
касности управљања у јавном сектору, није увек неопходно 
да се интервенише на структурним елементима државе, мада 
понекад јесте неизбежно. Функционалне промене захтевају 
углавном интервенције руководства у процесима и радним 
поступцима, али оне непосредно зависе од добрих претходних 
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интервенција на државним структурама и на омогућавању ус-
вајања прописа о организацији и функционисању управе и уп-
равних поступака.

Стварање и развој демократског система јавне управе 
припада углавном структуралном домену државе. Институ-
ционални развој државне службе је кључни део система јавне 
управе, јер подразумева стварање нове власти унутар државе, 
тј. бирократске, професионалне или технократске власти која 
мора да ужива одређени степен аутономије у односу на по-
литичку власт да би управа функционисала како треба и да 
би било загарантовано непристрасно поступање према свим 
грађанима. Други кључни део демократске државе јесу, на-
равно, структурни аранжмани за демократско заступање, тј. 
аранжмани за политику као израз друштвеног плурализма. 
Због тога, разлика између политике и управе, мада су у пракси 
границе између њих често нејасне, припада структурном пољу 
јавног живота. 

Један од највећих проблема на који источноевропске 
земље наилазе када покушају да развију професионалну јавну 
службу јесте како осмислити једну прихваћену и уравнотежену 
линију разграничења између политичких и професионалних 
нивоа управе, и при том наћи начине и средства како би они 
заједно радили, сарађујући конструктивно. Произвољно испо-
литизовано руковођење кључним административним систе-
мима попут државне службе и других мора да се промени, а да 
се при том остави места влади да усмерава јавну управу. Овај 
изазов се на различите начине решава у различитим држава-
ма чланицама ЕУ4, док државе које стреме чланству у ЕУ још 
увек настоје да нађу одговарајући приступ. 

У контексту спровођења неопходних реформи или њи-
ховог осмишљавања на додирним тачкама политике и управе, 
било би добро кад би административни прописи и пракса под-
стицали одрживе инструменте, као што је, између осталог, пре-

4Нпр. путем професионалних државних службеника, у кабинету 
постављених или по чисто политичкој линији, или намештеника; путем по-
литичких наименовања на јасно дефинисане положаје у хијерархији; путем 
именовања политички повезаних државних службеника; применом „чисто“ 
административног модела; путем механизама „преноса овлашћења“ итд.
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нос овлашћења за доношење управних одлука на ниже нивое у 
административној хијерархији.

Ниједна управа не може делотворно да ради ако је сва 
моћ одлучивања у рукама највиших руководилаца те органи-
зације. Да би нека организација складно функционисала, она 
мора да изврши пренос надлежности низ хијерархијску лест-
вицу. Овај пренос је такође и услов за развој неопходних ка-
пацитета за креирање практичних политика и вештина руко-
вођења управом и одговорности, које се иначе не би изградиле 
саме од себе.

Јавне управе које желе да се развију у смеру делотвор-
нијег и ефикаснијег приступа решавању проблема треба да 
ојачају институт преноса овлашћења у оквиру свог настојања 
да развију институције, што треба да се одвија напоредо са раз-
војем професионалности државне службе и других управних 
аранжмана, као што је уређено креирање политика и уређе-
ни управни поступци. Пренос овлашћења треба да олакша до-
бро управљање и на најбољи могући начин искористи ресурсе. 
Влада доноси одлуке у вези са практичном политиком како би 
створила промене. Управе доносе управне одлуке којима се 
примењују закони и прописи. Делотворност практичне поли-
тике зависи од тога колико је она добро осмишљена и спрове-
дена. Питања у вези са квалитетом практичне политике обух-
ватају: колики је трошак за буџет и привреду; да ли примена 
може да се обезбеди и контролише/спроведе; какви су међу-
собни утицаји са другим практичним политикама; која су ме-
рила квалитета правне норме у случају да та практична поли-
тика доведе до правног инструмента на који се она односи. За 
све ово је потребна стручност којом професионална државна 
служба треба да допринесе циклусу стварања мера практичне 
политике. 

Вреди имати на уму овде да основни разлог за стварање 
система државне службе јесте утврђивање статуса оних поло-
жаја на које се преносе овлашћења владе, да се ближе одреде 
њихове дужности и одговорности, као и њихова права и заш-
тита од нежељених притисака. Ово је кључни састојак демо-
кратских реформи. Запослени који учествују у развоју мера 
практичне политике треба да буду на одговарајућем професи-
оналном нивоу и да су прошли обуку у вези са техникама про-
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цене утицаја практичне политике. Запослени који учествују у 
примени закона или практичне политике треба да имају јасно 
дефинисан статус, заштићен законом, како би се гарантовала 
њихова непристрасност. У оба случаја, добри правни аранжма-
ни за пренос овлашћења могу да унапреде административне 
праксе, што потом може да има позитивне последице у пракси 
на организационо уређење и на развој управљачке културе ус-
мерене ка ефикасности, а што на крају може да допринесе:

организацији министарстава по којој су министри и  –

запослени који су задужени за практичну политику ос-
лобођени од свакодневне примене практичних поли-
тика, те могу да се усредсреде на осмишљавање прак-
тичних политика, израду статута и надгледање њихове 
примене;
јавном сектору који, у областима свог деловања, добија  –

тачно одређене задатке које треба да испуни са степе-
ном управљачке аутономије, у оквиру јасно поставље-
них правних структура;
управу у којој одговорно и предано професионално ру- –

ководство пушта корење.

Осмишљавање мера практичне политике и управа

Политика и управа једна другој задиру у области дело-
вања. Да ли може да се сматра да то има негативне последице? 
Можда овде треба да подсетимо да креирање практичне по-
литике и рад управе јесу два различита процеса, која се ипак 
спајају у некој тачки. Уопште узев, у континенталним држа-
вама ЕУ, које имају прилично јаку традицију управног права, 
практичне политике се изражавају званично кроз законе које 
усваја парламент. У традиционалном разумевању раздвајања 
политике и управе, када практична политика једном поста-
не закон, требало би да буде прилично једноставно пренети 
овлашћења за доношење управних одлука низ хијерархијску 
лествицу како би се управи омогућило да примењује, намеће 
и спроводи закон (тј. мере практичне политике). Постоје уп-
равни прописи који ближе одређују како ове административне 
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одлуке треба да се доносе, као и јасно утврђен правни нацрт за 
пренос овлашћења. 

Да ли то значи да док нека мера не постане закон, ад-
министрација нема никакву улогу? Да ли то значи да само по-
литичари припремају и одлучују о мерама практичне поли-
тике? „Практичне мере политике“ описују политичке циљеве 
у оперативном смислу. Многи језици немају посебне речи за 
„практичну политику“ и „политику“ као што има енглески је-
зик (policy). У својству прихваћеном у Европи, мера практичне 
политике означава „смер деловања који влада усваја и при-
држава га се“. Практична политика је израз политичке одлуке 
да се усмеравају поступци јавне управе. Одлука о практичној 
политици обично садржи циљеве, општи оквир за деловање 
управе и одлуке у вези са „инструментима практичне поли-
тике“. „Инструменти практичне политике“ су алати које влада 
користи при остваривању циљева политике, као што су закон 
или пропис, информације од јавног значаја, јавне службе. Чи-
тав рад владе мора да буде утемељен на праву, а у земљама 
са јаком традицијом управног права, практичне политике се 
често изражавају и о њима се расправља коришћењем правне 
терминологије. Тако је креирање практичних политика блиско 
повезано са процесом стварања правних норми.

О мерама практичне политике одлучују политичари, не 
управа. Устави обично означавају министре, појединачно или 
заједно савету министара, као доносиоце одлука. Министри 
одлучују о садржају практичне политике. Међутим, пробле-
ми са којима се министри суочавају су толико сложени и те-
хнички детаљни да они морају да се ослањају на стручњаке у 
појединим областима, који им помажу у креирању практичне 
политике. Када се препозна неки проблем, министри поставе 
опште смернице за стручњаке, који анализирају ситуацију и 
министрима нуде различите могуће правце за неку практич-
ну политику. Министри одлучују који правац деловања прак-
тичне политике ће усвојити, али поступци за доношење мера 
практичне политике су техничке и административне природе 
и зависе од нацрта који стручњаци осмисле. 

Веома је важно одржати слику стварности у којој мини-
стри и савет министара одлучују о практичној политици. Међу-
тим, неопходна симболика која окружује доношење одлука 
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владе не треба да прикрије праксу, заједничку већини, ако не 
и свим, државама чланицама Европске уније, да се у креирању 
практичне политике влада придржава унапред утврђеног ад-
министративног поступка. Често је то пропис савета министа-
ра који садржи тачно одређене административне елементе, 
као што су стандардни обрасци, стандардни спискови лица и 
установа којима се достављају обавештења, утврђен временски 
распоред састанака савета министара, стандарде квалитета 
анализа (нпр. процене буџетских трошкова, изјаве о утицају на 
животну средину итд.). 

Једно посебно начело које је својствено већини држа-
ва чланица ЕУ и које је уграђено у њихове процесе креирања 
практичне политике, јесте да је потребно да се обави међуре-
сорна расправа о некој практичној политици пре него што се 
она упути на одлучивање савету министара. Обично постоји 
начело да се међуресорна расправа одвија на најнижем мо-
гућем нивоу; а неко питање се преноси на следећи ниво тек 
када се испостави да је о њему немогуће постићи споразум на 
нижем нивоу. Вођење овог процеса се или приписује министар-
ству које је покренуло питање (нпр. у Немачкој) и које има оба-
везу да усмерава питање све док се не постигне споразум у 
влади, или је оно задатак генералног секретаријата владе (нпр. 
у Француској). У међуресорне расправе могу да буду укључени 
министарски „кабинети“, у случају политички нарочито осе-
тљивих питања. На крају све одлуке долазе до министра или 
савета министара, али захваљујући претходној међуресорној 
расправи, у скоро свим случајевима, од њих се очекује само 
да дају званично одобрење. Одлучивање владе је подупрто уп-
равним поступцима. Ови поступци се свесно осмишљавају и 
одржавају. Ако се сматра да влада није сасвим успешна у кре-
ирању практичних политика, владе држава чланица реформи-
шу своје системе доношења практичних политика.

Бројни учесници, и политички, и административни, 
имају своју улогу у развоју практичне политике и одлучивању 
о њој. Због тога што су питања практичних политика данас то-
лико сложена и технички детаљна, државе чланице ЕУ јачају 
способности тих учесника. У државама чланицама, министри 
и државни секретари добијају одређену помоћ путем семина-
ра и страначких канала. Средства која су на располагању ми-
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нистрима могу да се повећају (нпр. опредељивањем средстава 
за доделу уговора за проучавање неког проблема, опредељи-
вањем средстава за саветнике за одређену практичну полити-
ку). Међутим, у државама чланицама ЕУ, државни службени-
ци обично дају најважнији допринос министрима при развоју 
политика. То се дешава због тога што државни службеници:

имају највише техничких знања и могу најбоље да 1. 
комуницирају са другим државним службеницима и 
стручњацима (националним и оним из других држава 
чланица ЕУ) о већини практичних политика у Европи 
се одлучује на овом, бирократском, нивоу; 
дају континуитет, што је посебно важно у европском 2. 
контексту, јер се креирање практичних политика на 
европском нивоу не подудара са националним избор-
ним циклусима;
пружају стручна мишљења о питањима у вези са спро-3. 
вођењем које треба узети у обзир тако да се практичне 
политике креирају да буду делотворне и ефикасне и 
пре свега, спроведене.

Способност државних службеника да доприносе кре-
ирању практичних политика може да се повећа унапређи-
вањем њихових вештина (нпр. обукама, одабиром и запошља-
вањем кадрова), обезбеђивањем организационе специјализа-
ције (нпр. успостављањем јединица које се баве практичном 
политиком или изасланика за неку посебну област деловања, 
повећавањем буџета или јачањем међуресорне сарадње или 
успостављањем административних инструмената као што је 
пренос одговорности.

Политика и управљање у државама чланицама ЕУ

Раздвајање политике и управе, мада признат циљ кла-
сичног организационог устројства јавне управе, није увек пре-
познатљиво у управној (и политичкој) пракси (видети прилог 
на крају овог рада). Демократска политика је одговор на недо-
умице по питању реда и разноврсности. Она је такође пракса 
спорења у којој се јавне расправе и критике, супротстављање, 
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уређено такмичење и сукоб дозвољавају, чак и подстичу, и уч-
вршћују институцијама (Olsen, Peters [2]). Политичко прего-
варање је уобичајени демократски начин за решавање поли-
тичког сукоба. Насупрот томе, пажња јавне управе је строго 
усмерена на успостављање јавног реда који гарантује стабил-
ност и сталност државе и који је у стању да каналише сукобе и 
решава их путем правно утемељених инструмената. У оквиру 
управе, сукоб и несклад се сматрају патологијама, док се уред-
на и јасна расподела одговорности, рад у складу са унапред 
утврђеним правилима и подређеност хијерархијској лествици 
сматрају за позитивне вредности без којих се не може.

Ово само показује да су политика и управа две разли-
чите друштвене стварности које би најбоље било држати раз-
двојене једну од друге, при том развијајући механизме за ода-
ну сарадњу у којој ће се задржати подређена природа управе 
демократској политици. Без добре управе, легитимност демо-
кратске политике би била угрожена јер демократска политика 
треба да даје резултате практичне политике (између осталог, 
правну извесност, владавину права и задовољавајући ниво 
јавних услуга), који нису могући без развијене професионалне 
управе која обезбеђује предвидљивост. Демократска политика 
мора да буде легитимна по свом пореклу (слободни избори), 
али своју легитимност мора допунити и резултатима. Потреб-
но је да постоји и да се осигура, и легитимност заснована на 
пореклу, и она заснована на резултатима. Административна 
машина такође може да изгуби своју легитимност ако је не ус-
мерава демократска политика. Због тога је потребно да се ус-
поставе механизми рада који омогућавају сарадњу између ове 
две друштвене стварности, политике и управе. 

Административни системи у државама чланицама ЕУ 
обликују политичко-управне односе на различите начине. 
Мада их је тешко разврстати, предлажу се два основна модела 
[3] таквог узајамног деловања:

Осмозни модел1. , у коме су сфере политике и управе 
испреплетене, а представници политичке и админи-
стративне елите могу лако да замене улоге. Одмера-
вањем сличности и разлика, долази се до закључка да 
би Француска, Немачка, Шведска, Шпанија, Белгија и 
неке друге земље биле уврштене у овај модел;
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Модел изолованих преграда,2.  у коме су политичари и 
припадници административне елите прилично строго 
одвојени једни од других, уз најмања могућа међусобна 
уплитања. Из различитих разлога, Велика Британија, 
Ирска и Италија би спадале у овај модел – Велика Бри-
танија због строгих прописа који спречавају државне 
службенике да се баве политиком, а Италија због тра-
диционалног неписаног споразума (Cassese [4]), према 
којем државни службеници не задиру у политику, а по-
литичари државне службенике остављају на миру. 

У било ком од ових модела, међутим, граница између 
политике и управе је веома нестабилна, и на њој је међусоб-
но деловање ове две различите стварности стално затегнуто, а 
упади у територију оне друге су уобичајени, било да су отво-
рени или прикривени. Реформе управљања у јавном сектору 
током последње две-три деценије у неким државама Органи-
зације за економску сарадњу и развој (ОЕЦД) произвеле су ре-
зултате који се различито тумаче, у зависности од тога ко их 
анализира (Pollit, Bouckaert [5]). Неки сматрају да управљање 
осваја област политике и преузима делове политичке тери-
торије. Други тврде, насупрот томе, да је реформа управљања 
била средство којим су политичари на извршним функцијама 
ојачали свој стисак око службеника. Полит и Букарт [5] указују 
да би ваљало ту границу ближе испитати и скрећу пажњу на 
чињеницу да је граница између политике у управе повезана са 
линијом разграничења између државних службеника и поли-
тичара, али се са њом не подудара. Ако политику дефинишемо 
не преко људи који су у њу укључени (изабрани или именова-
ни политичари или државни службеници), већ преко процеса 
на којима се заснива, онда и политичари и руководиоци делују 
на истом пољу активности или процеса. Активност политике 
(боље речено, практичне политике) није неопходно исто што 
и страначка политика, али ипак подразумева мобилизацију 
различитих врста ресурса како би се остварио одабрани низ 
циљева практичне политике у случају када интереси разних 
заинтересованих страна могу да буду, или јесу, сукобљени.

Руководиоци у јавном сектору често морају да се укључе 
у такве процесе практичне политике, чак и ако они јесу и треба 
да буду „политички неутрални“ у погледу страначке политике. 
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У неким случајевима, ова активност практичне политике за-
хтева пуно времена руководилаца. Није само по себи јасно у 
искуству већине земаља ОЕЦД да ли су политичари вољни да 
се „ограниче“ на улогу „стратешких руководиоца“ својих ресо-
ра или да ли оперативно руководство у јавном сектору може 
радикално да се деполитизује. Такође није очигледно само 
по себи ни да ли је у развоју бирократије дошло до неизбеж-
не прогресије ка растућој политичкој моћи бирократа на ви-
шим положајима, јер је заиста тешко измерити моћ групе као 
што су високи званичници (Page, Wright [6]). На пример, док се 
чини да се организационе и предузетничке вештине у вези са 
практичном политиком бирократа више цене у Француској и 
Немачкој него у Белгији, Грчкој, Италији или Шпанији, разлог 
томе би се могао наћи у природи тих политичких система и 
оквиру закона, статута и организација у којима они делују.

Чини се, међутим, да јесте јасно да у већини држава чла-
ница ОЕЦД, када практична политика постане закон, примена 
и спровођење закона постаје највећа и скоро искључива одго-
ворност професионалних државних службеника који делују 
унутар управе, а не политичара. Процес одлучивања постаје 
углавном или искључиво процес управног, а не политичког од-
лучивања, применом неколико правних инструмената, међу 
којима, чини се, пренос овлашћења заузима значајно место.

Пренос управних овлашћења, незаменљив у функционисању 
европских институција

Треба обратити пажњу, као што Зилер [3] предлаже, на 
вишеструко дејство које устројство Европске уније има на ути-
цај управе у политици. Процес одлучивања Заједнице даје већу 
власт државним службеницима него политичарима („поли-
тичка управа“ или „технократска политика“) и покреће питање 
потребе да се националне управе прилагоде процесима одлу-
чивања Заједнице. Државе чланице ЕУ које нису биле међу ње-
ним оснивачима су то брзо схватиле и поступиле и складу са 
тим, док су старе чланице реаговале успореније. Велика Брита-
нија, Ирска, Данска, Шпанија и Португалија су убрзо увиделе 
да је политичко-управни систем Заједнице полицентричан и 

reforme2011.indb   43reforme2011.indb   43 10/10/2011   8:58:53 PM10/10/2011   8:58:53 PM



44

РЕФОРМЕ: ПОЛИТИЧКА ВОЉА И АДМИНИСТРАТИВНИ КАПАЦИТЕТ

умрежен (Nizzo [7]). То представља велики изазов не само за 
Европску комисију, већ нарочито за управе држава чланица. 
Као што Зилер истиче, хијерархијски управни механизми ин-
спирисани Вебером су можда и даље прикладни за национал-
не управе, док је за игру у европском контексту потребно раз-
вити нове моделе и административне културе јер преговори 
Заједнице о практичној политици не морају да буду политички 
преговори (који се одвијају углавном у Савету), већ мреже или 
партнерства руководилаца.

У суштини, децентрализовано спровођење практичних 
политика Заједнице је особина која је карактерисала Европске 
заједнице од самог почетка. То собом повлачи да националне 
управе држава чланица постају управа заједничких интереса 
Заједнице и спроводиоци практичних политика и права Зајед-
нице на одговарајућим националним територијама. То захтева 
да се сви учесници који су укључени у процес спровођења по-
нашају доследно. При томе, способност да се информације деле 
разменом упоредивих података и покушаја да се проблеми на 
сличан начин дефинишу и да се усвоје слични поступци спро-
вођења договорених решења постаје од суштинског значаја. 
Ово је први корак у изградњи поверења међу националним 
управама држава чланица, што је, такође, једна од обавеза које 
Уговор намеће. Тиме што спаја различите групе националних 
стручњака и званичника, комитологија већ сада представља 
случај управног одлучивања путем мрежа и међусобног обо-
гаћивања националих управа. (Dehousse [8]).

Посматрано из угла права, овај процес управног одлу-
чивања у мрежама може да се сматра правном празнином, с 
обзиром да уобичајени административни поступци не пред-
виђају такав приступ. Проблем онда постаје како осигурати 
начело „правичног поступка“ у одлучивању унутар ширег ок-
вира којим управља владавина права, појам који се овде, из-
међу осталог, односи на јасно утврђене хијерархије у смислу 
не само хијерархије норми, већ и у смислу хијерархијских ад-
министративних структура. Неки наводе (нпр. Azoulay [9]) да 
горепоменута празнина није таква празнина, јер постоје прав-
ни одговори на тај проблем, због чињенице да се у средишту 
појма мреже налази појам преноса овлашћења – појам који је 
добро развијен у класичном управном праву и који је, можда, 
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потребно само донекле прилагодити. Пренос овлашћења је не-
опходан за било какво деловање унутар мрежа, али би класич-
на равнотежа међу институцијама Заједнице, утврђена при-
ликом израде Уговора, у начелу, забранила све врсте преноса 
надлежности.

Европски суд правде [10] (ЕСП), међутим, уместо да се 
придржава строго дословног приступа у тумачењу Уговора, ус-
војио је функционалан приступ решавању проблема тако што 
пренос овлашћења омогућава уз испуњење два услова:

Пренос овлашћења треба да буде дат органима (или 1. 
агенцијама) које зависе од Комисије, не од Савета или 
осталих; и
Ови органи треба да сарађују са Заједницом и са наци-2. 
оналним управама.

ЕСП успоставља везу између организација које, са прав-
не тачке гледишта, могу и треба да буду посматране као ау-
тономна тела (тј. администрација Комисије и администрације 
држава чланица). При томе, Суд изграђује правац расуђивања 
заснован на науци управног права и теорији организације, што 
утире правоваљан пут ка управи која има више нивоа, више 
центара и делује путем мрежа, уместо да буде хијерархијска и 
самодовољна (или аутократска). Питање које се сада поставља 
јесте да ли постоје довољне правне гаранције да би ове мреже 
управних радњи наставиле да служе јавном интересу и да би 
се обавезале да ће поштовати гаранције појединачних права и 
правоваљаних интереса или очекивања. Можда ове гаранције 
могу да се групишу у оквиру општег правног начела „добре 
управе“, које се, у основи, односи на уређења поступака која 
у обзир узимају захтеве за узајамним поверењем, јавношћу, 
непристрасношћу и праведношћу, као и класичне поступке 
утврђене правном праксом ЕСП у вези са саслушавањем заин-
тересованих страна и давањем образложења. 

ЕСП иде даље од ових „класичних“ процедуралних га-
ранција тиме што даје ново значење обавези саслушавања 
заинтересоване стране [11]. Суд је обавезан да саслуша заин-
тересовану страну, не само због тога што та страна има право 
да буде саслушана, већ и због тога што орган који одлучује (у 
овом случају је то била Комисија) има обавезу да се обавести у 
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одговарајућој мери („examiner, avec soin et impartialité, tous les 
elements pertinents du cas d’espece“[„испитати, пажљиво и не-
пристрасно, све елементе повезане са одређеним случајем“], 
како је то Суд срочио, као нешто блиско „le droit d’être entendu“ 
[„праву да буде саслушан“], али различито од њега) пре него што 
донесе управни акт, нарочито када орган који одлучује може у 
великој мери слободно да процењује о основаности одређеног 
случаја (дискреција у управном одлучивању). Из тог разлога, 
саслушавање обухвата не само димензију заштите права до-
тичне стране, већ треба да се схвати и као извор информација. 
Ово указује на постојање плана учешћа према којем су одређе-
ни партнери повезани са тачно утврђеним одлукама. Учешће 
је овде релевантно у мери у којој је непосредно повезано са 
стручношћу или надлежношћу.

Међутим, чак и ако класични приступи управног пра-
ва могу да се подесе тако да подржавају управне поступке за-
сноване на организационом умрежавању, проблем полагања 
рачуна у исцепканим, нехијерархијским мрежама тек треба 
да се на одговарајући начин размотри и реши. Штавише, уп-
раво од тог питања одговорности потиче већина проблема који 
муче Европску комисију. Ово би се, можда, могло представити 
сликом зграде у изградњи, у коју је смештена идеја преноса 
овлашћења, али у којој страна одговорности, која мора да пра-
ти сваки пренос овлашћења, још није довољно развијена. 

Може ли „пренос овлашћења“ као правни инструмент да 
допринесе бољим резултатима у средњој и источној Европи?

Уобичајена историјска особина земаља у транзицији 
средње и источне Европе, укључујући многе државе које су се 
учланиле и оне које стреме чланству у ЕУ, била је непостојање 
јасних граница између странке, управе и власти. То значи да 
су држава, јавна управа и страначки апарат били стопљени у 
једно. Такву врсту амалгамације су оспориле друштвене, поли-
тичке и економске силе, које су на крају довеле до урушавања 
тог политичког система.

Мада је транзиција у многим областима друштва, при-
вреде и политике већ остварена у већини ових земаља, она је 
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углавном недовршена на пољу управних структура и управних 
инструмената. У овој области, неопходно раздвајање и разлико-
вање државе, управе, власти и политичких странака (и привре-
де) није довољно узнапредовало. Последице тога су прилично 
висок степен политизације управе и, као што смо већ истакли, 
концентрација сваке врсте моћи на (политичком) врху управ-
не структуре, а такво уређење собом носи негативне последи-
це, које су претходно набројане у овом раду.

Сви извештаји Европске комисије о државама (потен-
цијалним) кандидатима, почев од Мишљења из 1997. године, 
као и сви извештаји о напретку који су касније објављени, из-
нова указују на заједнички недостатак у тим земљама, који се 
односи на неопходност стварања поузданијих и професионал-
нијих државних институција и јавне управе, што подразуме-
ва јасно одвајање политичких и стручних кадрова, при чему 
и једни и други треба да буду уређени јасним и јавним пропи-
сима. Један циљ још увек није остварен у већини ових земаља: 
изградња ефикасне и поуздане јавне управе и професионалне 
и стабилне државне службе, у оквиру владавине права, које су 
у стању да ефикасно функционишу „саме по себи“, и у европ-
ском контексту. 

Чак и ако линије разграничења између политике и уп-
раве у државама чланицама пате од горепоменутих проблема, 
управа је у свима њима достигла известан степен професио-
налности, а прописи и управна пракса гарантују извесну јас-
ноћу у расподели одговорности између политичара и државних 
службеника. У већини држава приступница и држава кандида-
та, међутим, политички кадрови, како изабрани званичници 
тако и неизабрани намештеници, често су обухваћени слабим 
и нејасним прописима. То доводи до нејасне расподеле улога 
и надлежности и до збуњујућих образаца међусобних утицаја 
та два домена.

Примери несклада који проистичу из такве ситуације 
су следећи: политички саветници доносе одлуке у име управе 
или спречавају да стручни савет допре до министара; мини-
стри преносе надлежности на политичке намештенике, који 
имају слаб утицај и оскудно познавање начина на који управа 
функционише; политички саветници и политичари су склони 
да делују као ресорни руководиоци над управом, чиме се ре-
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мети редован рад управе. У многим случајевима статус, улога 
и атрибути који се приписују политичким саветницима су не-
довољно или нимало уређени. У другим случајевима, они су de 
facto или de jure асимиловани међу професионалне државне 
службенике, а та чињеница може да подрије настојања већине 
земаља да се изграде устројства државне службе засноване на 
заслугама, у којима су усвојена начела равноправног присту-
па државној служби и непристрасности. Овакав несклад у сис-
темима управљања људским ресурсима у настајању прети да 
омете настанак и развој прикладних и одговорних устројста-
ва управљања у јавном сектору, и такође неповољно утичу на 
остваривање резултата рада управе.

Закључак би био да пренос надлежности у управном 
одлучивању јесте правна техника која може да унапреди са-
радњу између политике и управе, како у осмишљавању мера 
практичне политике, тако и у доменима спровођења практи-
чне политике и законодавства. Пренос овлашћења, као правни 
инструмент, такође може да утиче на организацију и руковод-
ство у мери у којој повлачи одређене организационе обрасце 
у смислу управних структура и понашања, односно, због тога 
што је неопходно да се потпомогну делотворнији и ефикаснији 
процеси доношења одлука, а да при томе линије одговорности 
унутар управе остану јасне и познате. У складу са тим, пренос 
управних овлашћења, јесте правни и управљачки инструмент 
који може да учини квалитетнијим како креирање практичних 
политика, тако и доношење управних одлука. На крају крајева, 
пренос овлашћења, такође може да побољша квалитет упра-
вљања и повећа ефикасност администрације у јавним устано-
вама. 
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Прилог 

Интеракције између политичара и виших државних службеника
Доленаведене табеле и коментари су одломци из једног 

радног папира ОЕЦД (Matheson et al [12]), који расветљава вр-
сте међусобних утицаја који се дешавају на размеђи између 
политике и управе, као и тешкоће које могу да се појаве при 
увођењу преноса овлашћења у датом културном и управном 
контексту. Мада тај радни папир има другачију сврху од овог 
рада, тај извештај може да буде користан јер осликава начин на 
који су различите државе развиле институционална устројства 
која настоје да успоставе равнотежу између два питања, непри-
страсности и политичке осетљивости државне службе, како би 
се избегле крајности самодовољне јавне управе која је имуна 
на политичко вођство, или превише исполитизоване државне 
службе која је талац политичког покровитељства и служи стра-
начким, уместо државним, интересима.

Табела 1 – Ограничења управних радњи политичара

Највише 
ограничења

�
Најмање 

ограничења

Држава
Да ли државни службеници имају 
управне одговорности које не 
подлежу министарском надзору?

Нови Зеланд Да
Велика 
Британија Да

Данска Да
Белгија5 Да (са изузецима)

Сједињене 
Америчке Државе

Да, али само у ретким 
случајевима

Француска Не
Шведска Не
Мексико Не
Пољска Не
Италија Не

5Испитаници у савезној влади Белгије су приметили да оперативни 
аспекти спровођења мера практичне политике „не подлежу министарском 
надзору“, али су нагласили да министри имају надзор над стратешким пи-
тањима.
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Функционалне области које нису под надзором полити-
чара у вестминстерским државама (Новом Зеланду и Великој 
Британији) тичу се права доношења законом прописаних одлу-
ка у специјализованим областима као што је упис у земљишне 
књиге, или у областима од значаја за владу, као што је шеф из-
борне комисије и комесар за рад државних служби. У Великој 
Британији, ова додела законом прописаних одговорности ја-
вља се у случају када се виши државни службеници баве рачу-
новодственим питањима. Овакав начин чињења неких управ-
них одлука политички неутралним, није забележен у другим 
земљама. Можда је он особен само за вестимнстерски систем, 
у коме је замишљен као противтежа широкој правној дискре-
цији која је дата министрима у питањима јавне управе.

Табела 2 – Управне радњи политичара

Мање 
аутоно-

мије

�
Више 

аутоно-
мије

Држава

Министри имају оби-
чај да се уплићу у ру-
ководилачке одговор-
ности виших државних 
службеника?

Степен укључено-
сти политичара у 
управне ствари се 
мења са променом 
власти?

Италија Често Не

Пољска Често Да

Данска Често Не

Сједињене 
Америчке 
Државе

Често до ретко Да

Белгија Често до ретко Не
Мексико Ретко Да
Шведска Ретко Не
Француска --6 Не
Велика 
Британија Ретко Не

Нови 
Зеланд Никад Не

6Како је управљачка аутономија директора први пут уведена 2001. 
године у вези са буџетским поступком у складу са Општим законом о фи-
нансијским законима, француски испитаници сматрају да је прерано да се 
просуђује да ли министри поштују управљачке одговорности директора.
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Испитаници су сматрали да у Великој Британији и Новом 
Зеланду има мање уплитања у одговорности руководилаца и 
више јасно означених одговорности које се налазе ван надзора 
министра. У другим земаљама, испитаници су сматрали да ми-
нистри имају обичај да се мешају у руководилачке одговорности 
државних службеника на високим позицијама повремено или, 
у земљама као што су Италија, Пољска и Данска, чак и често.

Све у свему, степен аутономије коју високи државни 
службеници уживају је углавном стабилно уређен у већини зе-
маља. Са изузетком Сједињених Америчких Држава, Пољске и 
Мексика, ово питање се не мења са променом власти. Како је 
систем у Мексику недавно, захваљујући реформама, измењен 
из једног веома исполитизованог система запошљавања по 
партијској линији у један другачији, политички неутралан сис-
тем изградње каријере, таква стабилност још није постигнута. 
Мексико је још увек у прелазној фази, у којој неки кључни по-
литички играчи нагињу ка некадашњем исполитизованом ис-
тему, а други ка новом систему изградње каријере. 

Табела 3 – Преглед ограничења функционалних одговорности

Више 
ограничене

�
Мање 

ограничене

Држава
Ограничења полити-
чких делатности др-
жавних службеника

Ограничења 
управ них делат-
ности политичара

Кореја Висока Висока
Сједињене 
Америчке 
Државе

Висока Средња

Јужна Африка Висока --

Пољска Висока Ниска

Велика 
Британија Средња до висока --

Италија Средња Средња до висока
Мексико Средња до висока Средња

Нови Зеланд Средња Средња

Белгија Ниска Ниска
Француска Ниска Ниска
Данска Ниска Ниска
Шведска Ниска Ниска
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ЗА КООРДИНАЦИЈУ ПОСЛОВА 

ЕВРОПСКИХ ИНТЕГРАЦИЈА
мр Владимир Атељевић*  

Сажетак

О административом капацитету говори се као о четвртом крите-
ријуму за чланство у ЕУ. Док су прва три услова јасна и лаицима, 
јављају се бројне дилеме у погледу четвртог. У средишту тих ди-
лема су питања његовог значења и садржаја, те недоумице око 
тога да ли се уопште ради о новом критеријуму. Отуда се први 
део чланка бави одређивањем садржаја и значења појма и одго-
варањем на поменуте недоумице. Након дефинисања домета и 
значења појма, други део рада се бави битним елементима ад-
министративног капацитета за европску интеграцију. Реч је пре 
свега о капацитетима за координацију европских интеграција. 
Анализирано је неколико модела координације, а учињена је и 
разлика у погледу циљева и одлика координације, пре и након 
чланства у ЕУ. 

Кључне речи: административни капацитет, Mадридски крите-
ријум, координација европских интеграција, европски послови, 
послови придруживања, послови приступања, административне 
структуре за примену правних тековина ЕУ.

Аbstract 

Administrative capacity as a criterion for EU membership is referred to 
as the fourth criterion for membership in the EU. While the first three 

*мр Владимир Атељевић, асистент, Факултет политичких наука, 
Универзитет у Београду.
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requirements are obvious even to non-experts, the fourth criterion 
gives rise to numerous dilemmas. The focus of such dilemmas lies in 
its meaning and substance, as well as whether this is a new criterion. 
Thus first part of the article aims to give content and the meaning to 
the term, as well as respond to the dilemma. The second part of the 
article is devoted to one of the essential elements of the administrative 
capacity for European integration. Namely, these are coordination 
capacities for European integration. Several models have been 
analysed and an important distinction made in terms of goals and 
features of coordination before and after a country’s EU membership. 

Административни и институционални капацитет под-
разумева, пре свега, способност државне управе и јавних служ-
би да утврде и решавају проблеме који се јављају у току креи-
рања и примене јавних политика. У литератури новијег датума 
указује се на различите аспекте административног и институ-
ционалног капацитета. Ради се пре свега о: квалитету државних 
службеника, организационим карактеристикама институције 
у питању, квалитету односа у влади, социјалном и економском 
окружењу и распрострањености савремених информационих 
и комуникационих технологија. Отуда се и процес јачања ка-
пацитета (capacity-building) односи пре свега на увођење но-
вих знања, вештина, технологија, али и нових инструмената у 
вођењу послова државне управе. Административни капацитет 
је као критеријум за чланство у Европској унији, односно ад-
министративни капацитет у процесу европских интеграција, 
нешто ужег обухвата.

Расправе водећих теоретичара, али и савременика ев-
ропске интеграције, о тој теми у великој мери су се сводиле 
на садржај Мадридског критеријума, познатог и као админи-
стративни критеријум за чланство. Мадридски критеријум за 
чланство у ЕУ (дефинисан је на састанку шефова држава или 
влада у Мадриду 1995. године) подразумева усклађено функ-
ционисање административних структура држава кандидата 
у циљу делотворне примене прописа Европских уније који су 
пренети у национални правни систем. Како то практично из-
гледа може се видети у табели 1 (Falkner, Treib, Hartlapp, Leiber 
[1]). У табели су приказане све фазе у којима администрација 
треба да потврди способност у реализацији европских посло-
ва који не почињу и не завршавају се пуким усклађивањем 
или хармонизацијом законодавства, већ иста представља прву 
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фазу до пуне друштвене праксе сваког прописа. Задатак адми-
нистрације је да испрати тај пут од почетка до краја и да циље-
вима због којих се пропис доноси да пун друштвени смисао. 
У формалном смислу, надзор над тим процесом у систему ЕУ 
има Суд правде ЕУ. Истовремено, у току процеса европске ин-
теграције претенденти на чланство ослањају се на смернице 
Европске комисије, управо како би по приступању Европској 
унији имали што мање посла са Судом правде. 

Табела 1 – Примена на нивоу ЕУ

Процес 
доношења 
одлуке у ЕЗ

Текст 
директиве

ПРИМЕНА
СПРОВОЂЕЊЕПреношење у домаћи 

правни систем
Примена 
прописа

Предлагање усклађе-
не мере уз укључи-
вање свих друштве-
них актера

Управна 
и судска 
примена

Управни и судски над-
зор над спровођењем и 
константна друштвена 
пракса и прихватања 
прописа

Надзор Европске комисије и Суда правде ЕУ

Сам Мадридски критеријум, унео је бројне несугласице, 
али и недоумице. Расправе које су се повеле од његовог обз-
нањивања, децембра 1995. године, водиле су се око садржаја, 
обима и могућности квалитетне оцене способности у испуња-
вању овог услова за чланство. Изнад свега, поставља се питање 
да ли је Мадридски критеријум посебан и нов услов за чланство. 
У овим разматрањима се најчешће износе два становишта. Пре-
ма првом, Мадридски критеријум је нови, четврти критеријум 
за чланство и по таквом свом карактеру је придодат трима поз-
натим критеријумима из Копенхагена. Друга група становишта 
се базира на схватању Мадридског критеријума као сублимата 
претходна три, дефинисаних као способност да се друштво и 
држава руководе принципима демократије и тржишне еконо-
мије која је способна да се носи са изазовима конкуренције на 
тржишту ЕУ, као и да спроводе правне тековине ЕУ (Haav [2]). 
Судећи по ауторки Ана-Марији Боромизи, Мадридски крите-
ријум није засебан критеријум (Boromisa[3]), већ се њиме апо-
строфира значајна улога институција и примена прописа. То 
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би значило да је мадридски критеријум променљива катего-
рија и да његов садржај варира од државе до државе. Наиме, у 
том случају садржај мадридског критеријума био би испуњен 
неиспуњеним условима из Копенхагена и то оним његовима 
елементима који се могу означити као активности и напори 
које је неопходно додатно уложити1. Другим речима, садржај 
Мадридском критеријуму дају критеријуми из Копенхагена. 
Како то изгледа на примеру политичког критеријума могуће 
је разумети увидом у сет заједничких критеријума из којих је 
могуће издвојити елементе за административни критеријум. 
Тако се на пример, може тврдити да су: 

дефинисање правног оквира за државне службенике, –

раздвајање политичких од административних функ- –

ција,
стално усавршавање и обука државних службеника  –

како оних вишег тако и оних нижег ранга (за које је 
оснивање националног програма за обуку неопходно),
дефинисање услова за приступ информацијама од ја- –

вног значаја,
јачање финансијске контроле, –

јачање борбе против корупције, –

заједнички или прожимајући административни елементи по-
литичког критеријума, баш као што се за сваку појединачну 
државу анализом Извештаја о напретку те државе ка чланству 
могу издвојити појединачни административни елементи по-
литичког критеријума које није испунила. 

Такође, има и оних аутора који су на становишту да се 
разрадом мишљења Комисије о способности земаља средње 
и источне Европе из 1997. године за преузимање обавеза из 
чланства кључно утицало на спознају садржаја администрати-
вног критеријума. Едвард Браун сматра да се Мадридски кри-
теријум, у највећој мери односи на хоризонталне капацитете 
управе и да заправо одговара накнадно разрађеном SIGMA 
baseline assessment упитнику (Moxon-Browne[4]) који утврђује 
шест основних елемената административног капацитета. Ос-

1Најчешће формулације из Извештаја о напретку које објављује Ев-
ропска комисија
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новни елементи анализе и процене хоризонталних капаците-
та у овом упитнику су: 

процес креирања и спровођења политике и механизми  –

за координацију,
положај државних службеника, –

систем управљања јавним финансијама, –

јавне набавке, –

унутрашња финансијска контрола,  –

спољна ревизија. –

Из свега наведеног може се извести закључак да Мад-
ридски критеријум није посебан нити накнадни услов за члан-
ство. Закључком из Мадрида, са састанка шефова држава или 
влада, истакнут је посебан значај административног аспекта 
испуњавања сва три критеријума, па се стога, у целини може 
говорити о административном капацитету као заједничком 
садржаоцу сва три критеријума за чланство у Европској унији. 
У ужем смислу, када говоримо о административном капаците-
ту, мислимо пре свега на најужу дефиницију дату закључком 
Европског савета у Мадриду децембра 1995. године, уз нак-
надно појашњење дато у Агенди 2000, објављеној 1997. године 
заједно са мишљењем Европске комисије о кандидатурама за 
чланство земаља средње и источне Европе. Закључком из Мад-
рида истиче се значај постојања административних структура 
за хармоничну и поступну интеграцију у ЕУ. Допуну и тума-
чење ових закључака на имплицитан начин могуће је пронаћи 
у Агенди 2000 и мишљењу Европске комисије. Наиме део Б.4. 
мишљења носи назив „Административни капацитет за спро-
вођење Acquis“ што указује да административни капацитет 
подразумева, пре свега, постојање административних структу-
ра које су способне да примењују правне тековине ЕУ.

Нешто општију дефиницију административног капа-
цитета и институционалне доградње Антоанета Димитрова, 
наводећи да овај појам подразумева пре свега, стварање ин-
ституција које су неопходне за усвајање и примену правних 
тековина ЕУ [5]. С обзиром да је акценат на усвајању правних 
тековина ЕУ, може се рећи да је реч о дефиницији администра-
тивног капацитета ужег обима. На сличан начин је и сама Ев-
ропска комисија дефинисала институционалну доградњу као 
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активност усмерену ка оснивању административних структу-
ра које су неопходне за усвајање и примену правних тековина 
ЕУ. Када се све наведено узме у обзир, појам административног 
капацитета као критеријума за чланство у Европској унији у 
најширем смислу, обухвата три категорије капацитета и то за: 

1. Примену acquis communautaire – преузимање обавеза које про-
истичу из чланства (капацитет за приступање)

 – хоризонтални2 управни acquis

 – вертикални секторски3 acquis

–  капацитет за спровођење обавеза на локалном и регионал-
ном нивоу

2. Координацију послова европских интеграција

2.1 координација европских послова (послова чланице ЕУ)

2.2 координација европских интеграција 
– координација придруживања
– координација приступања

3. Спровођење преузетих обавеза4 (капацитет за придруживање)

Када се говори о пословима координације европских ин-
теграција, што је тема овог рада, неопходно је направити пој-
мовну и садржинску разлику у погледу циљева и одлика ових 
послова. У том смислу, најчешће се издвајају два основна кри-
теријума која воде прецизнијој линији поделе у обављању ових 
послова. 

Према првом критеријуму, линија поделе је чланство 1. 
у ЕУ. Стога, када је реч о држави чланици говоримо о 
координацији европских послова, док када се ради о 
држави која тежи чланству имамо у виду координа-

2Сет принципа Европског административног простора и области на-
ведене у СИГМА упитнику.

3Административне структуре чије се оснивање експлицитно или им-
плицитно захтева за примену правних тековина ЕУ.

4Највећи део обавеза се односи на примену Споразума о придружи-
вању; у случају Србије, Споразума о стабилизацији и придруживању.
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цију послова европских интеграција (Еuropean affairs 
vs. Еuropean integration).
Попут подскупа првог критеријума унутар државе која 2. 
тежи чланству могуће је направити двоструку разли-
ку у координацији послова европских интеграција. 
Најпре, разлике се јављају због различитих обавеза по 
фазама европских интеграција. Отуда је могуће гово-
рити о обавезама државе из придруживања, с једне и 
обавезама које проистичу из чланства5 тј. приступања 
Унији, са друге стране. Самим тим се говори о коор-
динацији послова придруживања Европској унији и 
координацији послова приступања ЕУ (association vs. 
accession). 

Координација европских послова 

Уобичајено је да се у државама које још увек нису поста-
ле чланице говори о координацији европских интеграција, док 
се у чланицама говори о координацији европских послова. Раз-
лика која постоји, у мањој мери се односи на садржај послова, 
већ претежно на основни циљ у обављању ових послова, као 
и степен и садржај институционализације односа са ЕУ. Циљ 
координације европских интеграција је што квалитетнија при-
према државе за чланство, док је циљ координације европских 
послова што ефикаснија реализација како заједничких европ-
ских циљева, тако и националне позиције државе у процесу 
креирања и спровођења јавних политика на нивоу ЕУ. Најо-
чигледнији индикатор у разликовању ових послова, налазимо 
нарочито у пракси новијих чланица ЕУ. Наиме у називу великог 
броја институција које су биле задужене за координацију по-
слова европских интеграција наилазимо на промене у називу 
од тренутка пријема у ЕУ. Тако некадашња Канцеларија за ев-
ропске интеграције Владе Републике Словеније данас носи на-
зив Канцеларија за развој и европске послове Владе Словеније, 
или Дирекција за европске интеграције Министарства спољ-

5Ове обавезе држава на известан начин предвиђа у току припрема 
за чланство
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них послова Републике Мађарске данас носи назив Дирекција 
за европске послове. Слично је и са скупштинским одборима 
који су до чланства у ЕУ носили назив Одбор за европске ин-
теграције, а након чланства Одбор за европске послове. Так-
ву праксу потврђују примери парламената Чешке, Словачке, 
Словеније, Мађарске и др. Свакако најзначајнија промена су 
обавезе које прате чланство у ЕУ. Институционално прилагођа-
вање за учешће у систему ЕУ који карактерише управљање на 
више нивоа, свакако је сложеније од институционализације 
односа унутар државе за спровођење неопходних реформи и 
комуникацију са ЕУ. 

Честе и веома сложене промене политичког и правног 
система ЕУ захтевају од влада и државних управа чланица, 
кандидата и потенцијалних кандидата изградњу система који 
ће омогућити ефикасну комуникацију и интеракцију унутар 
система ЕУ. За државе чланице изградња делотворног систе-
ма за координацију европских послова неопходна је да би се 
остварио максималан могући утицај у свим фазама креирања 
и спровођења јавних политика ЕУ. То практично значи да влада 
и државна управа чланице морају да имају институционалне и 
персоналне одговоре на националном нивоу за сваки елемент 
учешћа и заступљености у поменутим фазама на нивоу ЕУ. У 
којој мери је такав задатак сложен за све администрације, а 
нарочито кандидате и потенцијалне кандидате може се видети 
из графикона 1. Графикон указује на фазе доношења одлука 
у оквиру ЕУ. Паралелно са доношењем одлука у свим фазама 
овог циклуса неопходно је учешће националних администра-
ција, Графикон у једном свом делу указује на паралелизам или 
још прецизније инкорпорисаност европске интеграције тј. ев-
ропског нивоа одлучивања у национални ниво одлучивања. 

Слика 1 указује и на институционални, па чак и лични 
аспект административног капацитета, с обзиром да превиђа 
број службеника и институција државе чланице у зависности 
од система државне управе, који ће учествовати у свим овим 
фазама. За сваки од наступа пред поменутим инстанцама др-
жава мора да има јасно дефинисану позицију, за шта је пре-
тходно неопходно обавити најшире консултације и припреме 
унутар механизма за координацију европских послова. Упра-
во на овом месту уочљива је разлика у механизмима коорди-
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нације чланица и нечланица. Наиме, док чланице морају да 
имају механизам који ће обезбедити дефинисање позиције 
која ће омогућити већи утицај државе на одлуке које се доносе, 
државе нечланице успостављају механизме који за циљ имају 
да у преговорима са ЕУ у најприхватљивијем року спроведу 
одлуке које су доношене у Бриселу. Управо је могућност да ди-
ректно утичу на процес доношења одлука један од основних 
разлога који мотивише државе да приступе Унији. 

Након што је дефинисала националну позицију по сва-
ком питању које може бити на дневном реду Европске уније, 
држава треба да поседује персонални и стручни капацитет да 
учествује у неколико стотина, а не би смо погрешили ни када 
би говорили о хиљадама, радних група Савета, Комисије или 
комитолошких комитета, као и да у овим организационим об-
лицима Уније буде адекватно заступљена. Спремност државе 
да учествује у свакој од фаза квалитативно се разликује од др-
жаве до државе и то пре свега с обзиром на спремност адми-
нистрације да се носи са изазовима учешћа у раду формалних 
и неформалних институција ЕУ. Нису ретки случајеви у којима 
државе нису имале капацитет да се носе са изазовима одржи-
вог учешћа у раду институција ЕУ, а најбоља прилика да држа-

Слика 1 – (Wessels/ Maurer, Andreas/Mittag, Jurgen [6])
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ве потврде своје капацитет, јесте током председавања ЕУ. Пор-
тугал крајем осамдесетих није спремно дочекао овај задатак, 
због чега се и није нашао на челу ЕУ. С друге стране има и при-
мера да државе када не учествују у појединим политикама ЕУ, 
што је случај са Данском, УК и Републиком Ирском по питању 
визне политике или Шведске, УК и Данске у случају монетарне 
уније, током свог мандата председавања Унијом најчешће не 
руководе радним телима Уније ових јавних политика из којих 
су добровољно изузети (opt-out). 

Када се узму у обзир све одлике система за координа-
цију европских послова у највећем броју старих чланица ЕУ, 
могуће је издвојити неколико сличности и разлика6 (Kassim, 
Menon, Peters, Wright [7]) које обележавају ове системе. Готово 
истоветни закључци се могу извести и поређењем система за 
координацију европских интеграција. Као заједничка обележја 
свих система координације могуће је издвојити следеће:

Председници Влада у сврху наступа пред институција- –

ма ЕУ, имају обезбеђен подршку стручњака и институ-
ција које се баве ЕУ у држави.
Министарство спољних послова наставља да игра вео- –

ма важну улогу. У поређењу са временом настанка Ев-
ропских заједница изражена је ерозија некадашњих 
функција у обављању европских послова овог ми-
нистарства. Разлог је све веће поистовећивање европ-
ских послова са националном политиком, због чега 
расте улога председника владе и његовог тима за ев-
ропске интеграције.
У сврху међусекторске координације европских посло- –

ва оснивају се посебне централне координационе ин-
ституције или унутрашње организационе јединце.
Министарства се реорганизују што укључује и осни- –

вање организационих јединица за обављање европских 
послова. У овим јединицама су најчешће присутни по-
себни критеријуми селекције, утемељени на посебним 
знањима и вештинама, те познавању страних језика.

6Упоредна анализа је рађена за 13 старих држава чланица (Уједињено 
Краљевство, Немачка, Француска, Шведска, Данска, Португалија, Ирска, 
Шпанија, Италија, Грчка, Аустрија, Холандија, Белгија)
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Најчешће технички карактер послова европских ин- –

теграција доводи до маргинализације улоге скупштин-
ских одбора и успостављања доминације технократа.
Већина старих држава чланица, са изузетком Фран- –

цуске, има министре задужене за европске послове, а 
функцију у највећем броју случајева заузимају лично-
сти од струке са мањом специфичном политичком те-
жином.
Све државе чланице имају стална представништва у  –

Бриселу као средиште за координацију наступа држа-
ве при институцијама ЕУ. Истовремено стална пред-
ставништва су центар за све активности и сливање 
информација институција ЕУ према држави и обра-
тно. Са ширењем надлежности ЕЗ, у сталним представ-
ништвима су све присутнији представници ресорних 
министарстава који по доласку у мисију добијају ди-
пломатски ранг и статус. 

Од наведеног броја сличности, много лакше је издвојити 
разлике које постоје међу системима за координацију европ-
ских послова. Као резултат разматрања о карактеру европских 
послова, јављају се државе које ове послове институционално 
третирају као послове спољне политике. Наспрам њих су држа-
ве које послове који се обављају у Бриселу схватају највећим 
делом као посао који треба обавити код куће, дакле као неод-
војиви део унутрашње политике. Због свега тога разлике се ја-
вљају у позицији које заузима Министарство спољних послова. 
У Шпанији, Данској и Португалији ово министарство заузима 
доминантно место у европским пословима. У Грчкој и Немач-
кој такву улогу Министарство спољних послова дели са ми-
нистарствима финансија или економије. Ипак, највећи је број 
оних држава које су за центар координације европских посло-
ва изабрале канцеларије при кабинету председника Владе. У те 
државе можемо да убројимо и неке од најзначајнијих држава 
Уније попут Уједињеног краљевства, Француске и Италије.

Вероватно најзначајнија разлика која представља узрок 
свим осталим разликама јесу различите аспирације држава, 
а самим тим различити циљеви координације европских по-
слова. Наиме, већ на први поглед је могуће уочити да постоје 
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државе које теже да остваре утицај на апсолутне све области 
деловања Уније, баш као што постоје државе које своје аспира-
ције пројектује на поједине области од нарочитог националног 
значај. У првом случају су циљеви координације свеобухватни 
или општи, а у другом селективни или парцијални. 

Још једна димензија по којој се државе разилазе у пракси 
рада својих јавних управа, јесте степен децентрализације ев-
ропских послова. У високо централизованим системима циљ је 
да се преговарачка позиција заузме у раним односно припрем-
ним фазама креирања јавних политика ЕУ. Такву позицију око 
које су се договорили сви значајни актери, неопходно је да за-
ступају сви представници државе. Основни постулат такве ко-
ординације је постојање централне ауторитативне институције 
у средишту владе. Таква институција треба да буде у стању и да 
предлаже решења за спорове који се могу јавити у току коорди-
нације. Са друге стране код децентрализованог система сваки 
ресор делује потпуно аутономно и потпуни је владар својим 
делом европских послова. У том случају координација се оба-
вља претежно због размене информација и то у организацији 
себи равне институције. Таквим се може означити само неко 
друго министарство, најчешће министарство спољних послова, 
или се пак периодична координација премешта у посебна рад-
на тела владе које се састају у сврху размене информација и 
консултација у погледу наступа према трећим странама (при-
мери су Аустрија, Немачка). 

Када се узму у обзир последње две димензије поделе по 
линијама европских послова могуће је издвојити четири типа 
координације [7]:

Општи (свеобухватни) централизовани1. 
Општи (свеобухватни) децентрализовани2. 
Селективни централизовани 3. 
Селективни децентрализовани4. 

Из приказаног координатног система види се да се два 
најразличитија типа координације европских послова од пос-
матраних крију међу покретачима европске интеграције, Не-
мачкој [8] и Француској [9]. 

Немачка је вероватно најочигледнији пример потпуне 
децентрализације европских послова. У пракси када Европска 
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комисија припреми предлог, надлежно министарство у немач-
кој Савезној влади има задатак да припреми позицију владе 
и да обезбеди да Влада усвоји тај предлог пре него што Савет 
ЕУ о том питању буде по први пут расправљао. Надлежно ми-
нистарство има обавезу да информише остала, другонадлеж-
на министарства и да од њих затражи мишљење на предлог 
позиције. О заузетој позицији и свим предузетим радњама 
Влада и надлежно министарство имају обавезу да информи-
шу Бундестаг и Бундесрат7. Немачке савезне државе, лендери, 
у европским пословима учествују посредством Бундесрата. Са-
везна влада има обавезу да у раној фази утврђивања прегова-
рачке позиције обавести немачке федералне јединице о свим 
важним питањима која им могу бити од непосредног интере-

7Ступањем на снагу Лисабонског уговора, 1. децембра 2009 године, 
улога скупштина држава чланица је ојачана, како у процесу доношења одлу-
ка у систему ЕУ тако и погледу одређивања ставова који ће се заступати на 
нивоу ЕУ. Тако и улога Бундестага у политици проширења ЕУ постаје незао-
билазна. 

Слика 2 – 

Извор: Kassim et al. (2000, 2001)
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са. Званична комуникација се најчешће одвија са Одбором за 
европске послове Бундесрата. У зависности од опсега надлеж-
ности лендера зависи и њихова улога у процесу доношења од-
лука на нивоу ЕУ. Ипак њихова улога се може свести на три 
основне могућности:

Учешће унутар немачког система извршне власти у де-1. 
финисању преговарачке позиције за наступ пред орга-
нима Заједнице
Непосредно учешће представника немачких федерал-2. 
них јединица у радним телима Комисије и Савета
Када је реч о областима у којима лендери имају зако-3. 
нодавну надлежност биће им поверено и вођење пре-
говора у оквиру система ЕУ.

Као друга крајност на ординати у смеру централиза-
ције налази се Француска. Генерални секретаријат за европс-
ке послове (Secrétariat général des affaires européennes, General 
Secretariat for European Affairs – SGAE) за координацију европ-
ских послова одговара председнику владе. Принцип којим се 
давне 1948. године водила Француска влада оснивајући ову 
институцију био је да Француска мора говорити једним гла-
сом пред европским форумима. Зато је СГАЕ, као служба владе 
под ингеренцијом председника владе, од оснивања задужена 
за усклађивање француске позиције пред наступ у европским 
институцијама. У случају да се јаве разлике приликом утврђи-
вања заједничке позиције СГАЕ је у позицији да арбитрира у 
циљу доношења одлуке. Када је реч о сукобу надлежности који 
има озбиљније политичке размере, ту своју улогу преноси на 
председника Владе. СГАЕ прослеђује мисији Републике Фран-
цуске званичне позиције владе у виду инструкције. 

Поред уобичајених функција међуминистарске коорди-
нације и обезбеђивање експертизе о комунитарним питањима, 
међу најзначајнијим свакако су, праћење и обезбеђивање при-
мене комунитарног права, као и комуникација са национал-
ним парламентом, те информисање и припрема чланова Ев-
ропског парламента из Француске. Када је реч о обезбеђивању 
примене комунитарних правних правила, задатак се у највећој 
мери односи на организацију транспозиција директива и над-
зор над спровођењем обавеза према Заједници. У случају да се 
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пред Судом правде покрене поступак по основу неиспуњавања 
обавеза према Заједници или претходном питању СГАЕ има 
задатак да усклади правну позицију коју у писменој форми 
формулише и доставља Суду правде правна служба Министар-
ства спољних послова.

Устав Француске обавезује Владу да све законске предло-
ге који се покрећу на нивоу Заједнице доставља Парламенту на 
разматрање. Обавезу да сваки такав предлог доставе Парламен-
ту и свим његовим члановима имају СГАЕ и Генерални секрета-
ријат Владе. Председник Владе Републике Француске задужио је 
СГАЕ да прати рад Европског парламента, те да у мери у којој је 
то примерено парламентаризму прати рад одбора ЕП и коорди-
нише наступ француских парламентараца. Занимљиво је и да 
СГАЕ координира попуњавање француских позиција у европ-
ским институцијама. Званично расписује конкурсе и надгледа 
позиције које заузимају деташирани домаћи стручњаци. 

Координација европских интеграција (Координација 
придруживања и координација приступања)

Док је свакој од држава које у овом процесу учествују 
циљ да максимизирају утицај на коначан исход одређене јавне 
политике, кандидати и потенцијални кандидати имају задатак 
да се припреме за учешће у овом процесу. Управо зато, Европ-
ска комисија оцењујући њихов административни капацитет 
у извештајима које припрема, оцењује способност за преузи-
мање обавеза које проистичу из чланства, односно обавеза 
које ће је очективати када постану чланица ЕУ. Координација 
и структуре које буду изградиле у фази припреме за чланство 
могу пресудно да утичу на квалитет њене будуће улоге као 
чланице. Циљ успостављања координације послова европ-
ских интеграција јесте изградња система који ће уз минимал-
не измене наставити да функционише и у оквирима ЕУ. Док 
је са позиције чланице веома важно обезбедити адекватну за-
ступљеност државе у формулисању позиције око политике која 
ће се примењивати на нивоу ЕУ, тако је за државу која тежи 
чланству важно да обезбеди ефикасну координацију у увођењу 
мера које се већ примењују у ЕУ. За тако нешто неопходна је де-
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латна структура одлучивања на свим нивоима, од политичког 
ка свим нивоима државне и локалне управе. Унутар владе не-
опходно је обезбедити ефикасну хоризонталну координацију 
министарстава, али и функционалну децентрализацију у оба-
вљању послова европских интеграција у зависности од питања 
које је на дневном реду. 

Други, од три вида координације европских интеграција, 
јесте координација у зависности од фазе односно карактера 
односа са ЕУ. Наиме, држава може бити у фази придруживања 
или фази приступања ЕУ. Обе фазе имају за исход успостављање 
уговорног односа са Европским заједницама и њеним држа-
вама чланицама. У првом случају ради се о Споразуму о при-
друживању, док је у другом случају реч о Споразуму о присту-
пању. Европске интеграције посматране кроз призму уговорног 
односа могу се свести на припрему, преговоре, закључивање и 
спровођење ових споразума. Основна разлика између поменута 
два споразума јесу предмет и циљеви. Првим се успостављају 
односи придруживања, а циљеви су успостављање зоне слобо-
дне трговине, политички дијалог, усклађивање законодавства 
и сарадња у великом броју јавних политика ЕУ. С друге стране, 
Споразумом о приступању уређује се пријем државе у Европску 
унију, тј. права и обавезе из чланства у овој организацији. Важно 
је поменути да две фазе не морају да буду временски одвојене. 
Другим речима, да би се отпочело са фазом приступања није не-
опходно да се у потпуности успостави придруживање, односно 
да се спроведу све обавезе уговорних страна из придруживања.

Координација послова придруживања

Највећи део мера које државе предузимају у првим го-
динама европских интеграције, предузимају у циљу успоста-
вљања односа придруживања са Европском унијом. У средишту 
придруживања су економски односи ЕУ и успостављање зоне 
слободне трговине. По узору на осниваче Европске економс-
ке заједнице која је у првој фази економске интеграције била 
зона слободне трговине између шест засебних царинских тери-
торија и држава, тако је и прва фаза европске интеграције др-
жава које су обухваћене политиком проширења, успостављање 
зоне слободне трговине са ЕУ. 
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Од тренутка када је државама средње и источне Европс-
ке наговештена могућност закључивања Споразума о придру-
живању (Европа споразума), ове државе почињу са припрема-
ма за њихово закључивање. Један од кључних послова био је 
да се одреди институција која ће бити задужена за припрему 
преговора, координацију њиховог вођења и спровођење Спора-
зума. Уз веће или мање разлике радило се о посебним сектори-
ма унутар Министарства спољних послова односно Министар-
ства за међународне економске односе или канцеларијама у 
средишту владе. Испоставиће се да је, најавом политике про-
ширења чији је значајан елемент политика условљавања, за 
почетак преговора било неопходно испунити основне услове 
из сегмента политичких критеријума. Ти базични услови били 
су увођење система владавине права, поштовање људских пра-
ва, увођење вишепартијског система, одржавање фер и слобод-
них избора, изградња предуслова за развој тржишне привреде 
(Grabbe [10]). На ове услове државама западног Балкана придо-
дати су поштовање мировних споразума, регионална сарадња 
и сарадња са Хашким трибуналом. За праћење и координацију 
испуњавања ових услова била су задужена централне инсти-
туције за координацију. У највећем броју држава се радило 
или о канцеларијама за европске интеграције при кабинету 
председника владе или о министарствима спољних послова 
у оквиру којих су оснивани посебни сектори за координацију 
европских интеграција. Упоредо са оснивањем и уређивањем 
ових институција, као један од првих корака у координацији 
послова европских интеграција у министарствима су оснива-
не организационе јединице за европске интеграције. Изузетак 
су била министарства у чијој надлежности није било потребе 
за усклађивањем законодавства попут министарстава одбра-
не, вера, културе, здравља, вера. Данас чак и у неким од ових 
министарствима постоји потреба за координацијом послова 
европских интеграција, с обзиром да ЕУ и у овим областима 
покреће велики број активности које не морају нужно да имају 
за исход усвајање правних тековина ЕУ.

За припрему и вођење преговора осниване су посебне 
радне групе. Број радних група и њихова надлежност зависи-
ла је од тежишта вођења преговора и основне материје која је 
уређена споразумом. За координацију придруживања неопход-
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но је изградити систем који ће обезбедити редовно и доследно 
извештавање Европске комисије о спровођењу реформи и пре-
порука ЕУ, али и систем који ће припремом и реализацијом 
преговора о придруживању обезбедити да у овим преговорима 
држава дође до жељених резултата. За ову прву фазу европс-
ке интеграције евидентно је да постоје приоритетне области 
у поређењу са целокупном правном и економском баштином 
ЕУ. Немају све области права ЕУ исти значај за државу која се 
придружује и државу која је кандидат за чланство. Приоритет-
не су оне области које су предмет споразума о придруживању. 
Довољно је узети у обзир основне области о којима се прего-
вара и извести закључак о неопходној организационој струк-
тури за преговоре и координацији послова придруживања. 
Стога је најважније обезбедити координацију ресора који су 
надлежни за питања царина, трговине пољопривредним и ин-
дустријским производима, услуга, права интелектуалне своји-
не, транспорта, заштите конкуренције и контроле државне по-
моћи, усклађивања законодавства, слободе кретања радника 
и слободе кретања капитала. Већина држава средње и источ-
не Европе и западног Балкана је за припрему и преговоре о 
овим питањима оснивала од шест до осам радних група. Радне 
групе су биле задужене за припрему преговарачке позиције и 
за вођење преговора. За координацију њиховог рада биле су 
задужене централне институције за координацију (најчешће 
министарства спољних послова или канцеларије владе за ев-
ропске интеграције) и ужи део преговарачког тима који је но-
сио највећи терет одговорности у преговорима. По ступању на 
снагу Споразума о придруживању оснивају се тела за придру-
живање која су надлежна за надзор и праћење спровођења 
споразума. Треба истаћи да је Европска комисија често била 
склона да у својим извештајима о напретку оцењује капацитет 
за координацију и учешће у преговорима. Основне показатеље 
које је при том узимала у обзир су спремност да се припреми 
одржива преговарачка позиција, обезбеђивање правовремене 
и перманентне размена информација и позиција са свим за-
интересованим странама, довољан број стручњака укључених 
у процес, као и ефикасност у долажењу до обострано прихва-
тљивих решења. 
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Координација послова приступања

Усложњавање процеса европске интеграције постаје 
очигледно од тренутка подношења захтева за чланство. Поред 
обавезе спровођења уговорних обавеза утврђених споразумом 
о придруживању, држава се спрема да преузме обавезе које 
проистичу из чланства. Погледом некога ко се бави координа-
цијом то значи да су послови приступања вишеструко обим-
нији од послова придруживања. За координацију придружи-
вања било је неопходно изградити систем који ће обезбедити 
редовно извештавање Европске комисије о спровођењу ре-
форми и препорука ЕУ, али и систем који ће припремом и ре-
ализацијом преговора о придруживању обезбедити да у овим 
преговорима држава дође до жељених резултата. Број области 
које су обухваћене Споразумом о придруживању сужен је у од-
носу на укупан број поглавља правних тековина ЕУ. Коорди-
нацијом приступања желите да остварите исте циљеве, ква-
литетно, тачно и правовремено извештавање, обезбеђивање 
позиције која је најприхватљивија и најодрживија за друштво 
и привреду. Драстичну разлику у односу на координацију по-
слова придруживања представља обим послова. Пут који др-
жава треба да пређе од придруживања у економском смислу, 
пут је од зоне слободне трговине до укључивања у унутрашње 
тржиште ЕУ. Речју и сликом послови приступања обухватају 
активности и напоре државе на стицању статуса кандидата. То 
пре свега подразумева одговор на упитник Европске комисије 
из 33 (плус две) области, на основу којих Савет доноси коначну 
оцену о спремности државе да преузима обавезе из чланства. 
Упитник садржи неколико хиљада питања8 која покривају це-
локупно функционисање једне државе, наравно у областима 
које су покривене надлежностима саме ЕУ. Добијањем одгово-
ра на ова питања Европска комисија добија потпуну слику о 
стању у држави, тј. напретку реформи, и о спремности њене 
администрације да успешно води и закључи преговоре о Спо-
разуму о приступању Европској унији. Уз пожељан позитиван 
исход такве оцене веома је значајно да се донесе одлука и о 
почетку преговора о приступању који се такође воде у 35 обла-

8Упитник који је добила Хрватска има 4650 питања, а упитник који је 
добила Црна Гора има 2178 питања на 368 страница.
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сти правних тековина ЕУ. Треба истаћи да кључну улогу у до-
ношењу позитивне оцене о способности државе да преузима 
обавезе из чланства има оцена Комисије о спровођењу Спора-
зума о придруживању. Заказивањем датума почетка преговора 
почињу припреме за њихово вођење. Уласком у Европску унију 
држава прихвата да се на њеној територији спроводе правила 
која важе на територији остатка Европске уније. Због тога се 
преговори не воде о суштини правила која ће држава прихва-
тити него о модалитетима, условима и временским оквирима 
у којима ће постојећа правила ЕУ почети да се примењују и на 
територији државе која приступа Европској унији. Преговори 
трају док се ЕУ и држава кандидат не договоре око услова под 
којима ће дотична држава постати чланица, тј. око прелазних 
периода након којих ће се за ту државу примењивати општи 
режим који важи у оквиру ЕУ. Са развојем права ЕУ и са по-
већањем броја чланица, могућност добијања трајних изузетака 
од правила ЕУ након ступања у чланство је драстично смање-
но. Преговори се воде у оквиру 35 поглавља правних тековина 
Уније (acquis).9

9Називе и оквирни садржај поглавља видети на http://ec.europa.eu/ 
enlargement/the-policy/process-of-enlargement/mandate-and-framework_en.htm

Слика 3 – 
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Закључак

Једна од тема која се сваки пут изнова покреће после-
изборном комбинаториком и која претходи формирању владе, 
јесте где сместити средиште координације послова европских 
интеграција. Најједноставнији одговор полази од политичког 
прагматизма и не узима у обзир стручно мишљење. Наиме, 
када победничка коалиција има већи број чланица најчешће 
се јавља потреба за пролиферацијом ресора при чему послови 
европских интеграција представљају само још један од ресора 
и само још једну од министарских позиција. Када таква пракса 
завлада, најмање користи има ваљано обављање послова ев-
ропских интеграција. 

На срећу, у Србији је на делу добар и одржив спој струч-
них и организационих решења, као и потребе да се обезбеди 
политичко лидерство процесом европске интеграције. Мо-
дел координације у Србији, у највећој мери преузима решења 
француске координације европским пословима и некадашње 
словеначке координације приступања ЕУ. У нашој досадашњој 
пракси се овакав модел, изграђен још 2007. године, показао ус-
пешним и прилагодљивим. 

За наставак успешне координације пословима европс-
ке интеграције од пресудног значаја након добијања статуса 
кандидата је наставак јачања капацитета свих институција 
Владе. Пред свим инститицијама које се у Србији овим послом 
баве неколико је изазова. Реч је о правовременој и квалитетној 
припреми преговарачке позиције за преговоре, када ЕУ одреди 
датум за почетак преговора, потпуни прелазак на децентрали-
зован систем координације претприступним инструментом по 
моделу који постоји у ЕУ, те вероватно један од најзахтевнијих 
послова израде националне верзије правних тековина ЕУ. Ис-
товремено, по отпочињању преговор, може се очекивати зна-
чајно динамичнија законодавна активност, како би се нацио-
нално законодавство довело у склад са европским, према пре-
порукама Европске комисије. За овако захтевне задатке, у Ср-
бији постоји адекватан систем координације, али је неопходно 
јачање надлежности појединих институција, уз њихово стално 
појачавање квалитетним и искусним кадровима. Отуда је, уз 
наставак институционалне доградње, управљање кадровима 
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за послове европских интеграције у наредним годинама, од 
суштинског значаја за квалитетније функционисање изграђе-
них институционалних решења. 
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КАКО НАПРЕДУЈЕМО?

мр Владимир Микић*  

Сажетак

Успех реформе јавне управе, у смислу динамичних политичких и 
економских друштвених услова, као и свеобухватног процеса ев-
ропских интеграција, директно је условљен независношћу адми-
нистративног апарата од политичких циклуса, као и професио-
нално-стручним карактером српског управног система. До жеље-
них реформских резултата могуће је доћи једино уколико читав 
поступак преобличавања управе прати и њена деполитизација. 
Ипак, у очима јавности државни апарат се и даље доводи у везу 
са категоријама неефикасности, политизованости и бирократи-
зованости. Осврт на усвојене републичке прописе у области јав-
не управе само условно потврђује решеност државе да преиначи 
сопствени управни апарат као претпоставку економске ефикас-
ности, али крупан изазов на овом плану налази се у често ис-
пољеном недостатку политичке воље. 

Кључне речи: деполитизација, реформа јавне управе, правни ок-
вир и политичка воља.
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Овај рад је део истраживачког пројекта „Унапређење конкурентности 
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2014. године који подржава Министарство за просвету и науку Републике 
Србије.
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Аbstract

Success of the public administration reform in Serbia, within the 
context of dynamic political and economic factors, as well as that of 
a comprehensive process of integration into the European Union, 
is directly conditioned by the independence of the administrative 
apparatus from electoral cycles, as well as by professional and expert-
oriented nature of the administrative system. The desired result 
of reform can come only if the entire process of the administrative 
transformation were separated from the daily politics. However, the 
public service remains associated with the categories of inefficiency, 
political conveniency and a highly bureaucratic approach. Review 
of relevant national regulation confirms only tentatively the state’s 
commitment to reform the administration as a precondition for 
economic efficiency, but the main challenge remains manifested in 
the absence of political will.

Key Words: Administrative Reforms, Legal basis for reform, political will.

Деполитизација, професионализација и рационализа-
ција јавне управе представљају и данас, више од десет година 
након демократских промена у Србији, један од кључних иза-
зова у процесу приступања Европској унији. Наведени нацрти 
подводе се под „кишобран“ опште реформе јавне управе,1 тј. 
националну (републичку) управу и локалне органе за усвајање 
и извршење одлука од политичког или административног зна-
чаја, али и рад јавних предузећа и јавних установа и других об-
лика организовања (Устав Републике Србије, предвиђа могућ-
ности делегације неких овлашћења овим трима категоријама 
правних лица, али и појединцима).2 

Одлучујући значај за успешно спровођење реформе јав-
не управе, а тиме и учвршћивање владавине права и правил-
но функционисање институција, има савладавање препрека на 

1У сврху прецизнијег одређења, користићу израз „јавна управа“, који 
обухвата, као шири појам, и категорију „државне управе“, упркос опредељењу 
српског законодавца да задржи последњи термин као званични. О односу 
између ових појмова, као и о њиховој корелацији са изразом „јавна служба“, 
видети: Драгољуб Кавран, Јавна управа: Реформа – тренинг – ефикасност, 
Програм за развој Уједињених нација, Савет за државну управу, Удружење за 
јавну управу Србије, Београд, 2003, 23. 

2 Устав Републике Србије („Службени гласник Републике Србије“, бр. 
83/2006), чл. 137, ст. 2.
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путу ка деполитизацији јавне управе. Статус реформе јавног сек-
тора у динамичном економско-политичком окружењу, у смислу 
међународне конкурентности Србије али и њених евроинтегра-
ционих аспирација, непосредно зависи од стабилности управе, 
њене независности од политичких (изборних) циклуса и њене 
способности да ове последње „надживи“. Нажалост, чест утисак 
у стручној, али и широј јавности повезује државни апарат са по-
литизацијом, нестручношћу, аљкавошћу и другим препознатљи-
вим карактеристикама предмодерне управе. Фактички имуни-
тет од надзора и одговорности, али и инструментализација којој 
је јавна управа подвргнута, чини од ње „мету“ осуда и критика, 
уместо да се њене активности доживљавају као претпоставка 
привредне ефикасности, уз учинке остварене по унапред поста-
вљеним и препознатљивим савременим стандардима. 

Теоретски значај који су реформа српског референтног 
законодавства и стратешки приступ разграничењу политичког 
од стручног, требало да донесу у раду јавне управе, наглаша-
ва се у једном новинском тексту објављеном 2005. године, по 
усвајању важних домаћих прописа. У чланку, посвећеном по-
лицијском чиновнику и јунаку драме „Сумњиво лице“ Бранис-
лава Нушића, са почетка 20. века, аутор З. Мајдин наводи да 
овај драмски лик, у својству „архетипа државног службеника“, 
„неће морати после избора, ако његова странка којим случајем 
пропадне, да испразни своју канцеларију, односно неће мора-
ти да мења страначке боје да би на положају остао.“ Нови за-
кон који уређује државну управу, наиме, „знатно ограничава 
утицај политике на сам механизам државне управе“, док онај 
посвећен статусу државних службеника „укида страначку при-
падност као препоруку за добијање државне службе, односно 
као разлог за губљење исте“ (Мајдин [1]). Корисно је упамти-
ти овакво, незванично тумачење појма деполитизације српске 
јавне управе, јер је фокусирано и прецизно. 

Појмовно одређење деполитизације; ретроспектива и изгледи 
реформе јавне управе

Контекст реформе јавне управе у Србији корисно је пос-
матрати у светлу многих подухвата промене делатности и ус-
тројства националних администрација у Европи, али и ван ње. 
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Сектор који се највише променио у двадесетом веку у запад-
ноевропским земљама вероватно је управо сектор јавне упра-
ве (Meny,Knapp [2]). Ово се преображавање огледа у промени 
у величини (увећање функција управе, као и броја служби), 
која је угрожена, али не и заустављена економском кризом из 
осамдесетих година претходног века. Ауторски закључци чес-
то истичу како изгледа да ова квалитативна и квантитативна 
еволуција бирократије није праћена одговарајућим средстви-
ма контроле (Meny, Knapp [2]). Истовремено, када је реч о об-
лицима осмишљавања и уређења реформе управног система, 
упоредни преглед пружа увид у „право тржиште метода адми-
нистративних реформи“ (Meny, Knapp [2]) .

Амерички аутор Вајт (L. White), чинећи системску анали-
зу америчког управног система, подсећа да су савремени уп-
равни службеници у демократским порецима носиоци тренда 
реконцептуализације улоге јавне управе, чиме су се – Вајт овде 
користи оштру паралелу – знатно удаљили од свог функционал-
ног прапретка, египатског писара. (White [3]) Концепт грађа-
на као корисника услуга јавне управе, а не тек контролисаних 
субјеката, (Кавран [4]) у директној је вези са тезом о томе да 
је управа средство, а не циљ, особито уколико је „паразитска“, 
што ће рећи: клијентилистичка, непотистичка и политизована 
(Трбовић, Ђукановић, Кнежевић[5]). Прелаз од административ-
не ка предузетничкој држави, при чему је ова прва стигмати-
зована као дискредитовани, бирократски модел, док другу ка-
рактеришу јавност, стручност и одговорност, није (било) могуће 
остварити без улагања знатних напора читаве политичке, али и 
административне елите – од осмишљавања (или, краће и брже 
„трансплантације“) нормативних аката, преко њиховог усвајања, 
до примене и недвосмислених судских тумачења која иду у ко-
рист промени ширег друштвеног поимања управе. 

У функцији обраде ове теме, корисно би било утврдити 
шта заправо значи појам деполитизације, односно деполитизо-
ване јавне управе. Ако се послужимо неформалмим одређењем 
које нам нуди Анке Фрајберт (A. Freibert), висока званичница 
немачке савезне управе, под професионалним јавним службе-
ником подразумевамо особу која је „добро обучена, која разу-
ме суштину али и шири смисао, која служи општем добру по-
штујући одређена правила и начин понашања и која зна како 
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да усклади супротстављене циљеве“. С друге стране, аполи-
тичност јавног службеника састоји се у томе што он „лојално 
служи свакој власти, даје професионалне савете поткрепљене 
подацима који могу да допринесу доношењу одговарајућих 
одлука, не скрива информације од других, не служи боље јед-
ној влади или не критикује текућу владу и не припрема зако-
не или друге предлоге који се косе са званичном политиком 
Владе“. Овакав службеник зна како да начини разлику између 
јавне политике (policy) и (додајмо, дневне) политике (politics) 
и, уопште, уздржава се од јавног исказивања властитих поли-
тичких опредељења. [6]

Занимљиво је и да Стратегија реформе државне управе 
у Републици Србији, коју је усвојила Влада Републике Србије 
октобра 2004. године[7] (о којој ће бити више речи нешто до-
цније) на посредан начин, професионализацију представља 
као принцип који следи, односно условљен је успешно прове-
деном деполитизацијом. Наиме, тврдећи да „професионали-
зација значи стварање добро обучене, одговорне и ефикасне 
управе“, Влада Србије упозорава да је „нестручна, неодговорна 
и неефикасна управа, макар и деполитизована,3 подједнако 
лоша за грађане и друштво“. Закључак аутора Стратегије да су 
наведена два принципа од једнаке реформске важности. под-
разумева се, али не помаже да се ближе сагледа „капацитет“ 
политизоване администрације да из себе изроди само непро-
фесионалност.4 Са друге стране, Влада Републике Србије 2009. 

3Подвукао аутор.
4У званичној верзији Стратегије доступној на Интернет адреси Вла-

де Републике Србије (http://www.srbija.gov.rs/vesti/dokumenti_sekcija.php?id= 
45678, на дан 01.06.2011. године), као и у штампаној верзији Стратегије (ске-
ниран примерак доступан је на Интернет адреси ресорног министарства: 
http://www.drzavnauprava.gov.rs/view_file.php?file_id=441), поткрадају се честе 
словне грешке у навођењима израза на енглеском језику. Тако, „сиромаш-
тво“ у називу Стратегије за смањење сиромаштва (PRSP у енглеској вер-
зији) назива се „Povery“ (уместо правилно: „Poverty“); „правна сигурност“ 
наводи се као „realibility“ (треба: „reliability“), „ефикасност“ је „effectivness“ 
(уместо исправног „effectivеness“); један од принципа модерне демократске 
државе, „систем кочница и равнотежа“ (захваљујући којем је амерички ус-
тавни систем доживео дуговечну стабилну примену) наводи се као „cheeks 
and balances“ (треба: cheсks and balances). Појам државне администрације, 
пажљиво преведен на енглески језик, тешко да је „state administartion“, а 
сличан закључак изводи се и када за „деконцентрацију“ власти прочитамо 
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године деполитизацију наводи као један од услова за повећа-
вање професионалности јавне управе, поред развоја системат-
ске обуке службеника [8].

Тешко је разграничити појам деполитизације од про-
фесионализације. Сама Стратегија Владе Србије као први од 
предуслова за стварање професионалне управе наводи непри-
страсну и објективну селекцију запослених, вођену мерили-
ма способности и искуства. Изгледа да се управо овако може 
одредити и „услов број један“ за спровођење принципа депо-
литизације јавне управе; Стратегија, како је већ наведено, ову 
последњу одређује и одсуство политике из процеса правног 
нормирања, али и извршавања политичких одлука, а управо 
је неполитичко извршавање политичких одлука активност за 
коју нам искуство говори да тешко да може бити успешно и 
доследно обављана од стране политичких (односно странач-
ких) кадрова. Стога, у јаснијем одељивању значења два наче-
ла инструктивну функцију имају остали услови за професио-
нализацију управе, као што су: трајна обука кадрова, њихова 
објективна евалуација, стварање механизама стимулисања и 
мотивације, али и борба против свих облика корупције.

Након што смо испитали појмовне карактеристике изра-
за „деполитизација“ (у настојању да га разграничимо од сродних 
израза), следи осврт на постојећи законски оквир за утемељење 
савремене, демократске и јасне јавне управе, која се не може за-
мислити без (претходног или истовременог) установљења њене 
кључне претпоставке – неутралности у односу на политику.

Правни оквир и могућности деполитизације у Србији

Реформа јавне управе тема је која не губи на значају у 
Србији. Према речима потпредседника Владе, Божидара Ђе-
лића [9], приоритет Србије у 2011. години у процесу успешног 

да је изван Србије она позната и као „deconcretation“). Циљ ових примедаба 
није непотребно проширење теме, нити омаловажавање активности влади-
них стручњака који су текст припремали (у крајњој линији, неке од грешака 
исправљене су у даљем тексту Стратегије), већ указивање на традиционалну 
(и скупу) тромост јавне администрације на симболичном плану – упозна-
вању јавности са садржајем овако значајног документа, који би требало да 
припреми Србију за корените управне реформе.
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припремања за наредну етапу европских интеграција пред-
ставља изградња квалитетне (јавне и некорумпиране државне 
управе), при чему на креаторима овог подухвата остаје дели-
катна обавеза остваривања „доброг баланса политике и биро-
кратије“ [10]. Изградња одговорне јавне управе један је од цен-
тралних услова за приступање Европској унији, захваљујући 
тзв. Мадридском критеријуму, који представља допуну ранијег 
сета неопходних минималних услова за придружење било 
које нове чланице (тзв. Критеријуми из Копенхагена). Поред 
три постојећа, званична стуба интеграција на којој почива ев-
ропски економско-политички пројекат, четврти („невидљиви“) 
стуб је непрестана административна модернизација (Трбовић, 
Кнежевић, Ђукановић[5]).

Преглед решења усвојених на плану уређења наше др-
жавне управе у посткомунистичком правном поретку почиње 
Уставом Републике Србије из 1990. године. Овај документ др-
жавну управу уређује на начин који је далеко ближи класич-
ном (апстрактном и превазиђеном) концепту него схватању 
јавне управе као проактивне снаге, усмерене ка заштити ин-
тереса грађана. Малу промену на том плану доноси наредни, 
важећи уставни документ, Устав из 2006. године, који суштин-
ски и не пружа осврт на питање државне (јавне) управе, са изу-
зетком одређених општих формулација. Прву праву промену 
вредносног основа у односу на традиционални приступ доноси 
тек Стратегија из 2004. године. 

Као једно од начела којом ће се Влада Републике Србије 
водити ради постизања циља изградње „државне управе усме-
рене ка грађанима“, Стратегија наводи и деполитизацију, и то 
на високом другом месту, одмах након принципа децентрали-
зације, а испред: професионализације управе, њене рациона-
лизације и модернизације [7]. Аутори Стратегије понудили су 
и дефиницију начела деполитизације, истичући како она „пре 
свега подразумева јасно разграничење процеса политичког 
креирања одлука од процеса њиховог правног нормирања и из-
вршавања у складу са важећим прописима“. Нешто доцније у 
тексту, овај принцип дефинисан је и функционално, као „услов 
за формирање сталне државне управе на највишем нивоу“. 
Исти документ наглашава значај успешног примењивања по-
менутог начела истичући значај који деполитизација ужива у 
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транзиционим порецима у сврху преобликовања јавне управе 
у сервис грађана.

Стратегија из 2004. године разрађује појам деполитиза-
ције кроз нуђење два основна облика кроз који се она може 
остварити. На првом месту се истиче снажење каријерног сис-
тема, који неизоставно подразумева јемство да напредовање 
у служби може бити темељено само на меритократским кри-
теријумима (начела заслуга и способности), односно, „на бази 
професионалних заслуга и оствареног учинка“. Ово је тешко 
могуће остварити без разграничења две врсте радних места, 
односно политичких и професионалних позиција у служби. 
Политичке позиције су оне на које се долази „на основу поли-
тичког поверења“, што изгледа као прихватљив, али неубедљив 
покушај употребе еуфемистичке замене за опис радних мес-
та дугованих заслугама стечених у одређеној политичкој 
странци,5 док се појам професионалних службеника сам по 
себи не разрађује детаљније. На другом месту, појављује се 
потреба за установљењем „механизама којима ће се спречи-
ти политички утицај на рад каријерних службеника“. Коначно, 
писци овог документа свесни су да ће активности на плану де-
политизације морати да садрже и „изграђивање свести о улози 
и значају државне управе за укупан развој друштва независно 
од односа политичких снага“.

Наредне године доносе кључна законска решења, чиме 
се ствара права нормативна матрица неопходна за спровођење 
реформе јавне управе у Србији. Закон о државној управи [11] и 
Закон о државним службеницима [12], усвојени су септембра 
2005. године, а јула наредне године и Закон о платама држав-
них службеника и намештеника.[13] Национални програм за 
интеграцију (ревидиран децембра 2009. године)[8] наводи да, 
сходно законским променама усвојеним до 2009. године, у ми-
нистарствима једине политичке функције убудуће могу заузи-
мати министри, као и државни секретари (функционални ек-

5Анке Фрајберт износи исправан став о увођењу политичких савет-
ника у неутралну јавну управу, наводећи да „уколико у систему постоји вели-
ки број обучених државних службеника, онда и није тако штетно дозволити 
министрима да бирају своје најближе сараднике“: А. Фрајберт, Улога профе-
сионалне и аполитичне државне службе у креирању јавних политика и ев-
ропским интеграцијама у: „Савремена управа за европску Србију – реформа 
државне управе 2009-2012. године“, 21. 
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вивалент некадашњих заменика министара), као и шефови и 
чланови кабинета министара (чији је број ограничен), док у ор-
ганима управе који се налазе у саставу министарстава „сасвим 
нестају политички функционери“ [8]. По новим прописима, 
дакле, политичке су једино функције министара и државних 
секретара; сви остали су државни службеници и намештеници 
(укључујући и помоћнике министра, секретара министарства, 
директора органа управе у саставу министарства). Тако, „само 
за председника Владе, министра и његовог заменика није по-
требна стручност, нити школска спрема“, док за све остале – 
јесте (Мајдин [1]).

Јула 2009. године Влада је усвојила нови Акциони план 
за спровођење реформе државне управе [14], за период од 2009. 
до 2012. године (први Акциони план [15] односио се на четво-
рогодишње раздобље окончано 2008. године), као оперативни 
документ за остваривање циљева Стратегије. Крајем 2009. го-
дине (11. децембра), Народна скупштина усвојила је још три 
закона са циљем спровођења рационализације у национал-
ној и локалној управи: један представља делимичну ревизију 
„старог“ Закона о државним службеницима [16], док друга два 
утврђују највиши могући број запослених у управи [17] [18]. Од 
значаја је и Закон о министарствима [19] (из јула 2008, ревиди-
ран почетком 2011. године), али и низ подзаконских аката пос-
већених осавремењивању административних капацитета.6

Да сви наведени прописи представљају тек неопход-
ну али саму по себи недовољну претпоставку, односно услов 
за деполитизацију, покушаћу да докажем у наредном одељку. 
Уздржана подршка политичких одлучилаца, која се граничи 
са блокадом реформских процеса, тежи да релативизује јасно 
утврђене императиве реформских прописа и тиме доводи у 
опасност читаву реформу.

6Уредба о оснивању Службе за управљање кадровима („Службени 
гласник Републике Србије, бр. 106/2005); Уредба о припреми кадровског пла-
на у државним органима (26.01.2006); Уредба о разврставању радних места и 
мерилима за опис радних места државних службеника („Службени гласник 
Републике Србије“, бр. 117/2005, 108/2008 и 109/2009); Уредба о спровођењу 
интерног и јавног конкурса за попуњавање радних места у државним орга-
нима („Службени гласник Републике Србије“, бр. 3/2006); Уредба о оцењивању 
државних службеника („Службени гласник Републике Србије“, бр. 11/2006 и 
109/2009).  
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„Политичка воља“: препрека уместо подршке?

Као што је назначено на крају претходног поглавља, ин-
ституционална инфраструктура и постојећа законска решења, 
нажалост, нису увек довољни инструменти за успешно спро-
вођење промена набоље. Када истраживач пређе на терен пре-
лиминарне израде или примене правних прописа, суочава се 
са „феноменом“ којем нема места у крутим и предвидивим 
оквирима којима се одликују правна и економска наука. Реч 
је о политичкој вољи, тачније о њеном недостатку. Упадљиво 
одсуство управо политичке воље да се управљачки капаците-
ти неке земље, па тако и Србије, развију до могућности које су 
јој пружене подршком шире домаће и међународне јавности, 
занимљиво је због тога што се смисао лоших решења измешта 
из дискурса одговорности или способности политичких чини-
лаца и прикладно „неутрализује“. Ово се постиже удаљавањем 
од објективних критеријума којима се може ценити капацитет 
државних одлучилаца на командним позицијама да циљеве и 
агенде, креиране у номиналној сагласности политичке макро-
перспективе, преточе у законску праксу и стварност. Тамо где 
нема опредељености политичких структура да пруже пуну 
подршку реформским потезима, преостаје чисти политички 
волунтаризам, који удаљава и отежава стварање атмосфере ус-
тавности и законитости.

Прегршт је примера који говоре за себе. Политичка воља, 
по речима потпредседника Владе, мора бити усклађена са уп-
равним капацитетима, јер ова два елемента реформе узајамно 
су зависни и „не могу опстати без међусобне сарадње и подрш-
ке“ [9]. Када извршна власт усвоји оквирне документе неопхо-
дне за спровођење реформи јавне управе и када законодавац 
припреми, размотри и усвоји одговарајуће опште прописе, 
примена новог концепта управног система неће бити могућа 
без адекватне концентрације „политичке воље“, иако је она 
званично исказана још у нацрту промена. 

Слично томе, ретроспектива промена обилује потврдама 
„са врха“ о томе да су се оне изводиле слабо, са закашњењем, 
са недовољно политичке или административне „живости“ и – 
све у свему – неповољно по жељени ток развоја управљачких 
капацитета. Тако, у Извештају са међународне конференције о 
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реформи државне управе [6], одржаној у Београду крајем 2008. 
године, ресорни министар7 навео је да је, до 2009. године, у Ср-
бији усвојена „већина закона који обликују процес реформе 
државне управе“. Ипак, министар упозорава да је „потребно 
још много да би се они спровели“, за које време је Србији, на 
путу европских интеграција, и даље неопходна „добро органи-
зована, конзистентна и ефикасна управа“, а – по речима ми-
нистра – критику, поред осталог, заслужује и недовољно добра 
координација између министарстава (Трбовић, Ђукановић, 
Кнежевић [5]). Исти Извештај у највеће успехе, констатоване 
у „Прегледу реализације Стратегије“ [20], по речима помоћни-
це министра, убраја остваривање „значајног напретка у спро-
вођењу реформе државне управе Србије“. Како је овај напредак 
постигнут? Припремом и усвајањем реформских закона; исти-
на, „спровођење закона одвијало се знатно спорије“ [6]. Овакав 
напредак остварен је најпре на плану професионализације и 
деполитизације, а „много спорији“ је у сфери модернизације и 
развоју електронске јавне управе [6]. Министарство се, подсећа 
се у Извештају, утврдивши да су Стратегија и пратећи Акцио-
ни план из 2004. године непотпуни (нису дефинисани показа-
тељи успеха,8 кључни за адекватну евалуацију), обавезало да, 
ревизијом структуре новог Акционог плана, укључи у њега и 
нове концепте и категорије, које би садржале резултат; полазну 
основу, исходе, као и активности, индикаторе и циљна постиг-
нућа. 

Стратегија из 2004. године је послужила као основ за ре-
структурисање управе, које је у периоду од 2004-2008. године 
остварило „видљив напредак“ у стварању нормативног оквира, 
при чему „усвајање закона није било праћено значајним ре-
структурисањем“, предвиђеним Акционим планом [20]. Главна 
активност у стварању услова за спровођење новог правног ок-
вира требало је да буде реализација „свеобухватне хоризонтал-

7Министарству за државну управу и локалну самоуправу је додеље-
на надлежност за управљање реформом државне управе на оперативном 
плану, као и координацију делатности реформских тимова унутар поједи-
начних органа државне управе. 

8О неопходности успостављања мерљивих индикатора приликом 
спровођења реформи у јавном сектору говори и проф. др Горан Питић: Бе-
лешка са пете годишње конференције ФЕФА „Реформе: политичка воља и/или 
административни капацитети“, мај 2011. године.
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не и вертикалне функционалне анализе као основа за процес 
реструктурирања и средство за рационализацију и админи-
стративну реорганизацију“. Овом анализом требало је да буде 
утврђена функција органа управе, али и да се нагласе могућа 
преклапања и „олакша успостављање одговарајућих линија из-
вештавања међу њима“. У прве четири године реформе, само су 
ресорно министарство и Управа за заједничке послове републич-
ких органа спровели ове анализе. Овај поразан податак никако 
не ублажава чињеница да су наведене анализе лишене једног 
значајног предвиђеног ефекта – наиме, нису спроведене [20].

Недостајућа подршка званичним реформским напори-
ма критикује се и у другим јавним документима. Тако, Влада 
Србије утврдила је, Закључком из 2002. године, формирање ре-
формских тимова (састављених од координатора) као обавезу 
сваког органа државне управе. Задатак ових тела био је да „ко-
ординишу и иницирају активности реформе у овиру свог орга-
на државне управе, прате њихово спровођење“ и о овоме оба-
вештавају ресорно министарство, које врши улогу оперативног 
координатора процеса преиначења. Ипак, сâмо Министарство 
„признаје“, и то четири године касније, да „институционални 
оквир који је утврђен Стратегијом и закључком Владе никада 
није у потпуности успостављен“. Савет за реформу државне 
управе састао се 2004. године (оснивачка седница) и поново 
(у новом саставу) тек септембра 2007. године. Ова временска 
пауза имала је за последицу да је Стратегија „била дуго оста-
вљена без стварног и делотворног стратешког вођства“ (Meny 
[2]). Са своје стране, Министарство се ограђује од одговорности 
за наведене застоје у процесу промена, износећи тврдњу да је 
располагало тек „ограниченим простором за преузимање своје 
улоге у управљању реформом“. Тек јула 2008, формирањем ре-
публичке Владе, оно стиче „довољне правне механизме који би 
му омогућили да на одговарајући начин обавља функције уп-
рављања реформом државне управе“ (Meny [2]).

Важност документовања учинка и остварених резулта-
та не би било лоше довести у везу са политичким последица-
ма, које би укључивале и „одговорност министара и менаџера 
програма у државној управи“ – у складу са моделом примење-
ним у француској управи – наводи се у „Кључним препору-
кама за Србију“, садржаним у Извештају [6]. Препоручује се и 
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„стрпљење и истрајност у процесу изградње политичке воље 
за променама“, и то чак и у случају када постоје важећи зако-
ни и инструменти[6]. Најзад, аутори овог документа „решење 
проблема“ налазе у „професионализацији и деполитизацији 
државне управе“, праћеним успостављањем професионалне и 
политичке одговорности [6].

„Општа препорука је да се интензивирају напори у спро-
вођењу реформе државне управе, и то на динамичан и добро 
координисан начин“. Овако гласи прва реченица закључног 
поглавља Прегледа реализације Стратегије и Акционог пла-
на, писаног пре скоро три године [20]. То да „досадашњи сис-
тем није обезбедио довољну подршку свих органа и адекватан 
институционални оквир за координисане и усклађене актив-
ности“ закључак је који не изненађује пуно – пре ће бити да је 
он „у линији“ са сличним повременим оценама званичника.

Домаћим проценама стања придружују се и критике 
упућене од стране оних субјеката из иностранства који улажу 
знатна средства за модернизацију српске јавне управе. Бјорн 
Мосберг, саветник у Шведској агенцији за међународну развој-
ну сарадњу, истицао је још у другој половини 2009. године да су 
кораци са циљем спровођења преиначења јавне управе у Ср-
бији, остварени током приликом првих година њене реализа-
ције, забележили „веома скроман напредак“. Узрок оваквог, не-
повољног развоја догађаја превасходно лежи у изостанку „не-
опходне политичке подршке за спровођење реформе која није 
била обезбеђена у довољној мери“ [21]. Поред тога, реформа 
„није била међу приоритетима, нити на самом врху реформске 
агенде“ српских власти, а управо промене у управи „захтевају 
снажну политичку вољу на највишем нивоу, у оквиру Владе“. 
Реформе је, према речима које и данас важе за политичко-ад-
министративне прилике у Србији, немогуће спроводити даље 
„уколико не постоји недвосмислена и јасна политичка пос-
већеност постизању тог циља“ [21].

Слично овоме, Извештај Европске комисије из 2009. го-
дине [22] износи похвале на рачун законских ревизија из де-
цембра 2008. године9, будући да, између осталог, „нове одредбе 

9Закон о измени и допуни Закона о државним службеницима („Служ-
бени гласник Републике Србије“, бр. 116/2008, од 11.12.2008. године). Годину 
дана касније, уследила је, подсећамо, још једна измена односног закона. 
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постављају јасне образовне захтеве за позиције јавних службе-
ника“, али упућује критике услед недостатка нових, најављива-
них, законских мера (управнопроцесних и антикорупцијских). 
Годину дана касније, у Извештају из 2010. године [23], Европ-
ска комисија констатује остварене напретке у области реформе 
јавне управе (особито на плану доношења закона са чијим се 
усвајањем каснило), али и упозорава на нужност предузимања 
нових корака у циљу установљења каријерног система заснова-
ног на вредностима (merit-based career system), као и на ефек-
тивније управљање људским ресурсима. Све у свему, закључује 
се у Извештају, „капацитет јавне управе је добар, али реформа у 
овој области напредује спорим и неједнаким корацима“.

Ако је за утеху, Србија није једина земља у којој поли-
тички узроковане сметње и неодлучности успоравају промене: 
искуство појединих других транзиционих економија индика-
тивно је, јер „проблем легалности и етичности рада државног 
апарата постаје кључно питање сваке земље у транзицији“ 

(Кавран [4]). Тако, према речима Л. Стефан, координаторке за 
борбу против корупције Румунског академског друштва, озбиљ-
ни проблеми транзиционих држава почивали су у „политиза-
цији управе“, а није изнеђађујуће то што је кључни подстицај 
за преиначење јавне управе у Румунији био процес европских 
интеграција (овакво искуство очигледно постоји и у Пољској) 
(Чапетовић [24]). Притом, ова земља мање је времена посве-
тила обуци јавних службеника него „разматрању прихватања 
овог процеса од стране политичара“, тако да су се ови први (ску-
па са медијским и невладиним сектором) „брже прилагодили 
променама него политичко вођство“ (Стефан [25]). Слично је 
искуство и у Шпанији, судећи по закључку С. Парада да „по-
литичари нису убеђени у неопходност професионализације“, 
док јавни службеници – јесу (Парадо [26]). Овакав закључак 
о реформи јавне управе упоредив је и са оним у Србији. Доц. 
др Милица Делевић, директорка Канцеларије за европске ин-
теграције Владе Републике Србије подсећа да главна препрека 
даљем напретку у процесу приступања Србије Европској унији 
стиже са политичке, а не административне стране, што је став 
који се може поткрепити примером попуњавања упитника Ев-
ропске комисије у веома кратком року [9].
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Ограђивање од неуспеха претходника на положајима 
у републичкој извршној власти траје још од зачетака процеса 
промена. Ипак, овим резервама често се придружује и оцена 
да су реформе неизводљиве уколико остају тек „слово на папи-
ру“, а такву судбину могу доживети уколико постану предмет 
политичке блокаде, изазване појединачним или страначким 
интересима. Тако, својевремени ресорни министар, др Зоран 
Лончар, истицао је да „нема ничег револуционарног“ у зако-
нима усвојеним 2005. године, будући да су слична решења 
постојала још од 18. века, како у Србији, тако и „у целој Европи“. 
Остао је кључни проблем „натерати политичара да се одрекне 
привилегија“, будући да „партијским интересима (...) полити-
зована државна управа више одговара од професионалне“, при 
чему се оваквом праксом свесно занемарује државни интерес 
постојања професионалне управе (Мајдин [1]).

Јасно је да политичари, који не могу да располажу рад-
ним местима у управи, трпе знатан губитак веома битног из-
вора, јер када ове монете за међустраначку и унутарстраначку 
трговину нестане, постоји стварна могућност и да опадне и 
интересовање за политику и страначки активизам. Деполити-
зација може утицати на неке политичке странке, слично на-
чину на који странке утичу на службу у државном апарату: 
који је разлог, осим „кадровске листе“ да се неко након избо-
ра учлани у странку, или одједном промени „страначке боје“? 
(Мајдин [1])

Оно што и даље збуњује јесте отворена констатација од 
стране политичара да управо због политичара реформа кас-
ни, не спроводи се довољно темељно и њен је напредак угро-
жен. Овај суморан закључак не може се ублажити апстрактним 
коментарима о томе како је потпуну деполитизацију немогуће 
извести,[6] или теоријским проценама да је деполитизација ја-
вног сектора, као идеја о искључењу политике из врхова управе 
вероватно утопија, те да оваква илузија чисте администрације 
у смислу неутралности управе у односу на политичке власти 
чини један од темељних митова либералне демократије (Meny, 
Knapp [2]). 

Одговорност коју у званичним документима пројектују 
на савремену домаћу јавну управу „у изградњи“ политички чи-
ниоци морају препознати у себи, развити и – свесним и недвос-
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мисленим елиминисањем (или барем знатним умањењем) уло-
ге „политичке воље“ у европеизацији Србије – пружити пример 
свима који, кроз критику или подршку, настоје да допринесу 
успешној деполитизацији и општем преиначењу јавне управе. 

Политизација управљања људским ресурсима у јав-
ној управи остаје значајан проблем, којим креатори админи-
стративне политике промена морају озбиљније да се баве. Уз 
утврђене проблеме и анализу, тек делимично остварених ре-
зултата на овом плану, политички и институционални чини-
оци, Влада и Народна скупштина Републике Србије, дужни су 
да одговорно приступе формулацији и спровођењу решења 
која би допринела бољој међународној конкурентности Србије 
– у датом случају, развоју управе какву заслужују грађани. 

Познат је став по којем су службеници лице државе у 
очима грађана, укључујући и различите концентричне једини-
це државности или аутономије и локалне самоуправе. Адми-
нистрацију чине gatekeepers of the state; службеници су кључна 
комуникацијска тачка између политичких власти и грађана 
(Meny, Knapp [2]) и неопходно је да они буду доживљени као чи-
ниоци неутралног, деполитизованог и ефикасног управног сис-
тема, али и да стварно то буду. Притом, политичка независност 
и професионална непристрасност може се остварити на разли-
чите начине; један од њих био би и делимична „приватизација“ 
или, тачније, „маркетизација“ јавног сектора, под којом се под-
разумева отвореност, односно конкурентност у доступности 
радним местима и вишим положајима у управи (тржишно ре-
грутовање људског капитала). Поред тога, у складу са концептом 
тзв. Новог јавног менаџмента (New Public Management), можда 
ће у будућности деполитизација бити олакшана (и повратно, 
имати за последицу) већом каријерном привлачношћу јавне 
управе за талентоване, образоване и амбициозне појединце. 
Многи високи политички постављени представници извршне 
власти у Регановој администрацији претходно су били веома 
успешни менаџери у приватном сектору (Shaffritz et al [27]), а 
стратегијско одлучивање и планирање у управу уведени су на-
кон што су њима остварени значајни практични резултати у 
приватном сектору (Стрејб [28]).

Речи проф. др Горана Питића да институције треба да 
буду „партнери а не терет бизнису у Србији“[9] могу се пове-
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зати са нацртом према којем политичке структуре, чији су ин-
тереси опредмећени у функционисању истих тих институција, 
нису без резерве спремне да дају здушну подршку реформи 
јавног сектора. Из овог разлога постаје јасно да је независност 
институција, опремљених компетентним и за дневну полити-
ку незаинтересованим стручњацима, примарни предуслов за 
успешно преобликовање управе. Нажалост, у овом тренутку 
мало се шта може додати ставу проф. др Ане С. Трбовић да се 
процес деполитизације у Србији „креће у супротном смеру“, 
што за последицу има онемогућавање вишег степена профе-
сионализације, као и њеној констатацији како је нужно „реши-
ти политички узроковано ширење државног апарата са сваким 
изборима и истовремени недостатак адекватних кадрова у јав-
ној управи која служи као мотор реформи“ [9]. 

Деполитизована јавна управа у Србији није створена за 
једанаест година од демократизације земље, те су илузорна 
очекивања да ће она настати „преко ноћи“, или барем до сти-
цања кандидатуре за чланство у најорганизованијем друштву 
европских породица. Истина је да су извесни предуслови за 
овај тренд створени и они су у овом раду описани. Ипак, не-
опходно је да држава уложи знатно веће напоре за уређење 
читавог низа правнополитичких института и ширих друштве-
них стубова реформе, међу које спадају: проблем спречавања 
сукоба интереса, реформа високог образовања као предуслов 
за успешну јавну управу, систем јавних набавки, доступност 
информација о имовини јавних службеника, итд. Експерт-
но оријентисану савремену управу у настајању може и мора 
поспешити и информатизација администрације, али и већа 
вертикална покретљивост и материјална мотивација службе-
ника и боља екстерна ревизија рада управе. Пожељно би било 
у том процесу и неутралисати пренаглашени значај културо-
лошког феномена на штету, или тек уз занемаривање, осталих 
фактора, међу којима би кључно место требало да заузму дуго-
годишње европске аспирације Србије. Одлучном капитализа-
цијом досадашњих законских улагања у деполитизацију јавне 
управе може се изградити круцијална компонента реформе: то 
да је изградња поштоване и способне јавне управе у Србији, 
упркос свим доказима који говоре супротно, постала неповра-
тан процес. 
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СРБИЈА И СТО; ИЗАЗОВИ 
ЧЛАНСТВА И АДМИНИСТРАТИВНИ 

КАПАЦИТЕТ
проф. др Снежана Пoповчић-Аврић*  

мр Марина Ђенић*  

Сажетак

Јачање међузависности у светској привреди и последице глобал-
не економске кризе битно су измениле међународни економски 
амбијент. Криза је успорила динамику трговине и инвестиција, а 
конкуренција наметнула нова правила игре на светском тржишту. 
У таквим условима успешно позиционирање земаља и предузећа 
претпоставља флексибилне трговинске политике и брзо прила-
гођавање пословних стратегија на изазове измењеног амбијен-
та. Моделирајући правила, механизме и инструменте трговине, 
Светска трговинска организација (СТО) опредељује маневарски 
простор појединих земаља на светском тржишту и посредно ути-
че на њихове развојне опције. Предност кроз повољнији приступ 
тржиштима свих земаља чланица и индиректно јачање конку-
рентности које чланство у СТО доноси је довољно јак аргумент 
за опцију приступања. Чланство у СТО не искључује регионалне 

* проф. др Снежана Аврић, Факултет за економију, финансије и адми-
нистрацију - ФЕФА, Универзитет Сингидунум у Београду.

* мр Марина Ђенић, асистент, Факултет за економију, финансије и 
администрацију – ФЕФА, Универзитет Сингидунум у Београду.

Овај рад је део истраживачког пројекта „Унапређење конкурентности 
Србије у процесу приступања Европској унији”, број 47028, за период 2011-
2014. године који подржава Министарство за просвету и науку Републике 
Србије.
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опције трговинске сарадње. Напротив, процес приступања Србије 
у СТО подразумева спровођење унутрашњих економских рефор-
ми које су услов и за приступање Европској унији (ЕУ). Искуства 
земаља из нашег региона које су стекле пуноправно чланство у 
СТО знатно пре него што су приступиле ЕУ, указују да су законо-
давне и системске реформе спроведене у процесу приступања 
СТО биле значајне и за преговоре са ЕУ. Колики је администра-
тивни капацитет за спровођење ових реформи и шта је до сада 
учињено у процесу приступања Србије СТО предмет je анализе у 
овом раду.

Кључне речи: мултилатерализам, Светска трговинска организа-
ција, Србија, реформе. 

Abstract

Strengthening of interdependence in the global economy and the 
global economic crisis significantly changed the international 
economic environment. The crisis has slowed trade and investment, 
and competition imposes new rules on the world market. In such 
environment successful positioning of countries and companies 
assume flexible trade policy and quickly adapt business strategies. 
Modeling rules, mechanisms and instruments of trade, World Trade 
Organization (WTO), determines the playing field of some countries 
in the world market and indirectly affects their development options. 
Advantage through better access to markets of all member states 
and indirectly strengthening the competitiveness which the WTO 
membership brings is a sufficiently strong argument in favor of the 
option of joining. WTO membership does not exclude the option of 
regional trade cooperation. On the contrary, the process of Serbia’s 
accession to the WTO involves the implementation of internal economic 
reforms which are a precondition for accession to the European Union 
(EU). The experience of countries in our region which have gained 
full membership in the WTO well before they joined the EU, indicates 
that the legislative and systemic reforms implemented in the process 
of WTO accession were important for negotiations with the EU. What 
is the administrative capacity to implement these reforms and what 
has been done in the process of Serbia’s accession to WTO will be the 
subject of analysis in this paper.

Key words: multilateralism, World Trade Organization, Serbia, reforms.

Међународно економско повезивање и растућа интегри-
саност светског тржишта обележили су готово читав после-
ратни период. Интензивирање ових процеса током последње 
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деценије XX века, међутим, непосредно се везујe за успоста-
вљање нове техно-економске парадигме светске привреде и 
структурирање услова за либерализацију токова робе, услуга и 
фактора производње (Maurer и Degain [1]). У таквим околнос-
тима испољавају се кључне одлике процеса глобализације, које 
не само да доводе у питање традиционалне постулате међуна-
родне трговине, већ и суштински редефинишу поимање међу-
народне конкурентности.

Јачање економске међузависности, кроз глобализацију 
система производње, трговине и потрошње, може се очекива-
ти и у наредном периоду, али и заоштравање проблема аси-
метричности у интензитету међузависности (Stiglitz [2]). Реч 
је о оним земљама које су у немогућности да искључиво преко 
тржишта остваре прихватљиво учешће у расподели позитив-
них резултата глобализације. Дугорочни, изразито динами-
чан циклус стварања нове структурне и технолошке матрице 
светске привреде, као и целине развојних и интеграционих 
процеса, определио је да су успешне само оне привреде које 
су способне за ефикасне и на знању утемељене промене и 
прилагођавање. С тим у вези, три су веома значајне последи-
це тих промена:

релативни развојни потенцијал земаља није одређен  –

класичном структуром привреде, са тежиштем на ин-
дустрији, него на тзв. квадријалном сектору који инте-
грално обухвата образовање, науку, телекомуникације, 
информатику и организацију;
уместо класичне, спонтане тржишне утакмице роба  –

и услуга кроз механизме спољнотрговинске размене, 
правно и институционално уређени режими међуна-
родног пословања, пре свега се мисли на Општи спо-
разум о царинама и трговини (ГАТТ) – СТО, фаворизују 
тзв. интегралну конкурентност привреда, предузећа и 
производа;
ценовна конкурентност није одређујући, па чак ни је- –

дан од битних фактора извозних предности када је реч 
о тржиштима високе и поуздане платежне моћи. Ап-
солутну предност имају квалитативни фактори конку-
рентности везани за специфична својства производа.
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Кључни фактор за успостављање компатибилности са 
међународним економским окружењем за привреду Србије 
јесте избор оптималне спољнотрговинске стратегије која би 
омогућила равнотежу између либерализације и заштите до-
маће привреде као и повољнији приступ међународном тр-
жишту, а у констелацији са новим мултилатералним трго-
винским системом. Шта више, спољна оријентација, оличена 
кроз политику промоције извоза, основна је парадигма прос-
перитетног економског раста земље, као и неопходан корак у 
правцу проналажења одговора за знатно измењен међународ-
ни трговински амбијент заједно са новонасталим околностима 
унутар домаћег тржишта (Bussière, Fidrmuc и Сhnatz [3]).

Нема сумње да динамизирање трговинске размене са 
светом за Србију има још већи значај него за друге земље, зато 
што је реч о привреди скромног тржишног капацитета и нагла-
шене увозне зависности, о земљи са релативно високим спољ-
ним дугом посматрано у односу на домаћи производ и извоз. 
Ипак, за разлику од осталих земаља које су прихватањем из-
возно оријентисаног концепта развоја са више или мање ус-
пеха искористиле међународне тржишне могућности, Србија 
је у протеклој деценији губила стечене позиције и бележила 
све слабији рејтинг у рангу конкурентности. Узроке за овакву 
позицију треба делом тражити у чињеници да се српски извоз 
и даље везује за примарне производне секторе који исказују 
стагнантне или опадајуће карактеристике конкурентности на 
глобалном тржишту, али и у нерегулисаном статусу Србије у 
СТО што ускраћује преференцијалан приступ том тржишту.

За разлику од регионалних или билатералних споразу-
ма који либерализују приступ тржишту на ограниченом сег-
менту, чланство у СТО обезбеђује преференцијални приступ 
светском тржишту и то важи за све области међународне тр-
говине. Предност мултилатералне над регионалним интегра-
ционим опцијама препознало је 153 земље чланице СТО (које 
покривају преко 95% светске трговине робама и услугама) и 
још 28 земаља (међу којима и Србија) које су у процесу присту-
пања. СТО уређује све области међународне трговине, надгле-
да спровођење постојећих споразума и представља форум за 
преговоре чланица о даљој либерализацији међународне тр-
говине. Осим преференцијалног приступа, СТО обезбеђује и 
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правну сигурност наступа на глобалном тржишту решавајући 
трговинске спорове међу земљама чланицама.

Чланство у Светској трговинској организацији

Чланство у СТО подразумева четири категорије земаља 
(Hoekman и Kostecki [4]):

првобитне чланице, односно чланице ГАТТ из 1947.  –

године које су учествовале у преговорима Уругвајске 
рунде и чије су листе царинских и концесија у области 
услуга биле укључене у моменту потписивања Финал-
ног акта 1994. године у Макарешу. Реч је о 110 земаља 
које су од 1. јануара 1995. године постале оригиналне 
чланице СТО;
земље чији је поступак приступања ГАТТ из 1947. го- –

дине био у току и који се није окончао до момента сту-
пања на снагу СТО (20 земаља);
земље које су приступиле ГАТТ након 1994. године, а  –

пре ступања на снагу СТО, 1. јануара 1995. године;
земље које нису чланице ГАТТ из 1947., или оне које  –

су имале тај статус, а чије листе концесија нису биле 
спремне на датум ступања на снагу СТО, или које нису 
учествовале у преговорима Уругвајске рунде.

Последња категорија земаља обухвата земље (међу који-
ма је и Србија) које су у поступку приступања у чланство СТО1. 
Процедура приступања у основи се састоји из три фазе (Kenneth 
[5]). У првој, влада земље која подноси захтев за приступање 
СТО мора да достави Меморандум, који обухвата све аспекте 
националне и спољнотрговинске политике релевантне за Спо-
разуме СТО. У следећој фази, земља која жели да приступи СТО, 

1Према подацима из 2010. године СТО окупља 153 земље, а чланице 
покривају више од 95 % светске трговине робама и услугама. У овом тренут-
ку, још 28 земаља се налази у процесу приступања СТО. Уз Босну и Херцегови-
ну и Црну Гору, Србија припада групи последњих земаља у региону које нису 
постале чланице те организације. Број чланица, као и активно настојање 
осталих земаља да постану чланице СТО, најбоље показује колико је важно 
припадати великој породици чланица СТО.
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улази у билатералне преговоре са заинтересованим чланица-
ма у циљу размене концесија. Паралелно с тим преговорима 
одвија се активност радне групе СТО која испитује спољнотр-
говински режим и услове за приступ тржишту потенцијалне 
чланице. Коначно, у трећој фази, извештај радне групе, нацрт 
протокола о приступању и договорене листе концесија предста-
вљају се Генералном савету или Министарској конференцији 
на усвајање. О пријему нове чланице одлучује се гласањем, а 
за позитивну одлуку довољна је двотрећинска већина.

Приступање СТО претпоставља прихватање свих резул-
тата Уругвајске рунде без изузетака. Истовремено, чланство у 
СТО значи и својеврсно сужавање националног суверенитета 
у вођењу спољнотрговинске политике, али доноси и несумњи-
ве предности за земље чланице, стварајући повољније усло-
ве за наступ на светском тржишту. Истовремено, уз повећани 
приступ тржишту, јача и правна сигурност тог наступа, тим пре, 
што СТО има статус међународне организације са својством 
правног лица, чиме се она сврстава у исти ранг са Међународ-
ним монетарним фондом и Светском банком. 

Захтев за чланство у СТО од стране земље кандидата се 
подноси по одређеној процедури (Williams [6]). Држава канди-
дат подноси захтев у форми изјаве да жели да приступи СТО. 
Паралелно, земља кандидат треба да поднесе и захтев за статус 
посматрача у Генералном савету, што је обавезује да у следећих 
пет година отпочне преговоре о приступању. Ово је уједно и 
помоћ земљи кандидату да присуствовањем седницама Гене-
ралног савета и Министарске конференције и коришћењем 
техничке помоћи од Секретаријата, стекне одређена знања и 
способности за вођење преговора. Када Генерални савет од-
носно Министарска конференција усвоји захтев за присту-
пање, формира се радна група за приступање те земље. Члан-
ство у радној групи је отворено за све заинтересоване чланице, 
а обавезно су присутне ЕУ, САД, Канада и Јапан.2

У Меморандуму о спољнотрговинском режиму са пра-
тећим анексима који је земља кандидат дужна да достави рад-
ној групи на разматрање, у дефинисаном, стандардизованом 
формату, морају се изнети информације о свим аспектима 

2Од осталих земаља најчешће оне са којима земља има највећи обим 
трговинске размене.
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економске и спољнотрговинске политике, подаци о царинским 
стопама, законски прописи, и то приоритетно из области спољ-
не трговине, подаци о политикама и прописима који уређују 
пољопривреду, услуге, интелектуалну својину и др. Радна група 
сазива први састанак на коме представници земље кандидата 
одговарају на сва додатна питања чланица и доноси се оцена 
о степену усаглашености спољнотрговинског режима земље 
кандидата са обавезама СТО и дефинишу кораци које кандидат 
треба да предузме у циљу усаглашавања.

Након тога се отварају билатерални преговори о царин-
ским стопама, пољопривреди и услугама које најчешће покреће 
чланица подношењем својих првобитних понуда за либерали-
зацију робе и услуга. Преговори се воде са оним чланицама 
СТО које су заинтересоване за тржиште земље кандидата. Када 
се преговори заврше, потписују се у виду билатералног прото-
кола. Сви билатерални протоколи се интегришу у јединствену 
Листу концесија у области роба (индустријских и пољопривред-
них производа) и листу специфичних обавеза у области услуга. 
Ове листе чине саставни део Протокола о приступању у виду 
анекса. Када се преговори заврше, припрема се Извештај радне 
групе (до сада је Србија имала девет састанака радне групе и 
низ билатералних састанака са чланицама) са нацртом Одлу-
ке и Протоколом о приступању. Завршетком нацрта Извештаја, 
Протокола и листа концесија за робе и услуге, радна група их 
доставља Генералном савету на усвајање (или Министарској 
конференцији), двотрећинском већином гласова чланица до-
носи одлуку о приступању. Тиме Протокол о приступању ступа 
на снагу, а у року од 30 дана након што земља кандидат при-
хвати Протокол (његовим потписивањем или депоновањем 
инструмента о ратификацији), она постаје чланица СТО. 

Административни капацитет Србије за приступање у чланство СТО

Односи Србије са СТО почињу још давних шездесетих го-
дина двадесетог века када је тадашња Југославија стекла услов 
да приступи ГАТТ. У том периоду је 68% укупног југословенског 
извоза и 65% укупног увоза потицало из размене са земљама 
ГАТТ. Након тога је уследио прекид преговора и период стаг-
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нације, да би Србија 2005. године донела одлуку о поновном 
отпочињању поступка њеног приступања у СТО и формирала 
радну групу за приступање. Министарство економије и регио-
налног развоја именовано је за координатора у вођењу прего-
вора са СТО. Истовремено је у СТО образована радна група за 
приступање Србије у њено чланство. Радну групу чине члани-
це СТО заинтересоване за сарадњу са Србијом. Међу њима су: 
САД, Аустралија, Канада, Кина, Хрватска, Македонија, Јапан, 
Норвешка, Швајцарска, Вијетнам, Турска, Украјина, Малезија, 
Јужна Кореја, Израел, Индија, Хаити, Еквадор, Панама, Салва-
дор, Бразил и Хонг Конг.

Србија је прву понуду за преговоре о царинским стопама 
доставила Секретаријату СТО у јуну 2006. године, и након тога 
су одржани билатерални преговори са више заинтересованих 
чланица СТО. У октобру 2007. године је достављена Ревидирана 
понуда, затим Друга ревидирана понуда за царинске прегово-
ре, новембра 2008. године. Радна група СТО је до сада одржала 
девет састанака и неколико рунди вишестраних преговора о 
техничким препрекама у трговини, санитарним и фитосани-
тарним мерама и субвенционисању у пољопривреди.

Захтеви чланица за снижавање царинских стопа обухва-
тили су широк спектар производа као и захтеве за прихватањем 
појединих секторских иницијатива (спуштање царинских сто-
па за читаве секторе), а нарочито за производе информацио-
них технологија, медицинску опрему, цивилне ваздухоплове, 
хемијске и фармацеутске производе, превозна средства, тек-
стилне производе, машине и уређаје. У складу са надлежнос-
тима, министраства су припремила предлоге билатералних 
понуда за индустријске и пољопривредне производе. Билате-
рални преговори о висини царинске стопе на индустријске и 
пољопривредне производе се воде са САД, Канадом (завршени), 
Јапаном (завршени и потписани), Швајцарском (завршени), 
Норвешком (завршени), Корејом, Бразилом, Еквадором, Салва-
дором, Украјином. Са Турском су били отворени преговори али 
је у међувремену закључен Споразум о слободној трговини.

Захтеви чланица према Србији доказали су наставак 
установљене праксе међу чланицама СТО да су за сваког но-
вог кандидата, све обимнији и ригорознији, тј. очекује се да 
ниво царинске заштите домаће производње буде све нижи и 
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либералнији. Такав однос је изражен и од стране развијених 
земаља и од стране нових чланица. Тако је Србији, у вези са 
царинском заштитом индустријских производа, препоручено 
прихватање уједначене стопе са малим бројем изузетака и ко-
ришћење транзиционог периода само у случајевима где се ца-
ринска стопа снижава са примењеног нивоа.

Табела 1 – Преглед динамике и реализације приступних прегово-
ра и активности за пријем Србије у СТО

Примљен захтев 10. децембар 2004.

Образована радна група
Председавајући:
Њ.Е. Карсен Вагн Ниелсен (Данска-октобар 2006.)
Франсоа Ру (Белгија – мај 2005. – октобар 2006.)

15. фебруар 2005.

Меморандум 17. март 2005.

Питања и одговори 13. јули 2005.

Преговори са заинтересованим чланицама

20. септембар 2005.
11. октобар 2005.
26. април 2006.
10. новембар 2006.

Састанци радне групе
7.октобар 2005.
8. јун 2006.
6. децембар 2006.

Остала документа

Пољопривреда
22. јули 2005.
18. април 2006.

Услуге

Споразум о примени санитарних и фитосани-
тарних мера

15. новембар 2006.
27. новембар 2006.

Право интелектуалне својине ТРИПС
13. јули 2005.
7. новембар 2006.

Акциони план у вези законодавства
13. јули 2005.
15. новембар 2006.

Преговори у вези приступа тржишту

Понуда за робе 26. април 2006.

Понуда за услуге 18. октобар 2006.

Извор:  Влада Републике Србије: Нацрт Извештаја радне групе за 
приступање Србије СТО
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Што се тиче пољопривредних производа, питања се по-
ред нивоа заштите односе и на примедбе у вези са применом 
комбиноване царинске заштите. Преговарачки тим је између 
осталог, користио у преговорима аргументе да се специфич-
ни део комбиноване царине заједно са ad valorem царином 
примењује на малом броју производа и да пољопривреда има 
велики значај за Србију. Србија важи за земљу која има рела-
тивно ниску царинску заштиту. Први талас либерализације је 
био 2001. када је просечна царинска стопа износила 14,5%. Са-
дашња прописана царинска стопа је 8,74% (17,1% за пољопри-
вредне производе и за индустријске производе 6,18%). Са ЕУ 
просечна царинска стопа је 3,65 % (за пољопривредне произ-
воде 8,96% и за индустријске производе 2,04%).

Процес приступања Србије у СТО директно је условљен 
брзином спровођења унутрашњих економских реформи. Како 
законодавне тако и системске реформе треба ускладити са ди-
намиком процеса преговарања са СТО. Законодавна активност 
Србије је представљена кроз документ „План законодавне ак-
тивности у циљу отклањања препрека у процесу приступања 
СТО”, Влада Републике Србије [7] у коме је дат приказ у одређе-
ном моменту идентификованих закона и других правних ака-
та чије је доношење релевантно за окончање процеса прегово-
ра о приступању. Међу законима који су до сада усклађени са 
правилима СТО могу се издвојити: Закон о спољнотрговинском 
пословању (усвојен маја 2009.), Закон о привредним друштви-
ма (усвојен маја 2011.), Закон о оптичким дисковима (усвојен 
јула 2011.) и Закон о генетички модификованим организмима 
(усвојен маја 2009.). 

Процес утврђивања системских питања у смислу њихо-
ве усклађености са правилима СТО је сталан процес, јер све до 
самог краја преговора, чланице СТО могу указивати на неке 
акте за које сматрају да нису у потпуности у складу са међуна-
родним правилима. Зато се тај документ ажурира, пре свега у 
складу са законодавном активношћу Народне скупштине, као 
и евентуалним новим коментарима чланица СТО. План зако-
нодавне активности Србије је обухватио низ закона и подза-
конских аката из области трговине робом, спољне трговине, 
девизног пословања, конкуренције, заштите потрошача, сани-
тарних и фитосанитарних мера, техничких препрека тргови-
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ни, интелектуалне својине, трговине услугама, заштите живот-
не средине, привредног права и др. Обимном законодавном 
активношћу, као и низом институционалних промена, на по-
следњој деветој радној групи оцењено је да је Србија достигла 
значајан напредак. 

Приступање Србије у чланство СТО и ЕУ – сличности и разлике 

За разлику од процеса приступања ЕУ који подразумева 
знатно јачање административног капацитета Србије, темељне 
промене у раду постојећих институција или креирање нових, 
чланство у СТО не мења рад институција као што то подразуме-
ва пуноправно чланство у ЕУ. То значи да је у процесу присту-
пања СТО акценат на моделирању законодавне активности и 
економске политике према споразумима СТО које земља чла-
ница прихвата и спроводи без изузетака. То, другим речима, 
значи да се у економску политику и законе инкорпорирају 
правила СТО, а на постојећим институцијама и Влади је да их 
поштују и доследно примењују.

Светска трговинска организација има посебне механи-
зме којима надзире земље чланице у процесу примене дого-
ворених и прихваћених споразума о либерализацији међу-
народне трговине. То значи да земља чланица не може само-
иницијативно да подигне царинско оптерећење за одређене 
производе и услуге изнад договорених стопа, да користи недо-
звољене инструменте изванцаринске заштите, или забрањене 
субвенције домаће производње и извоза, или да користи дам-
пинг цене као стратегију бољег позиционирања на светском 
тржишту. То такође, значи да се морају поштовати процедуре 
стандардизације производа и контроле робе пре испоруке и да 
се рад институција које се баве овим процедурама мора при-
лагодити измењеним механизмима како не би представљале 
потенцијални извор протекционизма. 

Када је реч о приступању у пуноправно чланство СТО, 
за јавну управу је кључан добар преговарачки тим и доследна 
промена законске регулативе према новим правилима трго-
вања. Након стицања пуноправног чланства у СТО за Србију 
је једнако важан избор репрезнтативних представника који ће 
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учествовати у раду појединих тела ове институције и заступа-
ти интересе Србије у процесу либерализације међународне тр-
говине. 

Све активности које је Србија до сада спровела на путу 
приступања у СТО, важне су и корисне и у оквиру процеса ев-
ропских интеграција. Трговинска регулатива ЕУ је у потпу-
ности усклађена са међународном трговинском регулативом у 
оквиру СТО. То значи да моделирање законодавне активности 
и прилагођавање рада институција које је већ спроведено у 
процесу приступања у СТО представља и важне кораке на путу 
ка ЕУ.

Моделирајући правила, механизме и инструменте трго-
вине СТО, несумњиво, опредељује маневарски простор поједи-
них земаља на светском тржишту и посредно утиче на њихове 
развојне опције. Зато се често наводи да СТО сужава национал-
ни суверенитет земаља у креирању економских и трговинских 
политика. С друге стране, предност кроз повољнији приступ 
тржиштима свих земаља чланица и индиректно јачање конку-
рентности које чланство у СТО доноси, довољно је јак аргумент 
за опцију приступања.

Ово посебно важи за Србију, не само зато што су сви 
наши кључни спољнотрговински партнери, пре свега ЕУ, чла-
нице СТО, већ и због тога што би дуже одсуство из СТО и не-
могућност да се користи преференцијални третман у трговини 
са земљама чланицама ове институције, учинило српски извоз 
изразито неконкурентним. Слабљење извозне позиције Србије 
у предходном шестогодишњем периоду, колико трају прегово-
ри Србије са СТО, то и потврђује. 

Приступање СТО је за Србију још значајније, будући да 
су законодавне и системске реформе спроведене у процесу 
приступања, основ за преговоре са ЕУ. Правила која важе за 
земље чланице регионалних интеграционих групација морају 
бити у потпуности усаглашена са мултилатералном регулати-
вом СТО. Ово се односи и на ЕУ која је уједно и један од осни-
вача СТО. То значи да изградња административног капацитета 
Србије у процесу приступања СТО представља важан корак и 
на путу ка европским интеграцијама.
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УПРАВЉАЊЕ ФОНДОВИМА 
ЕВРОПСКЕ УНИЈЕ У СРБИЈИ: 

ДЕЦЕНТРАЛИЗОВАНИ СИСТЕМ 
УПРАВЉАЊА (ДИС)

мр Борисав Кнежевић*  

Сажетак

У овом раду анализира се важност успостављања Децентрализо-
ваног система управљања фондовима ЕУ (ДИС), и указује на кон-
кретне кораке који се у том смислу морају направити. Инстру-
мент за претприступну помоћ (ИПА) обезбеђује помоћ кроз пет 
компоненти. С обзиром на то да је Србија још увек потенцијални 
кандидат за чланство у ЕУ, она користи средства из прве две ком-
поненте, примењујући централизовани деконцентрисани систем 
управљања фондовима ЕУ. Након стицања статуса кандидата, као 
и након успостављања акредитованог ДИС система, Србији ће 
бити доступна и средства из треће, четврте и пете компоненте, 
те ће се средствима ЕУ управљати на децентрализовани начин, 
у првој фази уз ex-ante контролу, а у другој фази уз ex-post кон-
тролу. Процес успостављања ДИС система захтеве успостављање 
сложене управљачке структуре, која ће бити у стању да спроводи 
процес јавних набавки на основу ПРАГ правила Европске уније. 
Увођење ДИС система умногоме ће олакшати нашој земљи ефи-
касно и ефективно коришћење средстава из Кохезиохог фонда, 
као и из структурних фондова ЕУ након пријема у пуноправно 
чланство. 

* мр Борисав Кнежевић, самостални саветник, Управа за јавне набав-
ке Републике Србије. 
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Кључне речи: ЕУ, ДИС систем, ПРАГ правила, ИПА, структурни 
фондови

Abstract

This article anаlyses the importance of establishing the Decentralised 
Implementation System for management of EU funds (DIS) and 
indicates the concrete steps to be taken in that regard. The Instrument 
for Pre-accession Assistance (IPA) provides assistance through five 
components. Since Serbia is still a potential and not official candidate 
for EU memebership, it benefits from resources from the first two 
components, applying the centralised deconcentrated system for 
managament of EU funds. Once it gains the candidate status, and 
establishes an accredited DIS system, Serbia will be able to use resources 
from the third, the fourth and the fifth component, so that the funds 
will be managed in decentralised way, with ex-ante control in the first 
phase and ex-post control in the second phase. The establishment of 
the DIS system requires creation of a complex management structure, 
capable to conduct public procurement processes on the basis of EU 
PRAG rules. Creation of such a system will significantly facilitate 
efficient and effective use of the resources from the Cohesion Fund, 
as well as from the Structural Funds, once Serbia becomes an EU 
member.

Key words: ЕU, DIS system, PRAG rules, IPA, structural funds

Очекујући позитивно мишљење (Avis) Европске коми-
сије о почетку преговора о пуноправном чланству Србије у 
Европској унији, које се очекује у октобру 2011. године, као и 
завршетак процеса ратификације Споразума о стабилизацији 
и придруживању од стране парламената земаља ЕУ1, наша 
земља, поред припрема за преговоре са ЕУ, паралелно ради на 
стварању услова за што ефикасније и делотворније коришћење 
финансијске помоћи коју Унија пружа државама кандидатима 
и потенцијалним кандидатима. Подсетићемо да је 2006. годи-
не усвојена уредба ЕУ којом је успостављен Инструмент за пре-
тприступну помоћ-ИПА (Instrument for Pre-Accession Assistance)
[1]. Овим финансијским инструментом, обједињени су, односно 
утврђени, сви досадашњи облици финансијске помоћи Европ-

1Према подацима Канцеларије за европске интеграције до 15.4.2011. 
ССП је ратификовало 18 (од 27) земаља чланица ЕУ (видети www.seio.gov.rs/
србија-и-еу/ратификација-ссп.7.html).  
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ске уније2. Ова финансијска средства намењена су земљама 
Западног Балкана и Турској, односно државама кандидатима 
за чланство у ЕУ, као и државама потенцијалним кандидатима 
за чланство, статуса који тренутно има Србија. Укупан распо-
ложиви буџет за период 2007-2013 износи око 11,5 милијарди 
евра.

Помоћ коју пружа инструмент претприступне помоћи 
ИПА 2007-2013, можемо условно поделити на две групе актив-
ности:

помоћ државама у испуњавању економских, поли- –

тичких и критеријума који се односе на усклађивање 
домаћих прописа са прописима ЕУ, као и изградња ад-
министративних капацитета и оснаживање правосуђа
помоћ државама у процесу припреме за коришћење  –

Кохезионог фонда, као и структурних фондова, након 
стицања пуноправног чланства у ЕУ

У оквиру ИПА инструмента финансирају се пројекти 
који имају неку од следећих форми: техничка помоћ, помоћ 
кроз програм ТАЕКС, твининг (”Братимљење”), “лаки твининг”, 
инвестиција, бесповратна помоћ, буџетска помоћ.

Децентрализовани систем управљања – ДИС

Када је реч о фондовима ИПА из којих се финансирају 
пројекти у Србији, треба истаћи да Делегација Европске уније у 
Србији[2] тренутно управља целокупним финансијским порт-
фолијом који је Србији доделила Унија. Овај вид управљања 
може имати облик тзв. потпуног централизованог система, 
форму централизованог деконцентрисаног система или облик 
посредног централизованог система.

Код потпуног централизованог система, Европска коми-
сија доноси све одлуке и поступа за и у име Републике Србије 
у свим фазама процеса, од програмирања, па све до праћења 
и оцене.3

2ФАР (PHARE), САПАРД, ИСПА, КАРДС (CARDS), као и претприступни 
инструмент за Турску.

3Програмима који се финансирају из вишекорисничких ИПА сред-
става управља се на овај начин.
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Посредни централизовани систем постоји онда када Де-
легација Европске уније пренесе своја овлашћења трећој стра-
ни, као што је био случај са Србијом у периоду 2002-2008. го-
дине, када је Европска агенција за реконструкцију (ЕАР) била 
надлежна за закључивање уговора у име тадашње Делегације 
Европске комисије у Београду.

Када је реч о централизованом деконцентрисаном сис-
тему, државна управа Републике Србије је у току пројектног 
циклуса представљена Националним ИПА координатором 
(НИПАК). НИПАК сарађује са Европском комисијом током пре-
говора о програмирању, али без одговорности и утицаја за ак-
тивности које обавља Делегација Европске уније у Србији, која 
једина има овлашћење да закључује уговоре након чијег потпи-
сивања отпочиње реализација пројеката. Ово је фаза у којој се 
Србија тренутно налази, те ће се ова форма централизованог 
система примењивати све до добијања акредитације за Децен-
трализовани систем управљања фондовима ЕУ – ДИС.

Након добијања акредитације, одговорност за управљање 
овим средствима биће пренета на институције у Србији, што ће 
довести до успостављања већ поменутог система ДИС.

С обзиром на то да се суштина ДИС система огледа у по-
степеном преношењу управљања одређеним активностима 
на земљу корисницу, треба нагласити да минималан скуп ак-
тивности које треба да се пренесу на земљу корисницу укљу-
чује тендерске процедуре, закључивање уговора и плаћања, 
имајући на уму да Европска комисија задржава коначну одго-
ворност за извшење буџета ЕУ.

Развој ДИС система има две фазе. У првој фази, која се 
зове фаза ex-ante контроле, одлуке у вези са јавном набавком 
и доделом уговора доноси овлашћени орган у Републици Ср-
бији и упућује их Европској комисији на одобрење. Битно је 
напоменути да постојање ex-ante контроле не ослобађа органе 
Републике Србије од одговорности и не може представљати за-
мену за домаће интерне контроле.

У другој фази, која се зове фаза ex-post контроле, одлу-
ке предвиђене у Споразуму о финансирању доноси овлашћени 
орган у Републици Србији без претходног упућивања Европ-
ској комисији. Ово значи да се ex-ante контрола укида, а да је 
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ex-post контрола Европске комисије могућа након завршетка 
пројекта.

Државе које се налазе у претприступној фази за члан-
ство у ЕУ (државе кандидати, нпр. Хрватска), имају на распола-
гању средства из Инструмента за претприступну помоћ (ИПА), 
који се састоји од пет компоненти:

помоћ за процес транзиције и изградњу институција 1. 
(енг. Transition Assistance and Institution Building), 
прекогранична сарадња (енг. 2. Cross Border Cooperation),
регионални развој (енг. 3. Regional Development), 
развој људских ресурса (енг. 4. Human Resources 
Development),
рурални развој (енг. 5. IPA Rural Development – ИПАРД),

Србија, као држава потенцијални кандидат за чланство 
у ЕУ, може да користи средства из прве две компоненте: помоћ 
транзицији и јачање институција и прекогранична сарадња, 
док ће јој средства из преостале три компоненте бити доступна 
након стицања статуса кандидата и упостављања функционал-
ног ДИС система.

Ради увођења ДИС система, српска администрација ће 
морати да успостави неопходне оперативне структуре, како би 
могла да управља додељеним средствима Европске уније. To 
подразумева утврђивање приоритета пројекта, припрему тен-
дерске документације, примену тендерских процедура про-
писаних тзв. ПРАГ правилима, праћење примене одобреног 
пројекта, а када се пројекат заврши, процену његовог успеха.

Функције и институције, које играју најважнију улогу у 
успостављању ДИС система су:

Национални службеник за акредитацију  – (Competent 
Accrediting Officer-CAO). Реч је о владином представни-
ку високог ранга, који је задужен за издавање, надгле-
дање и суспендовање функција Националног службе-
ника за одобравање и Националног фонда
Национални службеник за одобравање  – (National 
Authorising Officer-NAO). Ова функција поверава се вла-
дином службенику високог ранга у земљи корисни-
ци. Он/она је на челу Националног фонда и преузима 
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потпуну финансијску одговорност за функционисање 
система 
Национални фонд  – (National Fund-NF). Реч је о телу од-
говорном за управљање централним рачуном на који 
ЕК уплаћује фондове за државу корисницу, након што 
се потпише Финансијски споразум
Национални ИПА координатор  – (National IPA Coordinator-
NIPAC). Ову функцију обавља високи владин државни 
службеник, који обезбеђује координацију помоћи из 
претприступног (ИПА) инструмента и руководи проце-
сом програмирања
Ревизорско тело  – (Audit Authority-AA). Ово је стручно 
тело које успоставља држава корисница фондова, сас-
вим независно од осталих структура у систему. Одго-
ворно је за верификацију функционисања система уп-
рављања и контроле.

Ваља нагласити да увођење ДИС система није непосред-
но повезано са стицањем статуса кандидата државе (у овом 
случају Србије), која стреми чланству Европске уније, јер се ова 
два процеса одвијају паралелно и имају одвојене захтеве. Ипак, 
увођење ДИС система представља поуздан показатељ да је др-
жава изградила капацитете за управљање средствима доступ-
ним кроз Инструмент за претприступну помоћ ЕУ (ИПА), што 
аутоматски доводи до повећања кредибилитета земље и њених 
институција код Европске комисије.

Најважнији национални докуменат, који служи као 
упутство за увођење ДИС система је План активности за при-
прему акредитације за Децентрализовани систем управљања 
фондовима ЕУ у Републици Србији, док се сам процес прора-
мирања финансијске помоћи ЕУ заснива се на два основна до-
кумента: Вишегодиншњи финансијски индикативни оквир и 
Вишегодишњи индикативни плански документ.

Активности које доводе до успостављања ДИС система 
састоје се од 5 фаза:

нулта фаза: Успостављање система управљања и кон- –

троле

reforme2011.indb   114reforme2011.indb   114 10/10/2011   8:58:57 PM10/10/2011   8:58:57 PM



115

УПРАВЉАЊЕ ФОНДОВИМА ЕВРОПСКЕ УНИЈЕ У СРБИЈИ

фаза 1: Анализа недостатака ( – gap assessment) која утр-
врђује тренутно стање и услове за могуће увођење ДИС 
система
фаза 2: Отклањање уочених недостатака ( – gap plugging)
фаза 3: Утврђивање усклађености, на основу којег се  –

утврђује да ли су испуњени предуслови да се поднесе 
захтев за увођење ДИС система
фаза 4: Акредитација и пренос овлашћења на нацио- –

налне органе
фаза 5: Припремне радње за увођење ДИС система уз  –

ex-ante контролу Европске комисије
поновљена фаза 5: Европска комисија преноси одго- –

ворност за управљање без своје ex-ante контроле, од-
носно, ex-ante контрола се укида

ТАБЕЛА 1. – Кључне функције и институције ДИС-система у Ре-
публици Србији

Национални ИПА коорина-
тор-НИПАЦ

Потпредседник Владе за европске 
интеграције

Национални службеник за 
акредитацију-ЦАО Министар финансија

Национални службеник за 
одобравање-НАО

Државни секретар у министарству 
финансија

Национални фонд
Сектор за национални фонд за 
управљање средствима Европске 
уније Министарства финансија

Ревизорско тело Успостављање у току

(Пејовић, Живадиновић, Лазаревић, Кнежевић, Лазовић, Мирић [3])

Успостављање функционалног ДИС система предста-
вљаће такође и добру припрему за коришћење средстава из Ко-
хезионог фонда, као и из структурних фондова ЕУ након што Ср-
бија постане пуноправни члан Уније. Коришћење компонената 
I, II и III представљаће припрему за коришћење средстава из Ев-
ропског фонда за регионални развој, Европског груписања те-
риторијалне сарадње, Финансијског инструмента за руковођење 
рибарством и Кохезионог фонда. Коришћење компоненте ИВ 
представљаће припрему за коришћење средстава из Европског 
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друштвеног фонда. Коришћење компоненте В припремиће нашу 
земљу за учешће у Заједничкој пољопривреној политици и Ев-
ропском пољопривредном фонду за рурални развој. 

Сличност између ИПА и Кохезионог и структурних фон-
дова огледа се у спремности да се фондовима управља неза-
висно путем ДИС система, неопходности да се именују органи 
одговорни за управљање фондовима, систему вишегодишњег 
програмирања, добром финансијском управљању фондовима 
укључујући обавезно суфинансирање и спровођење програма 
на одговарајућем територијалном нивоу (уз примену класи-
фикације на основу Номенклатуре територијалних јединица 
за статистичке сврхе; енг. Nomenclature of Territorial Units for 
Statistical Purposes – НУТС).

Практични водич за поступке закључења уговора за спољне 
активности-ПРАГ правила ЕУ

Практични водич Европске уније за поступке закључења 
уговора за спољне активности (ПРАГ) је најважнији инструмент 
који објашњава уговорне начине рада које се примењују на све 
уговоре спољне помоћи који се финансирају из општег буџета 
Европске заједнице и Европског развојног фонда. Поједноста-
вљено речено, оно што је домаћи Закон о јавним набавкама кад 
је у питању додела уговора о јавним набавкама у Републици 
Србији, то су тзв. ПРАГ правила за управљање финансијским 
средствима Европске уније која ће бити на располагању Србији 
кад постане кандидат за чланство у Европској унији и кад ус-
постави Децентрализовани систем управљања средствима Ев-
ропске уније. 

Практични водич је јединствени приручник који обја-
шњава процедуре уговарања које се примењују при уговарању 
свих активности које финансијски подржава Европска комиси-
ја, а које су финансиране из општег буџета ЕУ или из Европског 
Након успостављања ДИС система у Србији, домаћи државни 
органи и органи локалне и регионалне самоуправе, моћи ће 
да добију средства из ИПА фондова, уколико пројекат који су 
предложили буде прихваћен од стране Европске комисије. За-
тим, након што је применаа пројекта одобрена, домаћи држав-
ни орган имаће право да сам спроведе поступак јавне набавке 
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добара, услуга или радова који су пројектом прописани, корис-
тећи као законску основу, не домаћи Закон о јавним набавка-
ма, већ начин рада које прописује Практични водич.

Правна основа у домаћем законодавству за коришћење 
Практичног водича је Закон о потврђивању Оквирног спора-
зума између Владе Републике Србије и Комисије Европских 
заједница о правилима за сарадњу која се односе на финан-
сијску помоћ Европске заједнице Републици Србији у окви-
ру спровођења помоћи према правилима инструмента пре-
тприступне помоћи (ИПА) који је усвојен 26. 12. 2007. године. У 
члану 23. став 4. овог Закона, наводи се: 

”Сви уговори за услуге, набавке и радове, биће додељени 
и спроведени у складу са поступцима и стандардним докумен-
тима које утврди и објави Комисија за спровођење спољних 
оперативних активности, а који буду на снази у време покре-
тања поступка о којем је реч, изузев у случају да секторски спо-
разуми или споразуми о финансирању предвиђају другачије.”

Садржај Практичног водича чине осам поглавља и анекс:
увод –

основна правила за уговоре о услугама, испоруци робе  –

и радовима
уговори о услугама –

уговори о испоруци робе –

уговори о радовима –

донације –

односи са међународним организацијама и другим до- –

наторима
правни текстови –

списак анекса –

Анекс у Поглављу 9. садржи стандардизоване документе:
општи део –

услуге –

испоруке робе –

радови (специјална форма за конкурсну документацију) –

донације/субвенције –

међународне организације (највећи удео имају Ује- –

дињене нације, затим Светска банка, Савет Европе итд.)
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Основна правила за набавке на основу Практичног води-
ча су: јавност, иста правила за све понуђаче, одсуство сукоба ин-
тереса, порекло предузећа (понуђача), правило о пореклу робе 
која се набавља, употреба енглеског језика, груписање сродних 
набавки (рачунари, штампачи итд.). Такође је важно нагласи-
ти, да се Практични водич не користи за поступке (процедуре) 
плаћања, већ се плаћања врше на основу другог документа.

Што се тиче предузећа која могу да учествују на тенде-
рима који се спроводе у складу са Практичним водичем, учест-
вовање је отворено за сва физичка и правна лица из следећих 
земаља:

државе чланице ЕУ (27 држава) –

државе чланице ЕЕА (Европски економски простор):  –

Лихтенштајн, Исланд, Норвешка
државе кандидати и потенцијални кандидати за члан- –

ство у ЕУ – корисници ИПА фондова (Турска, Хрватска, 
Македонија; Србија, Црна Гора, Босна и Херцеговина, 
Албанија )
међународне организације –

Табела 2 – Практични водич-финансијски прагови (вредности су 
изражене у еврима) [4] 

Услуге

≤ 10000 >10000 < 200000 ≥200000

поступак 
са једним 
понуђачем

1.  конкурентски преговарачки 
поступак

2. оквирни споразуми

међународни 
рестриктивни 
поступак

Добра

≤ 10000 >10000 < 60000 >60000 < 150000 ≥150000

поступак 
са једним 
понуђачем

конкурентски 
преговарачки 
поступак

отворени посту-
пак у земљи

међународ-
ни отворени 
поступак

Радови

≤ 10000 >10000 < 300000 >300000 < 
5000000 ≥5000000

поступак 
са једним 
понуђачем

конкурентски 
преговарачки 
поступак

отворени посту-
пак у земљи

међународ-
ни отворени 
поступак
међународни 
рестриктивни 
поступак
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Што се тиче изузетака од правила о пореклу предузећа и 
средстава, они се примењују у следећим ситуацијама:

непостојање производа и немогућност пружања услуга  –

у поменутим државама 
у случају хитности –

уколико правило о пореклу угрози реализацију проје- –

кта

Као што се може видети у Табели 2, најважнији посту-
пци набавки предвиђени Практичним водичем су:

међународни отворени поступак (за набавке које пре- –

машују 150000 евра вредности)
отворени поступак у земљи-локални отворени посту- –

пак (за набавке вредности од 60000 до 150000 евра)
конкурентни поступак с погађањем (за набавке вред- –

ности од 10000 до 60000 евра
поступак са једним понуђачем (за набавке вредности  –

до 10000 евра).

Номенклатура територијалних јединица за статистичке сврхе (НУТС) 

Када је реч о компоненти III ИПА фондова, која се одно-
си на регионални развој, државе кандидати за чланство у ЕУ, 
отпочињу припреме за коришћење Европског фонда за регио-
нални развој и Европског социјалног фонда, када добију статус 
пуноправног члана Уније. Поред успостављеног Децентрализо-
ваног система за управљање фондовима ЕУ, такође је потребно 
да се за ту сврху успоставе статистички региони, односно да се 
усвоји горе поменута класификација НУТС, којом се дефинишу 
економско-статистичке територијалне јединице у државама 
чланицама ЕУ. Реч је о хијерархијској класификацији, која сва-
кој територијалној јединици додељује име и шифру, почевши 
од нивоа НУТС-1 као највеће територијалне јединице, затим од 
НУТС-2 нивоа, па све до нивоа НУТС-34. Следећа табела кон-
кретније објашњава ове односе:

4У извесним случајевима, када је реч о јединицама мањим од општи-
на и градова, постоји могућност поделе на територијалне јединице до нивоа 
НУТС-4.
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Табела 3 – Стандард НУТС: Класификација административних 
јединица према броју становника[5]

НУТС ниво/број становника Минимум Максимум

НУТС 1 3.000.000 7.000.000

НУТС 2 800.000 3.000.000

НУТС 3 150.000 800.000

Када се успоставља НУТС класификација, основа за то су 
постојеће административне целине држава. Административ-
ном целином сматра се оно географско подручје коме је до-
дељена административна власт, која му омогућава доношење 
административних или политичких одлука за подручје о којем 
је реч.

Слика 1 – Подела Србије према НУТС-1 класификацији на Србију-
север и Србију-југ (Деветаковић [6])
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Наша држава се потписивањем Споразума о стабили-
зацији и придруживању 2008. године обавезала да успостави 
НУТС класфикацију у периоду од четири године од потписи-
вања овог споразума.

Завод за статистику Републике Србије доставио је 19. 
новембра 2010. Статистичкој канцеларији Европске уније (Ев-
ростат) Номенклатуру статистичких територијалних јединица 
у облику предлога за постизање Споразума о креирању ста-
тистичких региона у Србији.

Изменама и допунама Закона о регионалном развоју, 
које су усвојене 5. маја 2010. године одређено јер формирање 
пет региона у Републици Србији уједначенијих по броју ста-
новника. Овим изменама као региони одређени су Војводина, 
Београдски регион, Регион Шумадије и западне Србије, регион 
јужне и источне Србије и регион Косова и Метохије.

Уредба о номенклатури статистичких територијалних 
јединица усвојена је 24. децембра 2009. Она дефинише ста-
тистичке регионе на нивоу НУТС-1, НУТС-2 и НУТС-3 статистич-
ких територијаних јединица, док су називи региона дефиниса-
ни у складу са називима административних области. Завод за 
статистику Републике Србије има обавезу да у року од шест ме-
сеци од усвајања Номенклатуре о статистичким територијал-
ним јединицама (НУТС), додели шифре свим територијалним 
јединицама у складу са НУТС класификацијом.

Можемо закључити да ће Србији бити доступно све више 
помоћи из претприступних (ИПА) фондова, што се буде више 
приближавала пуноправном чланству у Европској унији. Ко-
ришћење ИПА фондова и успостављање тзв. ДИС система уп-
рављања фондовима у тесној су вези. Успостављање функцио-
налног ДИС система, јасно сигнализира Европској комисији да 
је земља у питању спремна да ефикасно и делотворно апсор-
бује финансијска средства која су јој стављена на располагање, 
као и да самостално врши контролу трошења тих средстава. 
Изградња ДИС система у корелацији је са стањем домаћег сис-
тема јавних набавки. Оба ова система функционишу на слич-
ним основама. Најважнија разлика је што се национални сис-
тем јавних набавки заснива на Закону о јавним набавкама, а 
ДИС систем на ПРАГ правилима Европске уније. Такође, важно 
је напоменути да ће активности на успостављању ДИС систе-
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ма, као и управљање фондовима ЕУ након добијања акреди-
тације представљати изузетну припрему за будуће коришћење 
структурних фондова ЕУ, као и Кохезионог фонда. На крају, али 
не и најмање важно, све ове активности могу се посматрати 
у ширем контексту, као део модернизације и „европеизације“ 
јавне управе у Србији у целини. У том контексту, треба поме-
нути и усвајање Стратегије стручног усавршавања државних 
службеника у Републици Србији за период 2011 – 2013. годи-
не, у којој се посебно наглашава усавршавање службеника у 
областима које су директно повезане са процесом европских 
интеграција.
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КОРПОРАТИВНО УПРАВЉАЊЕ У 
ДРЖАВНИМ ПРЕДУЗЕЋИМА

доц. др Катарина Ђулић*  
мр Тања Кузман*  

Сажетак

Овај рад анализира корпоративно управљање у државним пре-
дузећима. На почетку рада дефинише се појам државног преду-
зећа, указује се на економски значај државних предузећа, те леги-
тимне и нелегитимне разлоге за њихово постојање. Потом се рад 
усредсређује на значај и користи од корпоративног управљања 
у државним предузећима. Појединачно се анализирају највећи 
изазови корпоративног управљања у овим предузећима и наводе 
се, укратко, препоруке најбоље праксе. У том смислу, овај рад даје 
преглед основних проблема који су препознати у овој области и 
представља полазну тачку за даља истраживања. 

Кључне речи: државна предузећа, корпоративно управљање, 
најбоља пракса 

Abstract

This paper analyses corporate governance in state-owned enterprises. 
Authors define the notion of state-owned enterprise, their economic 
significance and the legitimate and illegitimate reasons for their 
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existence. The importance and benefits of corporate governance in 
state-owned enterprises are further underlined and major challenges 
of corporate governance are also outlined. Furthermore, the authors 
provide recommendations for advancing corporate governance in 
state-owned enterprises based on best practices. In that sense, this 
article provides an overview of the basic problems that have been 
identified in this area and represents a starting point for further 
research.

Key words: state owned enterprises, corporate governance, best 
practice 

Државна предузећа 

Дефиниција државног предузећа 

У категоризацији државних предузећа у Србији пуно је 
израза који често доводе у забуну (Арсић и Васиљевић [1]), нпр. 
„друштвена предузећа“ (чија приватизација би требало да је 
окончана), „државна предузећа“ која су у власништву државе и 
„мешовита предузећа“ у чију је власничку структуру приватни 
капитал ушао. делимично. Сам Закон о јавним предузећима и 
обављању делатности од општег интереса користи термин „јав-
но предузеће“ и дефинише га као предузеће које оснива држа-
ва за обављање делатности од општег интереса (Закон о јавним 
предузећима и обављању делатности од општег интереса [2]). 
У овом раду, термин „државно предузеће“ биће коришћен да 
означи предузеће у којем држава има значајну контролу. Ту 
контролу држава може остваривати кроз потпуно власништво 
(100% власник предузећа је држава), кроз већинско власништво 
у предузећу или као значајни мањински акционар тј. власник 
значајног мањинског удела (OECD [3]).

Значај државних предузећа 

Државна предузећа и данас представљају значајан фак-
тор у привредама земаља у транзицији и земаља у развоју, упр-
кос вишеструким покушајима приватизације у последње две 
деценије. У том смислу, државна предузећа представљају ва-
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жан део економије. Глобално посматрајући, на државна пре-
дузећа одлази око 20% инвестиција и она запошљавају око 5% 
радне снаге у свету. У средњој и источној Европи, овај сектор 
превазилази светски просек и ствара око 20-40% бруто домаћег 
производа (БДП) (The World Bank Group [4]). Самим тим, држав-
на предузећа обезбеђују запослење великом броју људи и чине 
значајан део тржишне капитализације у многим земљама. Те-
орија корпоративних финансија и корпоративног управљања 
полази од приватне фирме, са разуђеном власничком струк-
туром, као прототипа правног организовања економске актив-
ности. Међутим, истраживања која су анализирала власнич-
ку структуру предузећа широм света, показалa су да, осим у 
привредама са веома снажном заштитом инвеститора (англо-
саксонске земље), такав правни облик предузећа је, заправо, 
реткост. У свету преовлађују фирме које контролишу два типа 
власника – породица или држава (LaPorta, Lopez-de-Silanes, 
Shleifer [5]). Државна предузећа доминирају у инфраструктури, 
телекомуникацијама, енергетици и саобраћају и тако пружају 
услуге од великог значаја за грађане. Обављање делатности од 
општег интереса, наш законодавац препознаје као одредницу 
јавног предузећа (тј. државног предузећа). Државно предузеће 
је дeфинисано као предузеће које оснива држава за обављање 
делатности од општег интереса. У делатности од општег инте-
реса, српски закон убраја производњу, пренос и дистрибуцију 
електричне енергије; производњу и прераду угља; производњу, 
прераду, транспорт и дистрибуцију нафте и природног и течног 
гаса; промет нафте и нафтних деривата; железнички, поштан-
ски и ваздушни сабораћај, те телекомуникације итд [2]. Реч је о 
областима привредног живота које су од огромног значаја како 
за привредне субјекте, тако и за грађане.

Коначно, државна предузећа обезеђују (бар у теорији) 
значајне приходе за буџет. Ти приходи углавном имају две фор-
ме: форму дивиденди и/или форму прихода од приватизације. 
Ипак, у пракси, многа државна предузећа не плаћају дивиден-
де. Разлози за то су различити, али се често наводе контину-
ирани губици, неопходност да се приходи државних преду-
зећа употребе за решавање социјалних проблема, недостатак 
финансијске дисциплине и, ређе, добре прилике за улагање. 
Када је реч о приватизацији, још од 1980. година, па до недав-
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но, приватизација је пропагирана као панацеа за све проблеме 
државних предузећа. Међународне финансијске институције 
(Међународни монетарни фонд и Светска банка) вршиле су ве-
лики притисак на земље у развоју и транзицији да приватизују 
јавни сектор. Нажалост, гомилају се докази који указују на то 
да приватизација често није успевала да испуни очекивања. 
Упркос томе, у недостатку боље алтернативе, приватизација 
остаје најбоље решење за већину проблема које носи државно 
управљање економским активностима.

Легитимни и нелегитимни разлози за постојање државних предузећа

У литератури се могу пронаћи многобројни разлози који 
су „за“ или „против“државних предузећа. Овде ће збирно бити 
наведени само најважнији легитимни и нелегитимни разлози 
за опстанак овог облика предузећа (Chang [6]). 

Прво, када је реч о легитимним разлозима, традицио-
нално, државно власништво се брани као алтернатива преко-
мерном уређивању природних монопола или олигопола. При-
родни монопол је привредна делатност у којој специфичности 
технолошких услова захтевају само једног пружаоца услуга, 
тзв. природног монополисту. Примери природних монопола би 
били железница, електрична енергија, водоснабдевање и др. 
Када постоји природни монопол, монополиста је у позицији да 
наплаћује јако високе цене за услугу коју пружа како би себи 
обезбедио високи, монополски профит. Природни монополис-
та може да врши и велики притисак на своје добављаче обез-
беђујући на тај начин ниске цене инпута. Коначно, природни 
монополиста може да производи испод друштвено оптимал-
ног нивоа што води великим економским неефикасностима 
и социјалним проблемима. Стога се верује да у таквим делат-
ностима, државна контрола обезбеђује већу економију обима, 
ефикаснију политику цена, квалитетније снабдевање и виши 
ниво улагања и иновација. 

Други легитиман разлог за постојање државних преду-
зећа који се може пронаћи у литератури јесте неефикасност тр-
жишта капитала и његова немогућност да обезбеди средства за 
финансирање пројеката који су корисни, потенцијално имају 
велике приносе, али чији се приноси могу остварити само на 
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дуги рок. Такви пројекти, по правилу, у кратком року захтевају 
ношење јако великог ризика. У природи тржишта капитала је, 
с друге стране, да преферира краткорочну добит, да пенализује 
дуго чекање, велики ризик и незивесност огромних инвести-
ционих пројеката. Због ове „несавршености“ тржишта капита-
ла, држава мора да обезбеди финансирање (и управљање) за 
такве друштвено корисне пројекте. Примери би били – капи-
тално интензивне инвестиције у напредну и скупу технологију 
у земљама у развоју (нпр. производња челика, авиоиндустрија 
итд.). 

Трећи легитиман разлог за постојање државних пре-
дузећа су тзв. спољни чиниоци. У систему идеалне тржиш-
не утакмице у којем је приватна својина идеално заштићена 
важи правило: производе се добра код којих је цена инпута 
мања од цене по којој се производ може продати на тржишту. 
Ово правило подразумева да произвођачи (1) сносе све трош-
кове потребне да се направи производ и да (2) присвајају све 
користи које производ доноси. То, међутим, није увек случај. 
Постоје привредне гране у којима користи од производње не 
може да присвоји произвођач, већ други учесници на тржишту 
уживају у одређеним користима, не плаћајући, пуну цену за 
употребу произведених добара. Другим речима, постоји разли-
ка између приватног производа и друштвеног производа. Део 
приватног производа не припада произвођачу који га је ство-
рио јер он нема могућност да присвоји ту корист. То се често де-
шава у производњи челика и у хемијској индустрији у којој ин-
веститор/произвођач не може да интернализује све користи од 
произовдње, али зато мора да сноси све трошкове повезане са 
њом. У овом случају производња генерише значајан друштве-
ни принос који припрада читавој економији, а инвеститор не 
може присвојити цео принос од сопственог улагања већ само 
један његов део. Управо због те чињенице приватни инвестито-
ри често не желе да улажу у ове привредне гране па се држава 
у то упушта због њиховог великог друштвеног (и економског) 
значаја.

Коначно, у неким привредним гранама праведност је 
разлог за потојање државних предузећа. Наиме, приватне фир-
ме могу да одбију да пруже основне услуге и производе непро-
фитним клијентима, нпр. клијентима који су сиромашни или 
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који живе у областима у којима нема инфраструктуре. Овде 
говоримо о води, поштанским услугама, јавном превозу, обра-
зовању итд. Опет се држава осећа позваном да интервенише 
и такве услуге, пружи због неких друштвено важних разлога, 
уместо приватног сектора.

Сви горенаведени разлози, прихваћени су као легитимни 
разлози за постојање државних предузећа у теорији. Међутим, 
у пракси, разлози за постојање државних предузећа и њихово 
чување у власништву државе могу бити и економски нелеги-
тимни. Често се државна предузећа стварају односно одржа-
вају да би се сачувао социјални мир и решио проблем незапос-
лености, да би се ограничила приватна и/или страна контрола 
над одређеним привредним гранама, због реструктурирања 
посрнулих предузећа/банака чије је дугове држава преузела а 
за узврат добила власништво у тим предузећима итд. Полити-
чари у Србији често, занемарујући основну економску логику, 
наводе економски неоправдане разлоге за опстанак неких др-
жавних предузећа. То чине углавном зато што ти разлози би-
рачком телу „добро звуче“. Примери нелегитимних разлога за 
стварање/опстанак државних предузећа би били: национални 
интереси, „домаће власништво“, заштита „наших“ предузећа, 
стварање регионалних лидера итд. Овакво понашање поли-
тичке елите не треба да чуди. Државна предузећа због своје ве-
личине, великих удела у буџету (и на приходној и на расходној 
страни), те броја запослених гласача представљају значајне по-
луге моћи политичких странака (Арсић, Васиљевић [1]). 

Корпоративно управљање у државним предузећима

Шта је корпоративно управљање? 

Не постоји јединствена дефиниција корпоративног уп-
рављања која се може применити на све ситуације и правне 
системе1. Међутим, заједничко већини дефиниција је да узи-

1Различите дефиниције које данас постоје у великој мери зависе 
од институције, аутора, земље и правне традиције. На пример, Међународ-
на финансијска корпорација (IFC) дефинише корпоративно управљање као 
„структуре и процесе за вођење и контролу привредних друштава“. Орга-
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мају у обзир и унутрашњи и спољни аспект корпоративног 
управљања. Унутрашњи аспект усмерен је на само предузеће. 
Спољни аспект, с друге стране, усредсређује се на односе из-
међу предузећа и његових носилаца интереса.

Дефиницијама заснованим на самом предузећу (унутра-
шњи аспект) заједнички су следећи елементи:

Корпоративно управљање се посматра као систем одно-
са одређен структурама и процесима који се обично усредс-
ређују на механизме за обезбеђење ефикасног управљања пре-
дузећем и извештавања инвеститора и јавности;

1.  Ови односи обухватају стране са различитим и често 
супротним интересима. Супротни интереси најчешће 
постоје између власника и руководилаца али могу се 
јавити и између главних руководећих органа, унутар 
сваког органа управљања, међу акционарима/власни-
цима, члановима управног/надзорног одбора итд. 
Сваки од ових супротних интереса мора се пажљиво 
посматрати и држати у равнотежи;

2. Све стране учествују у вођењу и контроли друштва;
3.  Све ово се чини са циљем да се кроз правилно распо-

ређивање права и одговорности обезбеди дугорочни 
опстанак предузећа и повећање вредности власнич-
ких улога.

Спољни аспект корпоративног управљања се усредс-
ређује на односе између предузећа и његових носилаца ин-
тереса. Носиоци интереса су појединци или институције које 
имају интерес у предузећу: инвеститори, запослени, поверио-

низација за економску сарадњу и развој (OECD), која је 1999. објавила своје 
Принципе корпоративног управљања, детаљније дефинише корпоративно 
управљање као „интерна средства помоћу којих се воде и контролишу ак-
ционарска друштва [...], а која обухватају групу односа између менаџмента 
друштва, његовог управног одбора, његових акционара и других носилаца 
интереса. Корпоративно управљање обезбеђује и структуру кроз коју се по-
стављају циљеви друштва и утврђују средства за достизање тих циљева и 
праћење учинка. Добро корпоративно управљање треба да пружи адекватну 
стимулацију извршних руководиоца и чланова управних одбора у друштву, 
да следе циљеве који су у интересу друштва и акционара, као и да омогући 
ефикасан надзор подстичући тиме друштва да ефикасније користе ресурсе“.
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ци, добављачи, потрошачи, регулаторни и други државни орга-
ни, као и локална заједница у којој друштво послује.

Велика имена корпоративног управљања, Шлајфер и 
Вишни [7] описују корпоративно управљање као механизме 
којим они коју нуде финансирање предузећима (власници и 
повериоци) обезбеђују себи повраћај на пласирана средства 
(инвестицију).

Зашто је корпоративно управљање важно у државним предузећима? 

Многа истраживања су показала да суштински пробле-
ми у управљању државним предузећима у многоме могу да 
објасне лоше економске резултате ове категорије предузећа 
(Gunseli [8], Chong and Lopez de Sillanes [9]). Управљање држав-
ним предузећима се не мора у многоме разликовати од упра-
вљања приватним предузећем. Исти економски закони важе у 
оба случаја. Ово се нарочито односи на државна предузећа која 
су листирана на неком организованом тржишту капитала и на 
државна предузећа са мешовитим (и приватним и државним) 
капиталом. Уз то, и државна предузећа погађа тзв. принципал-
агент проблем јер је и у тим предузећима власништво одвојено 
од управе (овде су власници у крајњој инстанци грађани држа-
ве). Државна предузећа ће имати исте користи од унапређења 
корпоративног управљања које има и било које друго преду-
зеће. Тако на пример, теоријске и емпиријске студије утврђују 
четири потенцијалне користи од доброг корпоративног упра-
вљања:

бољи учинак и већу ефикасност државних предузећа;1. 
лакши приступ тржиштима капитала те боља тржиш-2. 
на позиција;
повољнији услови за прикупљање новог капитала и 3. 
већа вредност средстава; 
боља репутација (4. IFC и Београдска берза [10]). 

Шта то конкретно значи? Прво, добро корпоративно уп-
рављање повећава оперативну ефикасност и подстиче бољи 
учинак фирме. Конкретније, унапређење корпоративног упра-
вљања обезбеђује a) бољи надзор и јаснију одговорност унутар 
фирме; б) квалитетније одлучивање; и в) бољу усклађеност са 
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применљивим законима, стандардима, правилима, правима 
и дужностима свих заинтересованих страна чиме се смањује 
број и јачина евентуалних корпоративних сукоба. Друго, до-
бро корпоративно управљање улива поверење (потенцијал-
ним) инвеститорима и омогућава лакши приступ тржиштима 
капитала и бољу тржишну позицију. На пример, нови услови 
за листинг привредних друштава на многим берзама широм 
света захтевају да се друштва придржавају све одређенијих и 
захтевнијих стандарда корпоративног управљања. Треће, пре-
дузећа која су се определила за високе стандарде корпорати-
вног управљања обично су успешна у смањењу трошкова када 
се задужују и обезбеђују финансирање за пословање, те су на 
овај начин у могућности да смање цену капитала коју плаћају. 
Наиме, цена капитала зависи од нивоа ризика који инвести-
тори приписују предузећу – што је већи ризик, цена је већа. 
Приликом сагледавања ризика, значајно место међу ризицима 
има ризик кршења права инвеститора. Коначно, друштва која 
поштују права власника и поверилаца и која обезбеђују фи-
нансијску отвореност и одговорност, уживаће веће поверење 
јавности и бољу репутацију. 

Поред ових општих користи од корпоративног упра-
вљања, постоје и неке користи које су специфичне за државна 
предузећа. Тако на пример, добро корпоративно управљање у 
државним предузећима може директно да допринесе финан-
сијском положају владе и општем нивоу инвестиција. Оно 
омогућава држави да боље штити своју имовину, да обезбеди 
њену већу вредност и, у крајњој линији, да привуче квалитет-
није стратешке партнере и осигура већи ниво прихода у буџету 
приликом приватизације. 

Изазови корпоративног управљања у државним предузећима

На самом почетку потребно је указати да упркос увре-
женом мишљењу и уобичајеној реторици у медијима, државна 
предузећа понекад могу да буду ефикасни економски системи. 
Singapore Airlines, који је често проглашаван за најбољег авио-
превозника у свету је државно предузеће – 57% капитала овог 
предузећа је у власништву државног холдинг предузећа Temsek 
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Holdings чији је једини деоничар сингапурско Министарство 
финансија. Дубоко поштована Bombay Transport Authority је 
такође државно предузеће. Исто је и са француским Реноом 
(Chang [6]). 

Изазове корпоративног управљања са којима се држав-
на предузећа најчешће сусрећу можемо категоризовати као 
опште (заједничке и за државна и за приватна предузећа) и 
као посебне (специфичне за државна предузећа). Када је реч 
о општим изазовима, треба рећи да државна предузећа имају 
исте суштинске проблеме управљања који су последица раз-
двајања власништва и контроле. И државним предузећима уп-
рављају менаџери који нису власници предузећа. Узимајући 
у обзир људску природу, не може се очекивати да ће менаџер 
следити интерес власника у оној мери у којем би то чинили 
сами власници кад би они управљали фирмом. Проблема не би 
било када би власници (у случају државних предузећа, грађа-
ни) могли да врше савршен надзор. То међутим, није могуће и 
отуда и државно предузеће трпи последице које узрокује прин-
ципал-агент проблем као и било која фирма којом управљају 
професионални менаџери који нису власници. 

Друго, и државна предузећа имају тзв. проблем слепог 
путника, односно путника који не плаћа вожњу (енг. free rider). 
Појединачни грађани нису мотивисани нити имају средстава 
да надзиру менаџере државних предузећа. Евентуални трош-
кови које би морао да сноси грађанин неке државе који је у 
теорији један од власника државног предузећа, у покушају да 
надзире руководство предузећа, били би његови лични трош-
кови а евентуалне користи би имали сви грађани, власници 
државног предузећа. 

Међутим, постоје и додатни, посебни проблеми који су 
специфични за државна предузећа. Прво, у овим предузећима 
недостојају неки важни механизми корпоративног управљања 
који имају јак дисциплински карактер – тако нпр. државно пре-
дузеће углавном не може да оде у стечај, нити пак може да буде 
преузето. Ове две чињенице драматично умањују притисак на 
менаџмент и управни одбор државних предузећа. Такође, иако 
је, у крајњој линији, за управљање државног предузећа одго-
ворна влада, унутар владе, врло често, различита министарства 
имају различите (јавне) интересе о којима воде рачуна и то може 
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да утиче на њихове покушаје да утичу на државно предузеће на 
различите начине и са различитим стремљењима, следећи неке 
своје краткорочне политичке циљеве. Исход свих тих конкурент-
ских утицаја слаби одговорности и негативно утиче на мотива-
цију управних одбора и менаџера државног предузећа. 

Светска банка, која је лидер у корпоративном упра-
вљању, у својим анализама истиче да је посебно потребно из-
двојити пет специфичних изазова корпоративног управљања, 
који ће бити детаљније анализирани у наставку чланка (The 
World Bank [11]):

нејасни циљеви власника1. 
слаби власници2. 
нетранспарентност3. 
непрофесионални управни одбори4. 

Нејасни циљеви 

Задатак државног предузећа, као и било ког другог пре-
дузећа је да створи производ или услугу, разумног квалите-
та који/а може бити продат/а по приступачној цени. Теорија 
корпоративних финансија полази од претпоставке да приват-
но предузеће има само један циљ – максимизацију богатства 
својих власника. Да ли можемо рећи да и државно предузеће 
има исти јединствени циљ као и приватно предузеће? Тешко. 
Искуство показује да је циљ државног предузећа да има добре 
економске резултате, али да поред тога (изричито или подразу-
мевајуће) постоји и читав низ других циљева о којима при-
ватно предузеће не мора ни да размишља. Тако нпр. државно 
предузеће мора да води рачуна о запослености, о развоју шире 
друштвене заједнице, о исправљању друштвених неправди 
итд. Овако дугачак списак циљева даје више простора управи 
државних предузећа за злоупотребе и поступање у сопственом 
интересу и значајно отежава надзор над радом предузећа. С 
друге стране, нејасни и бројни циљеви дају простор и разним 
државним телима која имају моћ да на неки начин утичу на 
управљање државним предузећем, да врше притисак и усме-
равају државно предузеће према уским, краткорочним поли-
тичким циљевима. 

reforme2011.indb   135reforme2011.indb   135 10/10/2011   8:58:58 PM10/10/2011   8:58:58 PM



136

РЕФОРМЕ: ПОЛИТИЧКА ВОЉА И АДМИНИСТРАТИВНИ КАПАЦИТЕТ

Да би се овај проблем решио, циљеве државног преду-
зећа треба што јасније одредити. Држава би требало да ус-
постави власничку политику и да њом јасно утврди свеукупне 
циљеве државног власништва, улогу државе у систему корпо-
ративног управљања државног предузећа, те начине на које ће 
држава спроводити своју власничку политику. Бројни и нејас-
ни циљеви воде или пасивном понашању државе или њеним 
агресивним покушајима да спроведе циљеве појединих инте-
ресних група кроз интервенционистичко понашање. Држава, 
стога, мора да буде јасна у погледу тога који су њени циљеви и 
шта су њени приоритети. Примарни комерцијални циљ треба 
да буде увећавање вредности предузећа. Сви циљеви који нису 
комерцијалне природе треба такође да буду изричито дефини-
сани са јасним смерницама према којима руководство треба 
да поступи у случају да су неки од циљева државног преду-
зећа сукобљени. Оваква власничка политика би значајно су-
зила простор за дискрецију и руководству државног предузећа 
и различитим државним телима која утичу на пословање др-
жавних предузећа. Другачије речено, јасно утврђени циљеви 
и јавна власничка политика ограничавају мешање државе у 
оперативно пословање државног предузећа и олакшавају над-
зор над менаџментом.

Друго, понекад се може очекивати од државног преду-
зећа да пружи одређену јавну услугу и следи неки државни циљ 
уместо државе. На пример, могуће је да држава натера држав-
но предузеће да своје услуге пружа грађанима испод тржишне 
цене. Овакве обавезе не би могле бити наметнуте приватном 
предузећу. Стога, да би тржишни услови били једнаки за све, 
држава мора ове обавезе јавно и јасно пренети државном пре-
дузећу путем одговарајућих прописа. Другим речима, било 
каква обавеза и одговорност коју државно предузеће треба да 
преузме, а које се тиче неког другог циља државне политике (а 
не максимизације вредности предузећа), треба да буде јасно 
додељена државном предузећу путем одговарајућих прописа. 
Тржиште и шира јавност треба да буду обавештени о врсти и 
обиму ових обавеза као и о утицају тих обавеза на учинак и 
ресурсе државног предузећа. Такође је важно јасно израчунати 
трошкове који се намећу ради испуњења таквих обавеза. Др-
жавни буџет би требало да подмири те трошкове и то на такав 
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начин да не изазове тржишне дисторзије (OECD [12]). 
Власничке политике у различитим државним предузећима би 
требало да буду постојане, а евентуалне измене било циљева, 
било саме власничке политике, требало би да буду ретке и да 
уследе тек након јавне расправе. 

Слаби власници

Премда је јасно да грађани и држава поседују државна 
предузећа, између њих с једне стране и менаџмента државног 
предузећа с друге стране, постоји један или више слојева држав-
не управе који врше власничку функцију у име и за рачун држа-
ве. Вршење власничке функције захтева да се заштити имовина 
државе, али и да се остваре легитимни државни циљеви. 

У приватним предузећима, власници имају кључну уло-
гу у корпоративном управљању. Они, у идеалном случају, име-
нују као чланове управног одбор најквалификованије људе 
које могу пронаћи на тржишту, утврде јасне циљеве и делот-
ворно надзиру увођење и достизање тих циљева, те по потреби 
смењују руководство и/или чланове одбора и врше докапита-
лизацију предузећа. Насупрот томе, у државним предузећима 
у многим државама власничка функција државе врши се кроз 
слабе институције; постављају се нејасни и неодрживи циље-
ви; надзор истих је слаб; држава због политичких ограничења 
не може да отпусти некомпетентне управе, а нема ни довољно 
средстава да по потреби докапитализује државна предузећа.

Власничка функција се врши на три различита начина: 
централизовано, децентрализовано и двоструко. У централизо-
ваном приступу, постоји једно државно тело (нпр. Министар-
ство финансија или неко државно холдинг предузеће) које је 
одговорно за државни капитал у свим државним предузећима. 
Код децентрализованог модела, различита државна предузећа 
надзиру различита министарства и/или агенције а и сама др-
жавна предузећа могу имати бројне и сложене везе са разли-
читим деловима државне управе. У двострукој форми, једно 
министарство (нпр. Министарство финансија) или неко спе-
цијализовано тело врши одређене аспекте власничке функције 
за сва државна предузећа, а остале аспекте врше друга (разли-
чита) државна тела за различита државна предузећа. 
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Централизован приступ обећава боље корпоративно уп-
рављање, јер у теорији захтева стручно тело одговорно за сву 
државну имовину. Лакше је и јефтиније изградити капацитете 
једног тела него мноштва агенција и органа расутих у систе-
му државне управе. Такође, јасније је дефинисати одговорност 
таквог тела, те избећи евентуалне позитивне и негативне суко-
бе надлежности. Коначно, једно тело ће лакше моћи да утврди 
приоритете међу бројним циљевима, који су најчешће у међу-
собном сукобу, него што би то могла да учине бројна држав-
на тела од којих свако има и неке уске интересе које жели да 
оствари користећи државно предузеће као средство. Који је од 
ових приступа бољи, вероватно ће зависити од државе до др-
жаве, од административне и политичке културе у конкретној 
држави, те од величине и сложености државног сектора. 

Принципи корпоративног управљања Организације за 
економску сарадњу и развој (ОЕЦД) имају читаво једно погла-
вље (поглавље 2) које је посвећено вршењу власничке функције. 
ОЕЦД принципи наводе да држава треба јасно да утврди ко је у 
оквиру државне управе одговоран за вршење власничке функ-
ције. Тело надлежно за државна предузећа треба да одговара за 
резултате пословања тих предузећа одређеним битним држав-
ним телима (нпр. Народној скупштини). Коначно, држава као 
и сваки власник има одређене одговорности. Те одговорности 
укључују: присуство на скупштини акционара/власника и гла-
сање; оснивање и именовање управног одбора који има добру 
структуру и јавне процесе именовања; успостављање система 
извештавања који би омогућио да се редовно надзире рад др-
жавног предузећа, те да се оцењују резултати пословања; одр-
жавање сталног дијалога са спољним ревизором и државним 
ревизорским институцијама; и доношење политике накнада 
која ће осигурати да управа државног предузећа тежи оства-
рењу дугорочних циљева предузећа и која ће привући квали-
тетан, професионалан кадар. 

Нетранспарентност

Иако се државна предузећа понекад називају „јавним“ 
предузећима, њихово пословање је често скривено од очију 
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јавности. Извештавање (које је главни инструмент за објављи-
вање информација и јавно пословање) је, по правилу, усмере-
но само ка оном телу државе које надзире конкретно државно 
предузеће и које је често и само укључено у оперативно и стра-
тешко управљање тим предузећем. Понекад, државно преду-
зеће надзире и државно тело које је задужено за надзор над 
трошењем средстава из буџета. Међутим, надзор таквог тела је, 
по правилу, узак и усредсређен само на трошкове. У том сми-
слу, упитно је да ли ико надзире, оцењује и позива некога на 
одговорност у погледу финансијских резултата, те успешности 
државног предузећа у постизању економских и других циљева 
који су им задати [4].

Последице пословања које није јавно бројне су и озбиљ-
не. Необјављивање информација отежава надзор над посло-
вањем, значајно ограничава одговорност управе државног 
предузећа, те прикрива обавезе предузећа које могу негативно 
да се одразе не само на буџет већ и на финансијску стабилност 
државе. Уз то, ствара се плодно тле за све врсте корупције.

Како се може најефикасније унапредити јавност држав-
них предузећа? ОЕЦД принципи корпоративног управљања 
за државна предузећа су утврдили пет основних механизама 
који могу значајно да унапреде јавност овог сегмента јавног 
сектора. То су: 1) обједињено извештавање, 2) адекватна функ-
ција интерне ревизије, 3) независна годишња спољна ревизија 
у складу са међународним стандардима, 4) постављање пред 
државно предузеће истих захтева за објављивањем као за лис-
тирана друштва, и 5) одређивање специфичних захтева који се 
тичу информисања јавности [12].

Део државне управе који представља државу као влас-
ника требало би да развије систем годишњег, обједињеног из-
вештавања јавности о пословању читавог сектора државних 
предузећа. То данас у свету ради мали број држава. Обједињено 
извештавање комбинује финансијске (финансијски резултат, 
процена вредности предузећа, финансијски рацио показатељи 
итд.) и нефинансијске (организовање и вршење власничке 
функције, чланови управних и/или надзорних одбора, њихове 
накнаде итд.) информације за сва државна предузећа. Њиме 
се настоји пружити макро слика о пословању државних пре-
дузећа широј јавности. Ови извештаји могу да буду намење-
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ни Народној скупштини или неком другом телу, али у сваком 
случају требало би да буду стављени на увид јавности путем 
одговарајуће интернет презентације. Уколико већ постоје неки 
облици извештавања о пословању државних предузећа (на 
пример годишњи извештаји о пословању појединачних држав-
них предузећа), обједињени извештаји треба да их допуне, а не 
да представљају њихов дупликат.

Друга два механизма корпоративног управљања у суш-
тини треба да унапреде (тј. обезбеде) задовољавајући квали-
тет података у извештајима. Основни задатак унутрашње ре-
визије је да обезбеди ефикасне поступке објављивања, као и 
адекватне интерне контроле у ширем смислу. Она би требало 
да одреди начин прикупљања, сређивања и представљања 
информација о предузећу. Она такође треба да осигура да су 
адекватне унутрашње контроле укључене у процес припреме 
финансијских извештаја. Да би интерна ревизија то могла да 
уради на квалитетан начин она мора бити способна, независна 
(треба да одговара управном одбору или комисији за ревизију), 
објективна и да има неограничени приступ управном одобру и 
комисији за ревизију. 

Иако закон не тражи увек од државних предузећа да се 
подвргну независној спољној ревизији (због њихове величине, 
због тога што се верује да је надзор државних тела довољан итд.), 
светска пракса је показала да бар велика државна предузећа 
треба да буду подвргнута независној годишњој спољној реви-
зији која би била извршена у складу са међународним стандар-
дима. Да би се обезбедила независност спољног ревизора, исти 
захтеви који се постављају пред приватна предузећа, треба да 
буду постављени и пред државна предузећа – бирање спољног 
ревизора путем тендера, ротација ревизора, забрана ревизору 
да пружа консултантске услуге поред ревизорских итд. Овим би 
се унапредио квалитет финансијског извештавања и јавност би 
добила додатну гаранцију да представљене информације дају 
реалну слику финансијског стања предузећа.

Последња два захтева тичу се врсте информација које 
треба да буду доступне јавности. Препорука је да се примене 
исти стандарди објављивања који се примењују на отворена, 
листирана, акционарска друштва. Наиме, разлог за овако висок 
стандард је тај што су и државна предузећа, као и отворена ак-
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ционарска друштва, у власништву најшире јавности. Међутим, 
природа државних предузећа захтева да и неке додатне специ-
фичне информације буду стављене јавности на увид. Ти специ-
фични захтеви обухватају: јасну информацију о свим циљеви-
ма државних предузећа (укључујући неекономске циљеве) као 
и извештај о (не)остварењу тих циљева; власничку структуру 
државних предузећа и начин вршења права гласа; све мате-
ријално важне факторе ризика као и информације о мерама 
које се предузимају да би се ти ризици држали под контролом; 
све врсте финансијске помоћи и подршке коју државно преду-
зеће добија од државе а нарочито гаранције, субвенције итд.; и 
на крају, све информације о материјално важним трансакција-
ма са повезаним лицима. 

Непрофесионални управни одбори

Управни одбори државних предузећа често не врше 
своју функцију. Пракса је показала да је држава углавном кри-
ва за ту ситуацију, јер сама заобилази управни одбор који је 
поставила и комуницира директно са генералним директо-
ром и извршним нивоом државних предузећа. Такође, држав-
на тела (тј. политички функционери након избора) често сами 
бирају генералног директора у свим већим и/или значајнијим 
државним предузећима. За многе одлуке које типично спадају 
у надлежност управног одбора упућују или се изричито тражи 
сагласност државног органа чиме се додатно слабе управни 
одбори. Директна комуникација између власника (државе) и 
менаџмента државних предузећа слаби надзор, јер се смањује 
јавност пословања и проток потребних информација према 
надзорном органу (управном одбору). Уз то, управни одбори 
државних предузећа, по правилу, имају неадекватан састав јер 
се третирају као нека врста скупштине. У њих се кроз проце-
се избора и именовања која нису јавна, постављају политички 
функционери „по заслузи“, представници радника и државни 
службеници (са углавном ограниченим искуством у приват-
ном сектору). Свака од ових интересних група има своју аген-
ду коју сматра легитимном док су циљеви државног предузећа 
(као економског агента) у другом плану. Треба признати да не 
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помаже ни чињеница да је у већини земаља у транизицији и 
тржиште неизвршних, независних директора врло „танко“ те 
да је тешко наћи праве кандидате за ту функцију. Коначно, из 
демагошких разлога, накнада за неизвршне и независне ди-
ректоре државних предузећа је често симболична, што отежа-
ва процес проналажења правих кандидата и/или њихово мо-
тивисање [4]. 

Како се може најефикасније унапредити функциони-
сање управних одбора државних предузећа? ОЕЦД приници-
пи корпоративног управљања за државна предузећа налажу 
да управни одбори треба да имају неопходну надлежност и 
објективност да могу да доносе стратешке одлуке и надзиру 
менаџмент. Такође, чланови управног одбора требало би да од-
говарају за резултате рада и да увек у свом послу поступају са 
интегритетом. У том смислу ОЕЦД приниципи предлажу неко-
лико механизама корпоративног управљања.

Управни одбор државног предузећа требало би да има 
исте надлежности као и управни одбор у приватном предузећу. 
Веома је важно дефинисати дужност лојалности чланова упра-
вног одбора државног предузећа – они увек морају поступати 
у интересу предузећа, а не у интересу групе која их је имено-
вала/поставила у управни одбор. Одговорност свих чланова 
управног одбора требало би да буде иста без обзира на то ко 
их је поставио. Јасно је да се управни одбори морају кретати 
унутар циљева које је одредила држава као власник. Међутим, 
унутар тог ограничења, управни одбори треба да имају јасно 
овлашћење и одговорност да сами дефинишу стратегију држа-
вног предузећа и да надзиру њено спровођење. Од изузетног 
је значаја и да управни одбор, а не држава, именује и смењује 
чланове управног одбора. 

Састав управног одбора треба да обезбеди независно и 
објективно одлучивање. Да би се ово обезбедило, пресудно је да 
процес именовања буде јаван, као и да се критеријуми за име-
новање представника државе у управном одбору јасно утврде. 
Држава не би смела да врши притисак на директоре које је иза-
брала нити би смела да их присиљава да гласају на одређени 
начин. И у случају државних предузећа важи опште правило 
да се објективност у одлучивању у великој мери постиже име-
новањем независних директора у управни одбор. Препорука је 
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да представници државе имају потребно знање и значајно ис-
куство из приватног сектора. Коначно, да би се појачао надзор, 
препоручује се и раздвајање функције генералног директора и 
председника управног одбора. 

Не може се избећи да управни одбор државног преду-
зећа обухвати представнике одређених групација (нпр. државе 
и радника). Уколико је то случај, потребно је уложити посебан 
напор да се обезбеди да ти „обавезни представници“ буду што 
професионалнији. Коначно, специјализоване комисије управ-
ног одбора могу помоћи члановима управног одбора да раз-
вију потребна стручна знања у појединим областима важним 
за функционисање управног одбора, а годишња евалуација 
може натерати одбор да буде усредсређен на циљеве и да води 
рачуна о својим резултатима.

Слаба веза између акционара и других заинтересованих страна

Уколико се држава јавља као акционар у неком преду-
зећу, други акционари морају бити нарочито заштићени од 
евентуалних злоупотреба. Ово стога што држава може свој 
положај да злоупотреби или као већински акционар или као 
„први међу једнакима“ или као акционар и истовремени регу-
латор и надзорни орган. У улози акционара, држава има читав 
низ специфичних циљева од којих је главни максимизирање 
ефеката за буџет, али ту су и пратећи циљеви као на пример 
развој тржишта капитала или продаја стратешком партнеру 
са добром репутацијом. Већ је било поменуто да преостало др-
жавно власништво и контрола могу бити озбиљна препрека ре-
структурирању ако држава не врши у реалности улогу акцио-
нара или ако је управљање државним власништвом оптереће-
но политичким разлозима а не пословном проценом. 

Позиција контролног акционара државног предузећа 
која је у рукама државе, обично доноси са собом и политички 
постављен управни одбор и/или генералног директора. У том 
случају је управљање државним предузећем у интересу свих 
акционара и заинтересованих страна, отежано, јер различите 
политичке аспирације морају бити праћене чак и онда када 
оне економски нису оправдане. Овакво понашање може под-
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разумевати доношење инвестиционих одлука које одражавају 
појединачне интересе, а не интересе акционара, иако су нека-
да чак у супротности са интересима других заинтересованих 
страна. С друге стране, државна предузећа врло често имају 
обавезу спровођења различитих циљева који се тичу поједи-
начних заинтересованих страна. Тако на пример, државно 
предузеће има обавезу да снабдева електричном енергијом и 
најугроженије слојеве друштва који електичну енергију не могу 
да плате (то би за било које приватно предузеће био економ-
ски неоправдан циљ). Државна предузећа су често критикова-
на због превеликих овлашћења и права запослених, као и због 
превеликог броја запослених који економски није оправдан. 
Она су врло често коришћена како би се повећала запосленост 
и тако остварили додатни политички утицаји на бирачко тело 
(Shleifer and Vichy [13]). 

Проблем који се такође веома често помиње у контекс-
ту државних предузећа је и њихов однос према зајмодавцима. 
У већини случајева када су државним предузећима потребна 
додатна финансијска средства, држава даје суверену гаран-
цију и државна предузећа добијају исте услове под којима се 
задужују као и држава без обзира на њихове реалне економске 
перформансе и могућност враћања зајма. Оваква пракса ис-
товремено лишава управу одговорности за враћање зајма и 
ствара проблеме у управљању предузећем као и у односу са 
зајмодавцима. С друге стране, у случајевима када држава не 
да гаранцију, зајмодавци немају сигурност да ће државна пре-
дузећа вратити позајмљена средства, јер сматрају да се закони 
неће једнако примењивати [4]. У државним предузећима би 
такође требало избећи праксу унутрашњег преноса средстава, 
између различитих државних предузећа, јер се на такав начин 
подстиче неефикасно пословање и управљање.

Најбоља пракса корпоративног управљања налаже да у 
државним предузећима у којима контролни пакет има држа-
ва, мањински акционари морају бити третирани на исти на-
чин без обзира на величину њиховог удела, те да држава не 
сме злоупотребљавати свој положај и спроводити циљеве који 
нису у интересу свих акционара. Посебне мере које се у том 
контексту могу предузети тичу се омогућавања сразмерног 
или кумулативног гласања чиме би и мањински акционари 
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добили прилику да одлучују о веома важним питањима [4]. 
Неопходно је и да државна предузећа имају јасно дефинисане 
односе са другим заинтересованим лицима, да поштују њихо-
ва права и послују на начин који ће допринети бољем односу 
са свим заинтересованим лицима. 

Закључак

„Државно предузеће“ је предузеће у коме држава има 
значајну контролу коју остварује кроз потпуно власништво, 
већинско власништво или као значајан мањински акционар. 
Државна предузећа имају веома значајну улогу у обављању 
услуга или у производњи добара која су од општег друштвеног 
значаја и као таква обезбеђују значајне приходе буџету. Упркос 
томе, у широј и академској јавности веома често се води поле-
мика о легитимним и нелегитимним разлозима за постојање 
државних предузећа. Као легитимни разлози за постојање др-
жавних предузећа наводе се: постојање природних монопола; 
неефикасност тржишта капитала и његова немогућност да 
обезбеди средства за финансирање пројеката који су корисни, 
потенцијално имају велике приносе, али чији се приноси могу 
остварити само на дуги рок; праведност и постојање отворенос-
ти. С друге стране, у пракси су уочени нелегитимни разлози за 
постојање државних предузећа као што су: очување социјалног 
мира и решавање проблема незапослености, ограничавање 
приватне и/или стране контроле над одређеним привредним 
гранама, реструктурирање посрнулих предузећа/банака чије 
дугове преузима држава а за узврат добија власништво у тим 
предузећима итд. 

Унапређењу економске ефикасности државних преду-
зећа значајно може допринети повећање степена корпорати-
вног управљања, као и примена најбољих пракси у овој об-
ласти. Различите теоријске и емпиријске студије утврдиле су 
потенцијалне користи доброг корпоративног управљања др-
жавним предузећима и то: бољи учинак и већу ефикасност 
државних предузећа, лакши приступ тржиштима капитала, те 
и бољу тржишну позицију, повољније услове за прикупљање 
новог капитала, већу вредност средстава и бољу репутацију 
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и побољшање финансијског положаја државе и општег нивоа 
инвестиција [10]. 

Сва државна предузећа суочавају се са истим пробле-
мима корпоративног управљања са којима се суочавају и при-
ватна предузећа, као што су проблем раздвајања власништва и 
контроле и такозвани проблем слепог путника. Светска банка 
је у својим анализама издвојила пет специфичних изазова кор-
поративно управљање за државна предузећа и то [11]: нејасне 
циљеве власника, слабе власнике, непрофесионалан управни 
одбор и слабу везу између власника и других заинтересованих 
страна. 

Циљ државних предузећа није само да оствари добре 
економске резултате, већ и да води рачуна и о запослености, о 
развоју шире друштвене заједнице, о исправљању друштвених 
неправди итд, због чега у државним предузећима може доћи 
до лакше злоупотребе положаја управе и отежаног надзора. Да 
би се овај проблем избегао неопходно је да држава путем про-
писа јавно и јасно пренесе надлежности државним предузећи-
ма, као и да јасно утврди циљеве које државно предузеће мора 
да оствари. У државним предузећима између менаџмента и 
грађана, који су власници државних предузећа, постоји више 
слојева државне администрације који на неки начин утичу на 
пословање државних предузећа, што додатно отежава влас-
ничко управљање овим предузећима. Управо због тога држа-
ва мора да иде корак даље и јасно дефинише која је структу-
ра државне администрације одговорна за вршење власничке 
структуре, као и која је одговорност те власничке структуре за 
резултате пословања државних предузећа пред одговарајућим 
државним телом. 

Иако се државна предузећа понекад називају „јавним“ 
предузећима, њихово пословање често није јавно. Извешта-
вање у државним предузећима је углавном усмерено само ка 
оном телу државе које надзире конкретно државна предузећа 
и које је често и само укључено у оперативно и стратешко уп-
рављање тим предузећем, због чега може доћи до прикривања 
обавеза државног предузећа које могу негативно да се одразе 
не само на буџет већ и на финансијску стабилност државе. Јав-
ност државних предузећа може се значајно унапредити кроз 
пет основних механизама корпоративног управљања, а то су: 1) 
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збирно извештавање, 2) адекватна функција интерне ревизије, 
3) независна годишња спољна ревизија у складу са међународ-
ним стандардима, 4) постављање пред државна предузећа ис-
тих захтева за објављивањем као за листирана друштва, и 5) 
дефинисање специфичних захтева који се тичу информисања 
јавности [12]. 

С друге стране, постоји и проблем да управни одбори 
државних предузећа често не врше своју функцију, јер држава 
врло често заобилази управни одбор који је поставила и кому-
ницира директно са генералним директором и извршним ни-
воом државног предузећа. Такође, државна тела (тј. политички 
функционери након избора) често сами бирају генералног 
директора у свим већим и/или значајнијим државним преду-
зећима, а за многе одлуке које типично спадају у надлежност 
управног одбора изричито или прећутно тражи се сагласност 
државног органа чиме се додатно слабе управни одбори. Ова-
кав проблем може се решити само кроз јасно утврђене на-
длежности и објективност чланова управних одбора државних 
предузећа да могу да доносе стратешке одлуке и надзиру ме-
наџмент. Такође, чланови управног одбора требало би да одго-
варају за резултате свога рада и да увек у свом послу поступају 
са интегритетом због чега је дефинисање дужности лојалности 
веома значајно. 

На самом крају сви акционари у државна предузећа 
морају бити третирани на исти начин без обзира на величину 
удела који имају у предузећу, а државно предузеће мора по-
словати са јасно утврђеним циљевима који ће бити у интересу 
свих заинтересованих страна.

Глобализација светске привреде донела је висок степен 
конкуренције међу предузећима, али и неопходност финанси-
рања пословања на финансијским тржиштима. Ниво корпора-
тивног управљања је један од основних показатеља који инвес-
титори оцењују приликом доношења одлуке о улагању. Управо 
због тога, корпоративно управљање je један од најзначајнијих 
елемената за сва државна предузећа. Поред тога, унапређење 
нивоа корпоративног управљања у државним предузећима 
довешће до значајног унапређења пословања, повећања еко-
номске ефикасности, веће оправданости њиховог постојања 
и финансијске стабилности земље. Све ове чињенице говоре 
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у прилог значаја корпоративног управљања за државна пре-
дузећа и остављају простор за додатна истраживања у вези са 
утицајем механизама корпоративног управљања на економс-
ке перформансе државних предузећа.
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Сажетак 

Системи за планирање ресурса предузећа (ЕРП системи) као ин-
тегрисана решења пословних процеса и информационо комуни-
кационе технологије помажу организацијама у аутоматизацији 
својих функција. Укупни ресурси организације су интегрисани 
кроз ЕРП системе и они представљају следећи логичан ниво у 
еволуцији рачунаром подржаних алата за пословање. ЕРП систе-
ми могу да се користи не само у производним предузећима, већ 
и у било којој организацији која жели да повећа конкурентност 
на најефикаснији начин користећи све своје ресурсе, укључујући 
и информације. Највећи део понуде ЕРП система на тржишту је 
усмерен ка приватном сектору, али највећи ЕРП произвођачи, 
одговарајући на интересовање јавног сектора, почели су да раз-
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вију функционалности специфичне јавном сектору. Како су се ове 
функционалности усавршавале, интерес јавног сектора за ЕРП 
системе се повећавао. У раду су испитани почетни мотиви за до-
ношење одлуке о увођењу ЕРП система у организацијама јавне 
управе. Основно питање је било: Шта може да мотивише органи-
зацију јавне управе да усвоји и примени ЕРП систем? Резултати 
истраживања приказани у раду доприносе бољем разумевању 
разлога због којих организације јавне управе могу донети одлуку 
да примене ове системе, као први корак у иницијативи електрон-
ске управе. 

Кључне речи: Информационо комуникационе технологије, Сис-
теми за планирање ресурса предузећа, Јавна управа

Abstract

Systems for enterprise resource planning (ERP systems), as an inte-
grated business process solutions and information and communica-
tion technology can help organizations automate their functions. Total 
resources of the organization are integrated through ERP systems and 
they represent the next logical level in the evolution of computer sup-
ported tools for business. ERP systems can be used not only in manu-
facturing firms, but also in any organization that wants to increase its 
competitiveness by using all of its resources, including information 
(data).
Most ERP systems offered on the market are geared towards the 
private sector, but major ERP vendors, responding to the interest of 
the public sector, have begun to develop specific functionality for the 
public sector. The paper examines the initial motives for the decision 
to adopt ERP systems and implement it in public organizations. The 
basic question is: What can motivate a public organization to adopt 
and implement the ERP system? The research results presented in the 
paper contribute to an improved understanding of the reasons why a 
public organization may decide to implement these systems as a first 
step in e-government.

Keywords: Information communication technology, Systems for 
enterprise resource planning – ERP, Public administration

Организацијама јавне управе поверен је важан задатак 
– да обављају послове од јавног интереса. Задатак ових орга-
низација јесте да на најбољи могући начин задовољавају пот-
ребе грађана, али тако да максимално ефикасно и ефективно 
располажу јавним добрима, односно ограниченим јавним ре-
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сурсима. Широм света, ове организације се суочавају са мно-
гим изазовима, укључујући усложњавање инфраструктуре за-
сноване на информационо-комуникационим технологијама 
(ИКТ), повећање захтева за услугама – грађани захтевају све 
већи дигитални приступ услугама јавних служби, старење ста-
новништва, реформисање програма и др. Да би се суочиле са 
овим изазовима, у време штедње када се значајно умањује 
буџет, траже се иновативни начини за флексибилније и ефи-
касније вођење пословних процеса, односно револуционарне 
промене у односу на начин на који се услуге пружају данас. 

Грађани очекују да јавна управа пружи квалитетне ус-
луге, прилагођене најновијим трендовима у политичком, еко-
номском, друштвеном и технолошком окружењу и по најнижој 
цени. Уопштени одговор на ова очекивања је да методе, тех-
нике, или праксе које се појављују у приватном сектору, нпр. 
управљање односима са клијентима (енг. Customer Relationship 
Management – CRM), буду коришћене и у јавном сектору (Liu и 
Lai [1]). 

Многе јавне управе тренутно препознају потребу за по-
узданијим, ефикаснијим, и ажурним информационим сис-
темима. Управљање данашњим захтевима подразумева ефи-
касност, тачност и jaвност у праћењу података и извештавању. 
Такође, постоји јак притисак на јавне управе да стандардизују 
своје софтверске системе кроз увођење и примену тзв. послов-
них рачунарских програма (енг. Enterprise Software – ES).

Организације јавне управе окрећу се системима за 
планирање ресурса предузећа – ЕРП (енг. Enterprise Resource 
Planning systems) за пружање подршке пословним процесима 
и праћењу резултата. Увођење ЕРП постаје нужност како би се 
надокнадило умањено финансирање а остварила ефикаснија 
управа.

Осмишљена тако да на свим нивоима власти увећају 
јавне вредности, ЕРП решења за јавну управу омогућавају 
искоришћавање ограниченог времена, новца, и кадрова за 
испуњавање програма у току мандата, као и за пружање ус-
луга на захтев. Оваква решења подржавају пословне процесе 
кроз широки спектар јавних функција, омогућавајући упра-
вљање људским ресурсима, јавним набавкама, финансијама, 
социјалним услугама, порезима и приходима, јавном безбед-

reforme2011.indb   151reforme2011.indb   151 10/10/2011   8:58:58 PM10/10/2011   8:58:58 PM



152

РЕФОРМЕ: ПОЛИТИЧКА ВОЉА И АДМИНИСТРАТИВНИ КАПАЦИТЕТ

ношћу и др. Тамо где две или више јавних организација деле 
одговорност за резултате, ЕРП решења могу да интегришу ин-
формације, процесе и технологије, чиме се обезбеђује подршка 
активној сарадњи која доноси финансијске, друштвене и поли-
тичке ефекте. Укратко, примена ЕРП решења у јавном сектору 
доприноси ефикаснијој реализацији послова од јавног интере-
са и рационалнијој употреби јавних ресурса, односно ефикас-
нијем и квалитетнијем пружању услуга грађанима. 

Основе ЕРП система

ЕРП системе промовише Америчко друштво за произ-
водњу и контролу залиха од 1980. године. Осмишљени су тако 
да замене различите наслеђене система у пословним органи-
зацијама са усклађеним рачунарским програмима на нивоу 
целе организације.

Према Al-Mashari и Al-Mudimigh [2], ЕРП систем је ин-
фраструктура ИКТ која олакшава ток информација у оквиру 
организације, али и са клијентима и партнерима. Давенпорт, 
Харис и Кантрел [Davenport, Harris, и Cantrell 3] и Лафрамбоаз 
и Рејес [Laframboise, Reyes 4] показали су да ЕРП систем обје-
дињава пословне процесе и ИКТ у једно, интегрисано решење и 
начин пословања организације. ЕРП систем помаже организа-
цијама у аутоматизацији и интеграцији делатности (Akkermans, 
Bogerd, Yucesan, & van Wassenhove, [5]). Переира указује да ЕРП 
систем којим се добро руководи може бити одредница која до-
носи стратешке конкурентске предности [Pereira 6]. Тренутно, 
укупни ресурси организације могу се интегрисати кроз ЕРП 
систем. ЕРП систем је следећи логичан ниво, у еволуционом 
низу алата за пословање које подржава рачунар. ЕРП може да 
се користи не само у производним предузећима, већ и у било 
којој организацији која жели да повећа конкурентност на наје-
фикаснији начин користећи све своје ресурсе, укључујући и 
информације (Shankarnarayanan, [7]).

ЕРП системи користе Интернет технологије за интегра-
цију протока информација које проистичу из интерних по-
словних функција, као и информација које долазе од клије-
ната. Систем користи релациони систем за управљање база-
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ма података, у оквиру мрежне архитектуре клијент/сервер, за 
прикупљање корисних података за управљање предузећем. 
Кључни принцип система подразумева уношење података из 
модуларних апликација само једном. Једном ускладиштени, 
подаци аутоматски активирају ажурирање свих релевантних 
информација у систему.

Основни модули ЕРП система, који су заједнички ско-
ро свом произвођачима су: Пословна интелигенција (Business 
Intelligence – BI), Управљање односима са клијентима (Customer 
Relationship Management – CRM), Управљање финансијама 
(Finan cial Management – FI), Управљање људским капиталом 
(Human Capital Management – HCM), Производни модул (Ma-
nufacturing Operations – MO) и Управљање ланцима набавке 
(Supply Chain Management – SCM). Разлике између решења раз-
личитих произвођача су прилично мале у оквиру ових модула. 
Кључ успеха ЕРП пакета је тесна интеграција модула.

ЕРП системи у јавној управи

Чак и ако је важан део ЕРП понуде на тржишту усмерен 
ка приватном сектору, највећи ЕРП произвођачи, одговарајући 
на интересовање јавног сектора, почели су да развијају функ-
ционалности специфичне за јавни сектор (види слику 1). Како 
су се ове функционалности усавршавале, интерес јавног секто-
ра за ЕРП се повећавао. 

За Хајнце и Бретшнајдер [8], приватне организације 
се разликују од јавних организација по свом спољњем окру-
жењу, организационом, и индивидуалном нивоу. Што се тиче 
спољњег окружења, јавне организације имају тенденцију да 
буду више под утицајем политичких него економских прили-
ка, што намеће краткорочне визије, снажне мере одговорности 
и задатке који се обављају под будним оком јавности. На орга-
низационом нивоу, јавне организације имају круте хијерархије 
и структуре, и много папирологије. На индивидуалном нивоу, 
руководиоци и запослени се разликују од колега у приватном 
сектору у одговору на подстицаје, поистовећивању са својом 
организацијом, и задовољству у обављању посла.
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За Баџалу [9], приватне и јавне организације могу имати 
суштински исте потребе у управљању информацијама и исти 
потенцијал за стратешку примену ИКТ. Често се дешава да по-
литички именовани руководиоци у јавном сектору, буду мање 
склони развоју нових ИКТ апликација од руководиоца у при-
ватном сектору, што отежава процес увођења и примене ЕРП 
система у складу са најбољим праксама и општепризнатим 
принципима управљања пројектом.

Тржиште ЕРП система за јавну управу

ЕРП софтверских система за приватни сектор има у из-
обиљу на тржишту; међутим, за јавну управу понуда није баш 
тако богата. Најчешће, ЕРП системи намењени су приватном 
сектору, а касније су прилагођавани циљевима и потребама 
јавне управе. Списак водећих, доказаних и проверених ЕРП 
система за јавну управу и њихове основне одлике приказани 
су у табели 1.

Слика 1 – ЕРП системи у јавној управи [Deloitte Research, 10] 
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Табела 1 – Водећи ЕРП системи на тржишту за јавну управу 

Aplicor Enterprise Lawson и CIBER Oracle (и 
PeopleSoft) SAP

Aplicor –  је решење 
„софтвер као ус-
луга“ (Software as 
a Service – SaaS), 
што значи да се 
испоручује на 
захтев корисника 
преко Интернета.

Aplicor –  има пре-
ко 8.000 корисни-
ка у свету.

Развијен је на  –

платформи .NET 
са сервисно 
орјентисаном 
архитектуром 
(Service Oriented 
Architecture – 
SOA).

Због релативно  –

брзог процеса 
увођења и при-
мене, овај про-
извод је најеко-
номичније ЕРП 
решење за јавну 
управу. 

CIBER –  је ре-
шење оје се 
најчешће ко-
ристи у локал-
ним управама.

CIBER –  и 
Lawson удру-
жени имају 
више стоти-
на увођења 
и примена у 
протеклој де-
ценији што се 
тиче локалне 
управе.

ЕРП пакет  –

укључује сле-
деће модуле: 
Финансијски 
и рачуновод-
ствени модул, 
Управљање 
ланцима на-
бавке, Људски 
ресурси, Адми-
нистративни 
модул и Упра-
вљање пројек-
тима.

Oracle –  је 
највећи произ-
вођач ЕРП сис-
тема за јавну 
управу.

Oracle  – ЕРП 
софтверско 
решење је 
засновано 
на сервисно 
орјентисаној 
архитектури 
(SOA). 

Oracle –  ЕРП 
решења за 
јавну управу 
су подељена 
на национал-
ну и локлану 
управу, јавну 
безбедност и 
одбрану.

Oracle –  има 
велики број 
клијената из 
јавног сектора 
и непрофит-
них организа-
ција

SAP –  је свет-
ски највећи 
произвођач 
ЕРП ре-
шења за 
приватни 
сектор.

SAP –  произ-
води су за-
сновани на 
NetWeaver 
развојном 
окружењу, 
које иако је 
флексибил-
но многе 
јавне упра-
ве одбијају 
да укључе 
у своје по-
словне про-
цесе.

Као и  –

Oracle, SAP 
представља 
значајну 
финансијс-
ку инвести-
цију.

Мотивација за увођење и примену ЕРП

ЕРП системи настоје да интегришу све службе/одељења 
и процесе унутар организација у интегрисани оперативни сис-
тем пословања који може да служи свим потребама различитих 
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служби/одељења, од финансија, људских ресурса, управљања 
имовином и одржавања, до испоруке услуга клијентима. Проје-
кат морају да од почетка до краја воде извршни руководиоци 
са јасном визијом за промене и утицај на целу организацију. 
ЕРП систем суштински мења начин пословања јавних управа. 

Да би увеле и примениле ЕРП систем, организације мо-
рају да анализирају и промене пословне процесе како би има-
ле користи од најбољих пракси. Лидери ће вероватно морати да 
промене начин на који управљају финансијским процесима и 
извештавањем, као и да обуче запослене за обављање послова 
на нови начин.

Шта може да мотивише организацију да уведе ЕРП сис-
тем, познајући проблем високих цена и ризика суочавања са 
сложеном применом? Неколико аутора је истраживало општи 
интерес и мотиве за усвајање ЕРП система (нпр., Stewart, Milford, 
Jewels, Hunter and Hunter, [11]) Oliver, Romm [12]). Они наво-
де три категорије чинилаца који одређују почетнe захтеве за 
увођење и примену ЕРП решења у организацији: 1) потреба да 
се побољша учинак текућег пословања, 2) потреба за интегри-
сањем података и система, 3) потреба да се спречи да пословни 
ризик постане критичан.

Рос и Витале [13] сматрају да шест разлога углавном на-
воде организације на увођење ЕРП система, класификујући их 
у три категорије (инфраструктура, капацитет и перформансе) 
и наглашавају њихов преклапајући карактер. Нова заједничка 
системска платформa (инфраструктура) омогућава да се стек-
ну нове могућности (унапређење процеса, видљивост подата-
ка), који би заузврат требало да омогуће побољшање организа-
ционих перформанси (смањење трошкова, доношење стратеш-
ких одлука, одзив клијената). Пар и Шанкс [14] такође помињу 
исте мотиве, али категорије називају другачијим именима; за 
њих, су мотиви: технолошки (заједничка платформа, застаре-
лост наслеђених система), оперативни (побољшање процеса, 
видљивост података, смањење оперативних трошкова), и стра-
тешки (стандардизација на више различитих локација, одзив 
клијената, унапређење доношење одлука, потреба за ефикас-
ношћу и интеграцијом, пословно реструктурирање).

Према Круку, Симондсу и Роледеру [15], главне мотива-
ције за увођење и примену ЕРП система су побољшање задо-
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вољства грађана, одговори на захтеве клијената новим и бољим 
услугама, увођење нових технологија, безбедност, и притисак 
да се смене трошкови.

У овом раду, коришћена је комбинација неведених ка-
тегоризација мотивације за увођење, примену и усвајање ЕРП 
система. Ово је произвело следеће четири категорије: 1) техно-
лошке мотивације, 2) оперативне мотивације, 3) мотивације 
перформанси, и 4) стратешке мотивације. Технолошке мотива-
ције имају везе са инфраструктуром; оперативне мотивације 
се односе на побољшање процеса; мотивације перформанси су 
контингент воље да се унапреде и квантитативни и квалита-
тивни резултати; стратешке мотивације су повезане са проме-
нама у оријентацији пројектовања и испоруке услуга.

Увођење и примена ЕРП система

Довођење ЕРП система у пуну функцију и добијање мак-
сималне користи од система је свеобухватан задатак. Развојни 
процес је подељен на четири фазе, а свака представља посебну 
прекретницу у процесу увођења, примене и прихватања ЕРП 
система.

Руководиоцима у јавном сектору који испитују како за-
почети тај процес, препоручује се да то учине у фазама (по по-
словним функцијама). ЕРП систем треба да обезбеди општи 
поглед на организацију кроз појединачне делове те организа-
ције, фокус је на интерним и екстерним пословним процеси-
ма који се покрећу кроз појединачне функције организације. 
За локалне власти, увођење и примена ЕРП система обезбеђује 
приступ бољим подацима и информацијама, стандардне по-
словне процесе, интегрисане апликације и флексибилну архи-
тектуру апликација.

Предузећа у приватном сектору обично разматрају ЕРП 
апликације за интеграцију финансијских података и стандар-
дизују податке за производњу и људске ресурсе. За јавни сектор, 
финансијски подаци и информације о људским ресурсима, ос-
новни су мотив увођења ЕРП апликације. На пример, интегри-
сање финансијских података из различитих одељења органи-
зације јавне управе помаже процени учинка те организације 
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пружајући један сталан, одржив скуп бројева. За људске ресур-
се, ЕРП обезбеђује јединствен и једноставан начин за праћење 
запослених и времена проведеног у комуникацији и пружању 
услуга грађанима. Процес увођења, примене и прихватања 
укључује четири фазе:

Прва фаза: Усредсређује се на процену да ли органи- –

зација треба да уведе ЕРП систем. Спроводе се студија 
изводљивости и интерне анализе потреба.
Друга фаза: Подразумева стварање тимова, анализу  –

окружења, документовање потреба, избор добављача, 
и припрему за увођење.
Трећа фаза: Укључује поређење новог ЕРП систем са  –

наслеђеним системима и конфигурисање ЕРП система. 
Ова фаза такође укључује тестирање, обуку и пуштање 
система у рад.
Четврта фаза: Подразумева одржавање и унапређи- –

вање система, као и процену да ли се предности наве-
дене на почетку примене остварују.

Студија случаја – Општина Стара Пазова

Општина Стара Пазова се налази у југоисточном делу 
Срема, у Аутономној Покрајини Војводини, између два највећа 
града у земљи, удаљена од главног града Београда 30 км и 40 
км од Новог Сада. Важне саобраћајнице пресецају Општину 
Стара Пазова и то: ауто-пут Београд – Загреб (Е70), ауто-пут Бе-
оград – Нови Сад (Е75), магистрални пут М-22/1, регионални 
путеви Р-106, Р-121, и међународна железничка пруга. Аеро-
дром „Никола Тесла” Београд, удаљен је 25 км од центра Ста-
ре Пазове, река Дунав тече источном границом општине што 
доприноси потпуности саобраћајне мреже. Општина обухвата 
9 насељених места од којих су три урбаног типа – Стара Пазова, 
Нова Пазова и Нови Бановци, а преосталих шест су руралног 
карактера – Голубинци, Војка, Стари Бановци, Белегиш, Сурдук 
и Крњешевци. Према последњем попису становништва, одр-
жаном у априлу 2002, број становника општине Стара Пазова 
је био око 70000.
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У Општини су заступљене разноврсне индустријске де-
латности: металопрерађивачка, металска, пластичарска, гу-
марска, дрвнопрерађивачка, грађевинарство и друге. Пољопри-
вреда је једна од најзначајнијих карактеристика Општине Ста-
ра Пазова; на територији Општине налази се око 30000 хектара 
обрадивих површина. Основно опредељење у пољопривреди је 
ратарство – пшеница, кукуруз, сунцокрет, јечам, соја, шећерна 
репа, али је заступљено и сточарство и то пре свега узгој гове-
да, крава и свиња. Данас у Општини постоји око 600 приватних 
предузећа (највише у Старој Пазови и у Новој Пазови) и преко 
2500 занатских радњи.

Слика 2 – Сертификоване општине са повољним 
пословним окружењем (Национална алијанса за локални 

економски развој – НАЛЕД)
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Општина Стара Пазова је сертификована као општина 
са повољним пословним окружењем. Програм сертификације 
спроводи Национална алијанса за локални економски развој 
(НАЛЕД), као независно удружење предузећа, локалних само-
управа и невладиних организација које раде заједно на ства-
рању повољног пословног окружења у Србији. Програм серти-
фикације је процес који промовише стандарде и омогућава 
оцену квалитета услуга и информација које локална самоу-
права пружа привредницима. Сертификација општина значи 
испуњење одређених стандарда, тј. одређену гаранцију да ће 
постојећи привредници, као и потенцијални инвеститори, до-
бити услуге и информације на начин који олакшава послове 
и активности у надлежности локалних самоуправа. У Србији 
тренутно постоји 16 сертификованих општина (види слику 2) и 
31 општина је у процесу сертификације.

Табела 2 – Представници Општине Стара Пазова
 присутни на радионици

Присутни представници Општине Стара Пазова Број присутних

Заменик председника СО 1

Представници Општинске управе – служба за 
скупштинске послове 2

Представници Општинског већа 2

Представници одборника 3

Представници Радних тела скупштине 2

Представник Савета за младе 1

Директор комуналног предузећа Водовод и 
канализација 1

Представници УО школа 3

Укупно присутних 15

У општини Стара Пазова је организована радионица са 
циљем прикупљања података о могућим мотивационим чини-
оцима за увођење ЕРП система у организације локалне управе. 
Основно питање је било: Шта може да мотивише организацију 
јавне управе да уведе и примени ЕРП систем? Радионици су 
присутвовали представници Скупштине Општине, одборници, 
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представници Управних одбора школа, и директор јавног ко-
муналног предузећа (види табелу 2).

Као пресудан фактор усвајања и примене ЕРП, мотива-
ција се односи на основне разлоге који доводе до такве одлуке. 
Табела 3 представља мотивационе чиниоце уочене током ра-
дионице у Општини Стара Пазова.

Табела 3 – Мотивациони чиниоци за увођење, примену и 
усвајање ЕРП система у организацијама јавне управе

Технолошка 
мотивација

Оперативна 
мотивација

Мотивација 
перформанси

Стратешка 
мотивација

Трагање за  –

интегра-
цијом ИКТ (у 
15 одговора)

Сложеност  –

постојећих 
(наслеђених) 
система (9)

Застарелост  –

постојећих 
(наслеђених) 
система (7)

Трагање за  –

флексибил-
ношћу (3)

Решавање  –

специфич-
них пробле-
ма (3)

Олакшати приступ  –

подацима у систему 
(у 8 одговора)

Процес модерниза- –

ције (7)

Усвајање најбољих  –

пракси (7)

Унапређење са- –

радње, интерне и ек-
стерне (5)

Потреба за центра- –

лизованим алатима 
за управљање (5)

Смањење кориснич- –

ке зависности од екс-
перата (5)

Способност анали- –

зирања више могућ-
ности (сценарији, 
симулација) (4)

Побољшање јавности  –

и одговорности (3)

Децентрализација  –

услуга (да се прибли-
же корисницима) (3)

Смањење  –

оперативних 
и трошкова 
одржавања (у 
14 одговора)

Унапређење  –

услуга које се 
пружају (12)

Смањење  –

времена пру-
жања услуга 
(10)

Потреба за  –

прецизнијим 
и правовре-
меним ин-
формацијама 
(за боље до-
ношење одлу-
ка (8)

Повећање оп- –

сега услуга (7)

Побољшање  –

услова рада, 
задржавање 
кадрова и 
развој (4)

Обезбеђи- –

вање “on-
line” присту-
па услугама 
(у 12 одгово-
ра)

Обезбеђи- –

вање нај-
новијих 
решења 
електронске 
управе (10)

Повезивање  –

са партнери-
ма из окру-
жења (10)

Реструк- –

турирање 
начина на 
који се оба-
вља посао 
и увођење 
платформе 
за будуће 
промене (5)
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Најчешће помињани мотиви су технолошке природе, то 
јест „Трагање за интеграцијом ИКТ“ у 100% одговора, и у вези 
су са перформансама, односно „Смањењем оперативних и 
трошкова одржавања“, како је поменуто у више од 93% одгово-
ра. Други мотивациони чиниоци присутни у најмање 50% од-
говора су, у категорији стратешка мотивација, „Обезбеђивање 
“on-line” приступа услугама“ (80%), „Повезивање са партнери-
ма из окружења“ (67%), и „Обезбеђивање најновијих решења 
електронске управе“(67%). У категорији мотивација перфор-
манси „Смањење оперативних и трошкова одржавања“ (93%), 
„Унапређење услуга које се пружају“ (80%), и „Смањење вре-
мена пружања услуга“ (67%) су најчешће помињани мотиви у 
одговорима. Док је оперативна мотивација мење заступљена 
у одговорима, три најважнија чиниоца у овој категорији су 
„Олакшати приступ подацима у систему“ (53%), „Процес мо-
дернизације“ (47%), и „Усвајање најбољих пракси“(47%).

Мотивациони чиниоци који се углавном не појављују 
код организација приватног сектора овде су се појавили у броју 
одговора вишем од 20%. „Способност анализирања више могућ-
ности (сценарији, симулација)“ (27%) и „Побољшање јавности 
и одговорности“ (20%). Ово су мотиви који имају утицај у јав-
ном сектору више него у приватном. На пример, истраживање 
могућности да се анализира више могућности, значи да јавне 
организације стално усклађују своје понуде услуга са полити-
ком унапређења. Такође, побољшање јавности и одговорности 
се више односи на организације јавног сектора које су под буд-
ним оком јавности.

Закључак

Мотивисаност једне организације да усвоји и примени 
ЕРП систем неопходан је, али недовољан услов. Постоје и други 
фактори који иду у прилог усвајању и примени ЕРП система 
или напротив, ометају овај процес. 

У овом раду, испитани су почетни мотиви у доношењу 
одлуке за усвајање и примену ЕРП система у организацијама 
јавне управе. Истраживачки допринос лежи у бољем разуме-
вању разлога због којих организације јавне управе могу одлу-
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чити да примене ове системе, као први корак у иницијативи 
електронске управе. Детаљна анализа мотивације јавних орга-
низација помогла би да се избегне оно што Маркус и Танис [16] 
називају „воз ефекат“, то јест, усвајање ЕРП система само зато 
што су друге сличне организације то урадиле. Таква анализа 
би такође омогућила ЕРП произвођачима да боље дефинишу 
своје стратегије како би се испунила очекивања јавних органи-
зација.

Како питање електронске управе постаје критично за 
јавне администрације, интегрисани системи су потребни како 
би се омогућило боље управљање процесима, без губитка у ква-
литету услуга грађанима. Досадашње искуство показује да су 
ЕРП системи корисни, али такође је показано да остваривање 
ових погодности није аутоматско и да је ризик од делимичног 
или потпуног неуспеха још увек веома висок. 
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У ОКВИРУ РЕФОРМЕ ПРАВОСУЂА У 

РЕПУБЛИЦИ СРБИЈИ
Дејан Пашић*  

Сажетак

Процес реформе правосуђа у Републици Србији је за циљ имао 
унапређење правосуђа у смислу подизања нивоа његове ефикас-
ности и јавности, те тако додатном приближавању српског право-
суђа земљама Европске уније. Значајну улогу у оквиру ове рефор-
ме имала је и аутоматизација рада судова опште надлежности, 
односно основних и виших судова. У ту сврху је Министарство 
правде спровело пројекат увођења програма “Аутоматизовано 
вођење предмета“ (АВП) у свих 60 судова опште надлежности, и 
то 34 основна суда и 26 виших судова. Овај пројекат је реализован 
у периоду од јануара до августа 2010. године. АВП је пословни 
софтвер нове генерације, чији је основни задатак био да замени 
ручно вођење уписника. Употребом модерних решења као што 
су нпр. скенирање предмета и вршење овере уговора о промету 
непокретности, АВП програм судовима омогућава да једностав-
није, брже и тачније врше увид у податке у предметима, израђују 
извештаје и анализирају рад суда. Тиме су се стекли услови да 
Министарство правде у децембру 2010. године пусти у рад Пор-
тал судова Србије чиме странке у поступку као и сваки други за-
интересовани грађанин може вршити увид у садржину Портала и 
добити корисне информације о мрежи правосуђа, а путем функ-

* Дејан Пашић, помоћник министра, Министарство правде Републи-
ке Србије.
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ционалности „Ток предмета” вршити увид и у појединачне пред-
мете, сходно важећим прописима. 

Abstract

The aim of the judiciary reform proces in the Republic of Serbia 
has been to enhance the judiciary's efficiency and transparency, 
and thereby bring the Serbian judiciary closer to the EU practice. 
Automatisation of courts of general jurisdiction, that is, the basic and 
higher courts, has played a significant role in this reform process. To 
this purpose, the Ministry of Justice implemented the AVP software 
implementation project, during which this software was implemented 
in all 60 courts of general jurisdiction (34 basic and 26 higher courts), 
during the period January-August 2010. The AVP system is a modern 
court administration system, with the primary task to replace the 
manual court registers and outdated software solutions used in some 
courts with a standardized application. By using modern solutions 
such as document scanning and the verification of contracts regarding 
real estate transactions, the AVP application enables the courts to 
access data in court files, develop court reports and analyze court 
performance in a more simple, fast and accurate manner. With this tool, 
the Ministry of Justice met all the neccessary requirements to launch 
the Portal of Serbian courts in December 2010. The litigators and the 
general public can access the Portal and obtain useful information. 
Through the functionality called „Case flow”, it is possible to access 
data in court files, in compliance with domestic laws. 

Процес реформе правосуђа у Републици Србији је за циљ 
имао унапређење правосуђа у смислу подизања његове ефи-
касности и јавности, те тако додатном приближавању српског 
правосуђа земљама Европске уније. Овај процес је предста-
вљао озбиљан подухват. У првом реду је било потребно донети 
одређене измене на законодавном нивоу у вези са свеопштом 
реформом правосуђа. Наступиле су измене у више материјал-
них и процесних закона ради лакше примене права. Извршене 
су измене Судског пословника, у складу са потребама реформе 
правосуђа. Мрежа судова и тужилаштва је рационализована. 
Извршен је општи избор свих носилаца правосудних функција 
у Републици Србији. Све те околности утицале су на то да пра-
восуђе добије један измењен облик, са намером стварања бољег 
и ефикаснијег правосудног система. Изразито значајну улогу 
у оквиру ове реформе је имала и аутоматизација рада судова 
опште надлежности, односно основних и виших судова. У врло 
интензивној координацији Министарство правде Републике 
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Србије је са Високим саветом судства осмислило увођење рачу-
нарског програма „Аутоматизовано вођење предмета“ (АВП) у 
све основне и више судове у Србији, како би се правосуђу дало 
ново оруђе за рад и како би тај рад био јавнији, ефикаснији, 
технолошки модернији и у складу са праксом у земљама Ев-
ропске уније и свих осталих развијених земаља у свету.

АВП програм је у том тренутку представљао већ постојећи 
софтвер, који је крајем 2008. године као резултат сарадње Ми-
нистарства правде Републике Србије и Америчке агенције за 
развој – УСАИД у оквиру пројекта реформе судова уведен у све 
трговинске судове, односно 16 првостепених трговинских (сада 
привредних) судова и у Привредни апелациони суд. Рад при-
вредних судова у АВП програму је веома брзо показао резул-
тате, и кроз извештаје ових судова се могао уочити напредак 
у погледу брзине рада суда у предметима, њихово решавање и 
подизање ефикасности наплате судских такси. Управо на том 
моделу засновано је и увођење АВП програма у основне и више 
судове са истим циљем – обезбедити јединствено софтверско 
решење за вођење судских уписника у електронском облику, а 
ради подизања ефикасности рада ових судова.

Процес увођења и примене АВП програма у судове опште 
надлежности

У погледу ситуације у основним и вишим судовима на 
почетку процеса реформе, инфраструктурно стање у зградама 
правосуђа Републике Србије захтевало је реконструкције, раз-
вој и даља улагања. Само један мањи део судова је био активан 
корисник информационо-комуникационих технологија (ИКТ), 
а самим тим и задовољавајућих мрежа, електроенергетских 
капацитета итд.

У оквиру увођења и примене АВП програма у основне и 
више судове, Министарство правде је у сарадњи са Орион Те-
лекомом и Логом као партнерима на пројекту између осталог 
обезбедило успостављање једне модерне ВАН/ВПН мреже за 
свих 60 судова опште надлежности као и 17 привредних судо-
ва, прилагођавање ЛАН мреже и обнављање електричне ин-
сталације у судским објектима.
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Након обезбеђења техничких услова за увођење АВП 
апликације у судове опште надлежности, Министарство прав-
де је у сарадњи са Светском банком, која је финансирала обуке 
за увођење и примену програма, организовало програм обуке 
запослених у судовима. Посао је реализово конзорцијум који 
су чинили Институт Михајло Пупин и предузеће „Мега компју-
тер инжињеринг“.

Процес увођења и примене АВП пословног софтвера у 
судовима опште надлежности започет је у јануару 2010. годи-
не, са Основним и Вишим судом у Зрењанину као пилот судо-
вима. Након успешно завршене обуке у овим судовима, процес 
је настављен, те се од августа 2010. године у судовима опште 
надлежности односно у 34 основна и 26 виших судова могу 

Слика 1 – Правосудна мрежа судства Србије
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похвалити једним савременим рачунарским програмом за 
електронско евидентирање података у предметима.

На тај начин је за само 9 месеци завршен процес увођења 
и примене овог програма у укупно 60 судова, током којег је 
обуку за рад у АВП програму прошло преко 4000 корисника.

Основни подаци о програму АВП 

Програм „Аутоматизовано вођење предмета“, пословни 
софтвер нове генерације, представља рачунарски програм за 
управљање предметима, са елементима система за управљање 
документима. Крајњи корисници овог програма су судови, док 
је власник програма Министарство правде. Основни задатак 
АВП програма је да замени ручно вођење уписника, а у судови-
ма који су пре АВП програма користили неку врсту софтвера, 
циљ је био и замена постојећих застарелих апликација, једин-
ственом, односно стандардизованом пословном апликацијом.

Израда АВП програма за основне и више судове повере-
на је фирми „Мега Комјутер Инжињеринг“ као партнеру Ми-
нистарства правде, који је успешно реализовао израду и АВП 
програма за привредне судове. Решењем тадашње министарке 
правде Снежане Маловић образована је и Комисија за стан-
дардизацију рачунарског програма АВП која је била сачињена 
од представника Министарства правде, судија и администра-
тивног особља судова. Задатак ове Комисије је био да направи 
смернице у вези са увођењем и применом апликације у складу 
са одредбама Судског пословника и одговарајућих законских и 
подзаконских аката. Императив је било усаглашавање, до тада 
неуједначене праксе у раду, чиме би се судови кроз решења 
примењена у софтверу обавезали да поступају једнообразно, 
а што би као крајњи резултат имало практичну упоредивост 
извештаја о раду судова. 

Увођењем АВП апликације постала је неопходна и 
одређена измена у унутарњој организацији рада судова са 
предметима, чиме је скраћено време за обраду података у 
судским предметима, а свакако скраћено и време потребно за 
приступ подацима у предмету и израду извештаја о раду суда. 
Коначан корак ка ослобађању судова од папирних уписника ве-
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ликих формата и потребе за сталним физичким померањима 
предмета од административног особља ка судијама, обезбеђен 
је могућношћу скенирања свих докумената у предметима који 
пристижу у суд или које суд шаље. На овај начин је поред мо-
гућности да се врши увид у евидентиране радње у предмету 
омогућено и вршење увида у сам текст докумената односно 
предмета. Овим подацима сваки судија може приступати из 
свог кабинета или суднице, чиме се смањује потреба за стал-
ним физичким променама локације предмета унутар суда.

Уносом података у АВП апликацију омогућено је судија-
ма, запосленима у суду, адвокатима и странкама да једностав-
није добију податке о предметима, и то податке о томе да је 
у суд примљен одређени поднесак, да је одређена одлука или 
други документ експедован и коме је експедован, податке о 
заказаним рочиштима, о висини износа таксе и томе да ли је 
такса плаћена или није итд. 

Анализом ових података кроз бројне извештаје спуште-
не у АВП омогућено је правовремено уочавање потенцијалних 
проблема у раду суда, евентуална неажурност појединих су-
дија, анализа старих предмета као и динамика решавања ових 
предмета, те је на тај начин дато оруђе управама судова за по-
бољшање ефикасности рада.

Ефекти увођења АВП програма у судове

Користи од увођења АВП програма почеле су да се при-
казују врло брзо. Приликом завођења предмета, референти 
пријема су странкама одмах издавали потврду да је предмет 
предат суду, уз број предмета и изабраног судију, случајним 
распоредом. Први коментари странака били су више него по-
зитивни, а уследила је похвала за рад суда. Запослени су та-
кође одахнули, јер су у међусобном разговору коментарисали 
како судије више никог од њих неће окривљавати за добијање 
“тешког” предмета. “Нисам је могао/ла ништа да утичем, то им 
је Програм доделио”.

Још једна новост која се осетила врло брзо након увођења 
је издавање обрачуна о висини судске таксе приликом пре-
даје иницијалног акта суду или предаје поднеска. Судско ра-
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чуноводство приметило је пораст прихода од добровољне уп-
лате судске таксе. Коначни проценти повећања биће познати 
на крају обрачунског периода, али чињеница да се странкама 
доставља износ за уплату, представља и неку врсту подсетника, 
како би се уплаћивали редовни износи, без опомена и казне-
них такси.

Битна новост догодила се и у оквиру рада судија. Ко-
ришћењем могућности за скенирање предмета, судије по први 
пут,без физичког поседовања, имају увид у цео предмет, све 
документе у њему и распоред рочишта са записницима. Ап-
солутно је смањена могућност физичког губитка предмета, 
јер опција “Кретање предмета” са максималном прецизношћу 
одређује где се предмет у том тренутку налази. У случају који се 
ретко дешава (али је било пар случајева у пракси судова) да се 
предмет изгуби или да грешком буде физички уништен, рекон-
струкција предмета могућа је у року од 10 минута. Потребно 
је само одштампати скениране документе из предмета и уло-
жити у нови омот списа. Сви подаци о странкама и поступку, 
остају трајно забележени у АВП програму. Могућност овакве 
врсте манипулације више апсолутно не постоји.

Судије су такође добиле рачунаре и тако су сада у могућ-
ности да током рочишта читају и прате текст свог диктата на 
записник дактилографу. Ово битно утиче на повећање квали-
тета самог записника, а са друге стране омогућава судијама да 
визуелно прате рад дактилографа и евентуално учине исправ-
ке у ток самог диктирања. Такође, ствар са којом су судије по-
себно задовољне и која им најконкретније олакшава рад јесте 
постојање базе прописа и судске праксе на рачунарима. Су-
дијама се сада смањује време тражења прописа, на минимал-
ну могућу меру, а што је још значајније, све измене закона су 
ажуриране на дневном нивоу. Ова чињеница ће битно утица-
ти на дужину трајања израде судских одлука и тиме учинити 
саме поступке много бржима на задовољство странака.

Такође, значајан сегмент увођења АВП програма је и 
увођење новог информационог система у основне судове, а у 
склопу АВП програма, који служи за вршење провере и ове-
ре уговора о промету непокретности. На тај начин се оства-
рује већа правна сигурност, јер се пре овере спроводи провера 
у систему да ли је одређена непокретност већ била у проме-
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ту, односно да ли су испуњени сви процедурални услови да се 
одређена непокретност нађе у промету. На овај начин се битно 
смањује могућност двоструке продаје непокретности и слич-
них противправних радњи.

После одређеног времена у раду у АВП програму, а по-
себно имајући у виду првобитну сумњу запослених, испоста-
вило се да увођење АВП програма доноси и много других ко-
ристи у свакодневном раду у суду:

првенствено је повећана ефикасност рада суда, као и  –

тачност података из предмета;
рад суда је јаван; –

израда извештаја за праћење рада судова и судија поје- –

диначно у реалном времену;
битно је побољшана слика суда код странака, на шта су  –

запослени посебно поносни;
размена информација са странкама је убрзана, –

судије су добиле могућност у вези са применом ИКТ у  –

правосуђу да најбрже могуће, електронски добију све 
законе које примењују у свом раду и тако израду одлу-
ка у АВП учине много бржом;
омогућује председницима судова да свакодневно пра- –

те прилив предмета у суд и да прате рад сваког судије 
појединачно како би могли да утичу на ефикасност и 
избегавање у одуговлачењу поступака;
омогућава доделу судија односно одређивање посту- –

пајућих судија случајном расподелом, по праву на 
„природног судију”, уз поштовање годишњег распореда 
послова у суду;
омогућава евидентирање уговора о промету непокрет- –

ностима кроз централизовану базу података и тако 
повећава правну сигурност при овим трансакцијама 
(правилно коришћење спречава злоупотребе које су се 
раније дешавале у вези са продајама једне непокрет-
ности више пута);
омогућава странкама праћење информација о предме- –

тима преко Портала судова Србије, што смањује време 
потребно за добијање информација, повећава јавност 
рада судова и растерећује раднике писарница рада 
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са странкама у ситуацијама када је то могуће, те тако 
АВП својим функционалностима сврстава правосуђе у 
Србији у ред модерније опремљених у овом делу света, 
повећавајући ажурност, јавност рада судова, скраћење 
дужине трајања поступака, решавање старих предмета 
и повећава поверење странака у рад судова.

Анализом извештаја о раду судова опште надлежности 
за првих шест месеци 2011. године и упоређивањем ових пода-
така са истим периодом 2010. године добили су се и први ста-
тистички показатељи користи од увођења АВП програма. Тако, 
проценат савладавања прилива у вишим судовима подигнут је 
са 83.31% на 89.15%. Ово побољшање је још видљивије у основ-
ним судовима где је проценат савладавања прилива 104.11%, 
у односу на 79.22% из претходне године. Такође, број решених 
предмета основних судова за првих шест месеци 2011. је за 23% 
већи од претходне године, што је изузетно значајан резултат. 

Портал судова Србије

Дана 17.12.2010. године у рад је пуштен Портал судова Ср-
бије (www.portal.sud.rs). Пуштањем у рад овог Портала, странке 
у поступку као и сваки други заинтересовани грађанин може 
вршити увид у садржину Портала, путем интернета, из било 
ког дела света. На Порталу се налазе све корисне информације 
о мрежи судова, њиховој надлежности као и мапи, односно ор-
ганизацији рада и контакт информацијама. Све евентуалне из-
мене у подацима везаним за један суд прате се и ажурирају на 
Порталу. На тај начин сви грађани имају могућност приступа 
информацијама о појединачном суду – контакт телефони, ад-
ресе, радно време, бројеви рачуна итд. Значајан сегмент Пор-
тала је функционалност под називом „Ток предмета”. Путем ове 
функционалности, странке и јавност могу вршити увид у поје-
диначне предмете, сходно важећим прописима у свим судови-
ма где је уведен, односно од датума кад је уведен АВП програм 
у рад суда и зато се бесплатном услугом на Порталу могу до-
бити следеће информације о предметима у надлежности свих 
основних, свих виших и свих привредних судова:
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странке у поступку –

основ спора –

изабрани судија –

заказана рочишта-претреси –

статус заказаних рочишта-претреса –

информације у вези са поднесцима странака –

информације у вези са донетим процесним решењима –

информације у вези са донетим одлукама суда –

информације у вези са уложеним правним лековима  –

на донете одлуке, као и одлука поводом изјављених 
правних лекова

Овим путем је битно повећана брзина комуникације из-
међу судова и странака, а рад суда је доступан јавности. Ова 
технолошка иновација сврстава правосуђе у Србији у ред нај-
модернијих правосуђа у свету. Стога је за функционалност „Ток 
предмета” Министарству правде Републике Србије уручена 
Дискоболос награда за 2010. годину.

На описани начин, странкама и јавности је поједноста-
вљен приступ одређеним јавно доступним информацијама из 
суда, јер више не морају да зову суд телефоном или одлазе у 
суд по ове информације, већ бесплатном услугом на Порталу, 
односно путем интернета могу доћи до њих. Вршењем увида у 
део Портала који се односи на судску статистику омогућено је 
да се добију информације о збирној судској статистици, као и о 
распореду и исходу рочишта односно претреса по судијама (за 
сада из 17 привредних судова, а у плану је да се на истом овом 
Порталу током 2011. године омогући на исти начин претрага 
односно увид у ове податке и основних и виших судова). Та-
кође, циљ је да се овај Портал употпуни и другим јавно доступ-
ним информацијама из судова у којима ће се даље уводити по-
словна апликација за рад са предметима.

На Порталу постоји корисничко упутство у вези са ко-
ришћењем тока предмета и од тачности односно потпуности 
завођења и развођења података из предмета од стране запосле-
них у АВП програму зависи и тачност приказивања ових ин-
формација на Порталу. На Порталу постоје и подаци о укупном 
броју решених предмета и предмета у раду у надлежности ос-
новних и виших судова, као и привредних судова, а чијем току 
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предмета је могуће приступити са било ког места односно пу-
тем интернета. Могућност увида у број предмета ће се из дана 
у дан ширити захваљујући свим будућим уносима односно 
убудуће иницираним предметима у суду, и то ажурним, свако-
дневним уносима података из предмета од стране запослених 
у судовима у електронске уписнике у АВП бази података.

Закључак

АВП програм је део система за подршку реформи пра-
восуђа Републике Србије чија је сврха, пре свега, унапређење 
пословних процеса и поступака, на бази савремених инфор-
мационих и комуникационих технологија. Корист од увођења 
АВП програма је вишеструка. АВП програм је јединствен про-
грам који се за сада користи у три врсте судова. Дакле, сви ос-
новни, виши и привредни судови, раде на исти начин и у истој 
апликацији, а то омогућава да сви подаци из извештаја буду 
мерљиви и сви резултати тумачени на исти начин. Самим тим, 
обезбеђен је и стални надзор рада судова и судија појединачно, 
од надлежних судских инстанци и Министарства правде, као 
и утврђивања њиховог квалитета рада и ефикасности. Такође, 
могуће је упоредном анализом утврдити и недоследност, ука-
зати на грешке и проблем у раду и показати јавности у којим 
сегментима су поједини судови бољи или лошији. Затим, може 
се указати на потребу за побољшањем рада појединих судова, 
што омогућава процес планирања и унапређења постојећих ка-
пацитета надлежних судских инстанци и Министарства прав-
де. Захваљујући АВП програму и запосленима у Министарству 
правде је поједностављено вршење надзора рада судова и ана-
лизирање статсистичких података, у сваком тренутку, свако-
дневно, са једне локације електронским приступом статистич-
ким извештајима о раду судова. На тај начин, продубљеном 
анализом и упоређивањем, у могућности је да се утврде евен-
туалне нелогичности и непоступања по одредбама Судског по-
словника. Такође, у коме делу је евентуално потребно изменити 
или допунити односно унапредити Судски пословник. Циљеви 
увођења АВП програма су и целовито решење за обраду вели-
ке количине података и докумената у оквиру јединственог ин-
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формационог система са гарантованим високим квалитетом 
са минималном количином времена обезбеђујући интегритет 
и сигурност система. 

Грађани и странке у поступку у сваком тренутку на Пор-
талу судова Србије, уз електронску подршку запослених у Ми-
нистарству правде могу пратити активности у судским пред-
метима и наћи одговоре на спорна питања или се директно 
обратитити Министарству правде. На овај начин, остварује се 
комуникација и међусобна интеракција грађана и државне 
управе. Због овакве могућности увида у предмете, рад судова 
и правосудних органа постаје ефикаснији и доступнији јавно-
сти, а самим тим се повећава и поверење код грађана у рад 
државне управе. Порталу ће се додавати и нове функционал-
ности, а по приказаним информацијама рад судова у Републи-
ци Србији је већ сада на најјаснији начин представљен широј 
јавности. 

Први резултати увођења АВП програма у судове опште 
надлежности показују битна побољшања, а временом ће цео 
правосудни систем, сада је већ извесно показати боље резулта-
те и приближити се стандардима ЕУ, као и осталим најразвије-
ним земљама у свету. Није случајно да најразвијеније земље 
света имају модерне правосудне системе у сваком сегмен-
ту свог рада, те треба очекивати да и Србија настави са овим 
трендом и путем којим је кренула, јер он показује неоспорне 
користи како за грађане кориснике услуга судова, тако и за за-
послене у судовима.
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САВРЕМЕНИ ПРИСТУП ЗНАЊУ КАО 
РЕСУРСУ У ЈАВНОЈ УПРАВИ

доц. др Јелена Ђорђевић– Бољановић*  
доц. др Лепа Бабић*   

Сажетак 

Са циљем успешног сучељавања са изазовима економије знањ,а 
организације се све више окрећу знању које поседују, његовој 
примени у право време и на прави начин, а са жељом да унап-
реде своје пословне процесе, постигну ефикасност и квалитет 
у пословању, као и задовољство својих клијената. Предмет овог 
рада су организације јавне управе које ће својим способностима 
да буду конкурентне, брзе и иновативне, да стварају делотворно 
знање којим ће максимизирати свој успех, не само одговорити 
изазовима економије знања, већ и преобразити се у организацију 
засновану на знању.

Кључне речи: знање, организације засноване на знању, дељење 
знања, образовање

Abstract

In order to successfully meet the requirements of knowledge based 
economy, organizations turn more and more to the knowledge they 

*доц. др Јелена Ђорђевић-Бољановић, Универзитет Сингидунум у 
Београду.

*доц. др Лепа Бабић, Универзитет Сингидунум у Београду. 
Овај рад је део истраживачког пројекта „Унапређење конкурентности 

Србије у процесу приступања Европској унији”, број 47028, за период 2011-
2014. године који подржава Министарство за просвету и науку Републике 
Србије.
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possess, its application at the right time and in the right way, in order 
to improve their business processes, achieve efficiency and quality 
in operations and customer satisfaction. The topic of this research is 
public adminsitration, which is capable of being competitive, fast, and 
innovative; to create efficient knowledge to maximize its success, to 
answer the challenges of knowledge economy and to transform into 
knowledge based organization.

Key words: knowledge, knowledge-based organization, sharing 
knowledge, education

Организације јавне управе као организације знања

Сложена и динамична област јавне управе утиче на мно-
ге сегменте друштва. Њени приступи и ефикасност у великој 
мери одређују културу друштва, квалитет живота, способност 
развоја и успех једног друштва. Такође, јавна управа делује као 
покретач, планер, спровођач, просветар, миротворац (Wiig [1]). 
У остварењу свих наведених улога, свесне промена у окружењу 
у коме делују, институције јавне управе се нужно, све више ок-
рећу знању које поседују. То је једини начин стварања послов-
них система који су способни да одговоре промењивим усло-
вима пословања. Анализирајући делатност институција које 
послују у јавној управи, можемо закључити да, заправо, свака 
од њих, у свом фокусу има знање – њихове главне активности 
усмерене су на развој и ширење знања, пружају знање као 
свој главни производ, имају запослене стручњаке као раднике 
знања. У правом смислу речи, о институцијама јавне управе 
можемо говорити као о организацијама заснованим на знању.

То даље значи да институције јавне управе треба да 
имају способност: 

иновативности; –

прилагођавања промењивом окружењу тако што ће  –

имати способност да усвајају повратне информације 
од својих корисника и партнера, тј. брзо реаговати на 
жеље клијената тако што ће нове информације брзо 
преточити у знање које ће се искористити на начин 
који ће клијенту донети нову вредност;
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примењивања најбољих пракси и увођења и примене  –

идеје запослених које могу побољшати процес доноше-
ња одлука и организациону ефикасност;
усвојања тимског рада као основног облика пословања  –

и као начина учења и дељења знања; 
смањивања временских циклуса, ако и када је то мо- –

гуће, тј. елиминисања непотребних процеса, а маки-
мизирања оних који могу допринети побољшању њи-
хове ефикасности, 
коришћење технологије која ће унапредити ефикас- –

ност и дељење знања, уз повећање квалитета услуга 
успостављање баланса између менаџмента и тимског  –

рада, али и аутономије и контроле. 

У прилогу томе да је на наведени начин нужно посма-
трати организације јавне управе, сведочи и мисија програма 
за иновације у јавној управи у Европско – медитеранској регији 
(Innovmed, Programme for Inovation in Public Administration in 
tehe Euro – Mediterranean Region) Департмана УН за економска 
и социјална питања [2]. Циљ овог програма јесте унапређење 
система јавне управе са аспекта обезбеђења просперитета, 
мира и стабилности у региону. Побољшање пословања наве-
дених институција у погледу људских ресурса, технологија и 
финансијског менаџмента начин је за сучељавање са нацио-
налним, регионалним и међународним изазовима, а са циљем 
адекватног одговара на захтеве и потребе грађана. 

С обзиром на тему овог рада, оно што бисмо посебно на-
гласили, јесте тежња овог програма да установи сет стратегија 
које ће промовисати ефикасну размену иновативних искустава 
у јавним управама земаља учесника у овом програму. Охраб-
ривање дељења знања и најбољих пракси међу земљама и њи-
ховим јавним управама, свакако ће обогатити и стимулисати 
њихову сарадњу, омогућити им стицање квалитетнијег знања 
које је основа за уређење организационих и административ-
них процедура, као и за стварање правног основа за пословање 
у овој области. У том смислу програм има за циљ да јача ка-
пацитете јавних управа земаља у региону да установе наци-
оналне и регионалне приоритете у јавној управи, кроз нацио-
налне и регионалне извештаје, студије и регионалне састанке; 
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охрабрује стварање синергије између постојећих програма за 
промоцију и размену искустава и иновација у јавној управи 
земаља у региону; јачање капацитета влада и регионалних ин-
ституција за дељење информација, знања и најбољих пракси у 
јавној управи, кроз стварање иновативне мреже, конференција 
и састанака; развој и размену адекватних методологија, алата 
и материјала; усвајање корисног знања и информација; промо-
висање ширења знања међу владама у региону и спровођење 
пројеката и најбољих пракси.

Токови знања 

За разумевање значаја знања за пословање савремених 
организација, у овом случају организација јавне управе, нео-
пходно је поћи од разумевања токова знања унутар организа-
ције, а ради разумевања одређених законитости овог кретања. 
То, даље, подразумева и веће могућности успешног управљања 
знањем у организацији, ради повећања њене ефикасности. У 
својој књизи Корпоративни инстинкт (енг. Corporate Instinct), 
аутори Кулопулос, Спинело и Томс [3] дефинишу концепт лан-
ца знања који је од суштинске важности за разумевање кретања 
и развоја знања унутар организације. По ауторима, постоје че-
тири везе у ланцу знања које утичу на јединственост, специ-
фичност и ефикасност једне организације. То су: 

унутарња свест, –

унутарње одговорности, –

спољне одговорности, –

спољна свест. –

Унутарња свест представља способност организације 
да у кратком року процени вештине и компетенције којима 
располаже. То обухвата познавање талената који у организа-
цији постоје у протеклом периоду, умеће, процеси, заједничке 
праксе. Јака интерна свест усредсређена је на изазове не само 
онога што је већ урађено, већ и онога што је могуће урадити у 
будућности. Унутарње одговорности подразумевају способност 
организације да искористи своју интерну свест. Организација 
може бити свесна својих снага и захтева тржишта, али уколико 
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није у могућности да адекватно изазове промене унутар себе 
саме, а да би ишла у сусрет променљивим захтевима тржишта, 
утолико су њене компетенције спорне. Унутарње одговорности 
разматрају колико брзо организација може своје компетенције 
да претвори у акцију да би одговорила на захтеве тржишта и 
корисника услуга.Спољне одговорности представљају способ-
ност организације да се на најбољи могући начин сусретне са 
захтевима тржишта. Спољне одговорности мере се способно-
шћу да се ефикасно и благовремено одговори на спољне шан-
се и претње. Спољна свест одраз је у огледалу интерне свести. 
То је способност организације да схвати како тржиште прима 
вредност њених производа и услуга, да упозна своје потрошаче 
и кориснике услуга, размотри њихове жеље, установи трендове 
тржишта, каква је државна регулатива и остале тржишне силе 
које постоје изван организације.

Ланац знања у организацији увек представља мешавину 
позитивних и негативних атрибута. У организацијама које се 
руководе управљањем знањем, све наведене везе су пропустљи-
ве и међусобно дозвољавају ефикасан пренос знања. Заправо, 
значај ланца знања је у томе што својим интеракцијама дово-
ди до серија иновација у организацији. Што је пропустљивост 
међу везама већа, то је већа и брзина иновација у организа-
цији. Такође, успех организације се мери брзином којом знање 
струји кроз све четири везе ланца знања у једној организацији 
(Ђорђевић-Бољановић [4]). 

Методе дељења знања

Међутим, шта се дешава у пракси? Какав је проток знања 
унутар организација и колико проблема може настати уколико 
везе у ланцу знања нису довољно пропустљиве? Ситуације су 
бројне. На пример: већи број запослених, група или департма-
на раде на истим проблемима, с тим што нико од њих не зна за 
активности оних других. Резултат: дуплирање посла. Или, један 
тим је развио изузетно ефикасан систем за решавање одређе-
ног проблема, а да запослени у другом делу исте организације 
не знају за овај метод јер не постоји званична политика прено-
са њиховог знања. Резултат: знање не може да се користи и бива 
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заборављено за врло кратко време. Наредни пример: запослени 
неуспешно окончају преговоре са потенцијалним корисником 
услуга, али не постоји документован разлог оваквог неуспеха. 
Резултат: остали запослени не могу да уче из оваквог искуства. 
Веома честа ситуација је да корисник има примедбе на ква-
литет услуга, али уједно даје и сугестије за унапређење истих. 
Овакве информације чуване и доступне на адекватан начин и, 
самим тим, не постоји начин да се проследе одговарајућим де-
ловима организације. Резултат: овако стечене информације и 
знање не могу се искористити за унапређење пословног проце-
са. Ситуација која најчешће забрињава послодавце и менаџере 
свакако је ситуација у којој запослени напушта организацију. 
Његово знање није сачувано, а ни пренето на друге. Резултат: 
знање је трајно изгубљено.

Да би се избегле наведене ситуације потребно је при-
менити неке од многобројних метода концепта менаџмента 
знања које сваким даном имају све већу примену у пракси. 
Наиме менаџмент знања је концепт који у свом фокусу има 
знање унутар организације и који се састоји од фаза стварања, 
освајања, чувања, дељење и примене знања (Sydanmaanlakka 
[5]). У овом раду нагласак ћемо ставити на фазу дељења знања 
и методе за које мислимо да могу, ако не да обезбеде формалну 
примену програма менаџмента знања, а онда бар да инспи-
ришу неведене учеснике овог процеса да деле своје знање и 
својим креативним идејама унапреде пословање у областима 
којима се баве. Издвајамо следеће методе [6]:

Заједнице праксе (енг.  – Communities of Practice – CoP) 
је мрежа људи који имају заједнички интерес или 
проблем у специфичној области компетенција и који 
су спремни да раде заједно одређено време и да уче, 
развијају и деле то знање. Најкраће речено, заједнице 
праксе представљају групу људи која дели своју страст 
за област којом се баве и сарађују међусобно како би 
научили како да обављају свој посао на бољи начин 
[7]. Најчешће се подразумева У области јавне управе 
овај вид повезивања и дељења знања је веома корис-
тан, ако се испуни постојање неколико услова: активни 
чланови са актуелним интересом за CoP и њихове теме; 
постојање специфичне тематске орјентације које треба 
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да буде релевантно и важно за чланове; повезаност са 
сопственом праксом чланова; лична мотивисаност и 
неформална структура. Овај метод дељења знања нај-
чешће подразумева коришћење Интернета, мада се у 
пракси јавља и у виду директних састанака учесника.
Накнадни преглед (енг.  – After Action Review) је веома јед-
ноставан процес који се користи у тимовима како би се 
извукле поуке из неког прошлог искуства или пројекта, 
а са циљем унапређења резултата. Најчешће се јавља у 
виду дискусија о пројекту или активностима спроведе-
ним у одговарајућој тематици. Ова метода представља 
могућност за чланове тима да размотре пројекат, већ 
учињене активности и обављење задатке, како би били 
у могућности да буду ефикаснији у наредном пројекту 
[8]. Ова метода омогућава појединцима укљученим у 
пројекат да науче из сопственог искуства шта се деси-
ло, зашто, шта је добра страна искуства, шта захтева по-
бољшање и које поуке се могу извући из датог искуства. 
Основне карактеристике ове методе су отвореност и 
учење, не решавање проблема и утврђивање кривице. 
Може бити у облику петоминутног састанка два поје-
динца, али и целодневног састанка целог пројектног 
тима на крају пројекта.
Жуте странице (енг. –  Yellow Pages) представља методу 
дељења знања која треба да нам да одговор на питање: 
Ко је особа која поседује знање које је мени потребно? 
Овај метод помаже запосленима да пронађу друге за-
послене у сопственој или другој институцији, у овом 
случају јавне управе, који имају знање и вештине по-
требне за одређени задатак или пројекат. Пракса је по-
казала да је електронски облик далеко бољи од писа-
ног. Помаже организацијама “да знају шта знају”. По-
ред података о запосленима, као што су име и презиме, 
назив радног места, контакт, ова база података треба 
да садржи и податке о знању, вештинама, искуству, за-
нимањима, па и друштвеним и стручним удружењи-
ма којима припада запослени. С обзиром да је оваква 
база података у електронском облику, веома је важна 
у организацијама које имају географске или препреке 
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друге врсте међу запосленима. На свакодневном нивоу, 
овај метод омогућава јасну, концизну и једноставну ко-
муникацију међу запосленима, што је свакако, основа 
организације засноване на знању [9].
Излазни интервјуи (енг.  – Exit Interviews). Веома чест 
начин губљења знања из инстистуције је одлазак за-
посленог. Ова метода подразумева управо интервју са 
“одлазећим запосленим” као начин да се задржи њи-
хово знање. Добро одрађен, овај интервју може бити 
“win-win” ситуација и за организацију и за бившег 
запосленог – организација задржава знање запосле-
ног који одлази и чини га доступним осталима, а би-
вши запослени успева да дефинише свој јединствени 
допринос организацији и оставља “свој печат”. Ради се 
о релативно брзом и не много скупом методу. Препору-
чена форма је “лицем у лице”.
Менторство (енг.  – Mentoring). Ментор је особа са ис-
куством која је вољна, способна и расположена да поду-
чава и тренира особу са мање знања у одређеној области 
– због година, искуства у другој нерелевантној области 
и сл. Сврха овог метода је развој вештина, унапређење 
организације и њене културе и развој каријере. Управо 
присуство менторства у пракси не само организација, 
већ и друштава, од давнина, потврђује његове добре 
стране као веома ефиксане методе дељења знања. 
Викији (енг – . Wikis). Све више организација као сред-
ство за дељење знања користе тзв. „wikis”. Wikis јесу ин-
тернет базе података које на најједноставнији начин 
могу да се допуњују и мењају коришћењем било ког 
претраживачa. Најпознатији „wiki” данас је, свакако, 
интернет енциклопедија Википедија (енг. Wikipedia). 
Међутим, и велики број организација, од Мајкросо-
фта до FBI, користе „wikis” како би сакупили знање 
својих запослених и тако им створили простор у коме 
ће моћи да се састају и сарађују у вези са најразличи-
тијим питањима, од планирања састанака, докумен-
товања најбоље праксе, па до смишљања нових произ-
вода и процеса. Снага ове методе дељења знања јесте 
у једноставности коришћења и омогућавању свима да 
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на веома лак начин допринесу допуњавању ове базе 
података (Krabina [10]).

Организације које уче

Савремени свет се сусреће са непрекидном прогресијом 
образовних захтева са становишта рада. Када пођемо од тога да 
је организација друштвени систем са структуром, који се састоји 
од група и појединаца који раде заједно на остваривању неког 
утврђеног циља јасно је да се организација састоји од друштве-
них јединица са структуром, као што су поједници и групе који 
покушавају да остваре заједнички циљ а који је немогуће ост-
варити без додатног образовања, тј. праћења трендова. Генера-
ције одраслих су инфериорније у односу на генерације младих 
које долазе и које имају другачије, прилагођеније образовање. 
Све је присутнији захтев специјализације односно специјали-
сте као носиоца одређеног рада. Можемо да говоримо о пре-
ласку са обавезног школовања на обавезно учење. Обавезно 
учење као интелектуална потреба и подстицај, подразумева 
одређени образовни ниво и оспособљеност у технологији са-
мосталног учења и интелектуалног рада уопште. Питер Дракер 
[11] истиче да знање постаје једини значајан ресурс и да тра-
диционални фактори производње – природни ресурси, радна 
снага и капитал – нису нестали али су постали секундарни јер 
се они могу лако прибавити ако има знања. Изврсне организа-
ције су организације које уче и оне су веома заинтересоване за 
образовање и улажу огромна средства да би је обезбедиле што 
већем броју радника. 

Образовање није више привилегија оних на вишим 
позицијама и стручним пословима него постаје обавеза свих. 
Радикалне промене затевају генеративно учење, што значи и 
напуштање старих и увођење нових компетенција. Ако желимо 
да се припремимо за будућност морамо градити партнерство 
између образовања и привреде, између образовања и тржишне 
економије. Због међународне конкуренције, организације мо-
рају бити веома ефикасне и свесне питања квалитета. Лекција 
будућности је: само добар квалитет није исто што и довољно 
добар (Гринберг&Барон [12]). Питање је како обучити запосле-
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не да одговоре на изазове са којима се суочавају, како их моти-
висати да произведу или понуде висококвалитетну робу и ус-
луге. Стално образовање постаје један од најважнијих облика 
управљања и развоја људских потенцијала. Оцена је да нису до-
вољна једном стечена знања и стучност јер организација своју 
способност гради путем активног и континуираног учења. Сви 
чланови организације морају се усавршавати и развијати јер 
тамо где се усавршавају и развијају запослени правило је да се 
развија и организација (Бабић [13]). Учењем се повећава знање 
које је претпоставка за ефективну и ефикасну акцију. Важно 
је и потребно да организације и појединци у њима развијају 
механизме за чување и враћање информација о ономе што су 
научили јер је то за добробит целе организације.

Образовање као стратешки циљ јавне управе

Стално учење постаје једини пут за промене, иновације 
и развој. Образовање у јавној управи подразумева систематски 
начин да се стекну и развију знања, вештине и ставови које 
запослени треба да имају како би адекватно или побољшано 
изводили посао у радном окружењу (Latham [14]). Утицај обра-
зовања је већи када је образовање повезано са пословном стра-
тегијом јавне управе (Tharenou,Saks,Moore [15]). Tо указује да 
јавна управа треба да послује као целовити организам у коме 
сваки процес добија смисао у целини. Захтев да јавна управа 
треба да функционише као јединствена целина потврђује и на-
лаз истраживања да је ефекат образовања израженији када је 
усклађен са укупном политиком управљања људским ресурси-
ма (Guerrero & Barraud-Didier [16]).

У науци и у пракси се све више прихвата научна орга-
низација рада. Превазилази се традиционална организација 
рада која је настала у оквиру индустријске револуције и настаје 
флексибилна организација која утиче на флексибилно образо-
вање. Савремено европско друштво изложено је технолошким, 
демографским и политичким притисцима који захтевају про-
мене, што ствара потенцијалне ситуације учења за све. Рефор-
ма јавне управе је стога у средишту пажење реформских про-
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цеса. Да би се јавна управа орјентисала на учење потребно је 
да примени следеће препоруке:

Учење је саставни део посла; –

Уче се и вештине извршиоца на другим радним зада- –

цима ради флексибилности рада;
Оснажује се комуникација између запослених као пре- –

дуслов учења једних од других;
Учење постаје саставни део интеракције међу за- –

посленима, а менаџери све више преузимају улогу 
предавача.

Управљање образовањем у јавној управи

Управљање образовањем у јавној управи треба да се ру-
ководи објективним подацима које је могуће добити једино 
исправним научним техникама (Бабић, Кордић, Барјактаровић 
[17]). Све битне појаве које се испитују треба јасно дефинисати, 
добро операционализовати и наћи инструменте којима ће се 
мерити. Приликом истраживања образовања у јавној управи 
потребно је припремити модел којим би се менаџмент руково-
дио у прикупљању података на што објективнији начин. Овде 
ћемо представити предлог модела који се може користити у 
пракси тако што се образовањем управља на основу одговора 
на следећа питања: 

Одредити место образовања у оквиру јавне управе – 1. 
усклађеност са стратегијом, повезаност са политиком 
управљања људским ресурсима. 
Прилагодити програм образовања потребама запосле-2. 
них. 
Припремити предаваче у складу са очекивањима ме-3. 
наџмента као и у складу са очекивањима запослених. 
Пратити ефекте образовања на запослене, и то: 4. 
а. на њихова знања и вештине, 
б. на њихове ставове, вредности и уверења, 
в. на њихово понашање (улога). 
Пратити ефекте образовања на нивоу јавне управе: 5. 
а. на организациону климу, 
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б. на организационо понашање, 
в. на организационо извођење. 

Применом овог модела менаџмент би располагао мерљи-
вим подацима који говоре о различитим видовима процеса 
образовања у различитим временским периодима и могао би 
пратити повезаност између одређених облика и садржаја об-
разовања и њених ефеката. Међу ефектима на запослене, на 
пример, може се десити да образовања има одличне резултате 
у смислу ширења знања и овладавања вештинама, али да се 
ставови запослених о примени нових знања и вештина нису 
променили тако да у понашању нема ефекта, а то је, у ствари, 
најважнији циљ образовања. Без промене у понашању нема 
ефекта на организационом нивоу. Стога треба водити рачуна о 
три особине које најбоље одражавају исходе образовања на ни-
воу људских ресурса (Ostroff & Bowen [18]), а то су: а) ставови и 
мотивација запослених, б) понашања и в) људски капитал изра-
жен кроз њихова знања, вештине и способности. Претпоставља 
се да ће ефекти на индивидуалном нивоу, који су релевантни 
за пословање јавне управе, имати ефекте и на организацио-
ном нивоу у смислу побољшане организационе изведбе (Becker 
& Huselid [19]). Захваљујући квантитативном праћењу може се 
јасно одредити успешност додатног образовања запослених на 
поједине аспекте укупног пословања јавне управе. Ту спадају 
ефекти на сâм посао (квалитет и ефикасност), на пословну ети-
ку (понашање запослених), на тимски рад (већа кохезивност 
колектива), на управљање образовањем (бољи избор предава-
ча, садржаја и метода рада), на менаџмент (већа сигурност у 
управљању и доношењу стратешких одлука). Квантификација 
омогућава поређење резултата садашњих мерења са претход-
ним мерењима. На тај начин је могуће пратити развој људског 
капитала, развој организационог понашања и ефекте на укуп-
но пословање јавне управе.

Закључак и препоруке

Организације јавне управе треба посматрати као орга-
низације засноване на знању. То укључује у себи разматрање 
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два питања. Прво, дељење знања као имератив савременог 
пословања и, у том смислу, коришћење метода и техника које 
могу произвести слободније токове знања унутар организације. 
Друго питање је управљање образовањем запослених у јавној 
управи као стратешко питање. 

Када говоримо о дељењу знања, неопходна претпоставка 
ефикасности савремених организација јавне управе, свакако 
је процена вештина и компетенција којима организација рас-
полаже, али и способности организације да искористи своје 
знање на прави начин. У том смиcлу, посебно наглашавамо 
значај сагледавања знања и вештина запослених, препозна-
вање нужности побољшања ефикасности пословних процеса, 
коришћење најбољих пракси, увођења иновација итд., а све у 
циљу бржег и квалитетнијег одговара на захтеве спољног тр-
жишта и корисника услуга. Да би се у пословању јавне упра-
ве избегле ситуације дуплирања знања, неискоришћености 
знања које већ постоји у организацији, заборављања, застаре-
вања или трајног губитка знања, потребно је у организациону 
културу увести дељење знања као једну од основних вреднос-
ти. У том смислу навели смо неке од метода које у пракси знат-
но олакшавају дељење знања и омогућавају неометане токове 
знања кроз организацију – Заједнице праксе (енг. Communities 
of Practice – CoP), Накнадни преглед (енг. After Action Review – 
AAR), Жуте странице (енг. Yellow Pages), Излазнни интервјуи 
(енг. Exit Interviews), Менторство (енг. Mentoring) или Викије 
(енг. Wikis). 

Као што смо већ нагласили у раду, друго питање од ве-
ликог значаја за унапређење јавне управе јесте управљање об-
разовањем запослених у јавној управи као стратешко питање. 
Када је образовање повезано са пословном стратегијом јавне 
управе њен утицај је већи и може се пратити на нивоу органи-
зационе климе, организационог понашања и организационог 
извођења. Савремени приступ менаџменту одликује употреба 
научних метода које гарантују прецизност праћења појединих 
процеса, па и образовног, и њених исхода. Важно је обезбеди-
ти повезаност образовања са политиком управљања људским 
ресурсима што се може пратити кроз утицај образовања на ин-
дивидуалном плану. Наиме, образовање показује своје ефекте 
код запослених кроз промене њихових знања и вештина, затим 
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њихових ставова, вредности и уверења, те њиховог понашања 
у оквиру радних улога. Мерењем ефеката образовања може се 
пратити развој људског капитала и планирати додатна обука 
као основни начин обликовања људског капитала што коначне 
резултате показује кроз ефекте на укупно пословање јавне уп-
раве.

Мишљења смо да би решавање наведених питања на 
адекватан начин, представљао предуслов ефикасног посло-
вања организација јавне управе и самим тим, значајан допри-
нос њеној реформи.
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ИНТЕРНА КОМПЕТЕНТНОСТ 
КАО ПРЕТПОСТАВКА РАЗВОЈА И 
КОРЕКТИВ ПОЛИТИЧКЕ ВОЉЕ

др Милица Ђуровић*  

Сажетак

У овом раду се истиче интерна перспектива успешности преду-
зећа као извор подстицаја, али и провере делотворности државе, 
административног капацитета и политичке воље која проистиче 
и одражава се на нивоима укупног система привређивања. Рад 
у том смислу, садржи следеће делове: микроекономија проспе-
ритета и њена веза са делотворношћу државе и њеног апарата, 
државно предузетништво с гледишта јавних предузећа, моде-
ли управљања људским ресурсима као показатељи реформске 
оријентације. Успостављање сталног и дугорочног система упра-
вљања базама компетентности у предузећима и административ-
ним структурама државе, применом модерних принципа и моде-
ла управљања људским ресурсима, доприноси интеграцији али и 
корективном усклађивању и подизању квалитета администрати-
вног капацитета као и политичке воље са очекивањима грађана 
као крајњим корисницима услуга државе.

Кључне речи: интерна компетентност, микроекономија проспе-
ритета, продуктивност.

Abstract

An internal perspective of private sector success is emphasized in 
this article, as a source of stimulation and verification of state’s effec-

*др Милица Ђуровић, специјални саветник, Телеком Србија.
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tiveness, administrative capacity and political will, which is derived 
and sustained by the level of economic activity. The article discusses 
the following: microeconomis of prosperity and its link with state ap-
partus efficiency, state enterpreneurship from the perspective of pub-
lic companies; human resource management models as an indicator 
of reformist approach. By establishing a consistent and long-term sys-
tem of managing the competence base in companies and administra-
tive strucures of the country, and by applying modern principles and 
models of human resource management, we contribute to integration 
but also corrective adjustment and enhanced quality of administrative 
capacities as well as political will, with the expectations of citizens as 
end users of administrative services.

Окосница остваривања вредности као крајњег циља дос-
тизања успешности појединца, предузећа или националне це-
лине налази се у три начела : имати јасан циљ коме се тежи 
(стратегија), обезбедити оптималну комбинацију ресурса (мо-
дел) и имати концептуални модел за контролу и праћење ди-
намике промена у развоју (иновације и улагања).

Државни систем може бити успешан ако добро познаје 
законитости функционисања делова и целине система. У ос-
нови таквог функционисања однос микроекономских целина 
т.ј. предузећа и канала административних капацитета државе 
морају бити ”проходни” обострано за остварење постављених 
циљева. Сметње у овој области оспоравају политичку вољу и 
деформишу однос државе и политичке моћи који се у том слу-
чају удаљава од демократских начела и модела понашања.

Микро економски просперитет – промене изнутра ка споља

У основи друштвене структуре ресурса и њихове мате-
ријализације у национално богатство које се на тржишту вало-
ризује својом трансформацијом у пожељан производ или услу-
гу, налази се главни камен темељац, успешна и конкурентна 
пословна организација-предузеће. 

Већ та чињеница доприноси динамизирању окружења у 
коме једна држава остварује своју сврсисходност, делотворност 
и адекватно одговара политичким очекивањима својих грађа-
на. Микроекономски просперитет у држави одражава успешно 
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остварен склад везе система и људских ресурса у предузећима 
које су, пре свега оствариле не само конкурентску већ и конку-
рентну предност у односу на остале учеснике тржишне утак-
мице. Таква предност је крајњи показатељ низа процеса који 
су се успешно увели и применили у области: организационе и 
појединачне/тимске перспективе успешности предузећа,као 
динамичког језгра економске структуре националне привреде 
и њене државе. Активирање организационе перспективе у пре-
дузећу остварује се када управа предузећа, користећи органи-
зацију као инфраструктуру, усмерава предузеће према граници 
могућности. Та граница се налази на пресеку криве контрола-
билности и флексибилности. То је ниво који одговара највишој 
форми којој предузеће тежи, а основни циљ сваког предузећа је 
увећање вредности и стварање додатне вредности.

С друге стране, налазе се процеси који омогућавају ства-
рање вредности кроз делотворну везу ресурса. То су процеси 
који обухватају функционална подручја предузећа. Успоста-
вљање успешне комбинације процеса и људи/запослених је 
повод за различите менаџерске стратегије и тактике, које за 
резултат имају одговарајуће праксе и резултате. Оцена таквих 
резултата врши се са становишта различитих модела и ин-
струмената. Данас је веома присутан и актуелан модел четири 
перспективе (BSC– balanced scorecard) Каплана и Нортона [1], 
који у оцену резултата мери следеће перспективе:

финансијску – ,
потрошачку, –

унутрашњу, као и перспективу –

иновације и учења. –

У успостављању и пројектовању успешне организационе 
перспективе, примењују се различити приступи у савременој 
пракси менаџмента али за најавангарднији ”организација која 
учи” приступ најбитније је да се тежи циљу ”да се организацио-
но знање концентрише, усмерава и развија до нивоа који обез-
беђује већу вредност и конкурентску предност” (Pedler [2]).

Ови приступи залажу се за прикупљање расутог индиви-
дуалног знања и успостављање стандарда и процеса за њихово 
коришћење. Носилац знања, људски ресурс, његова способност 
учења и прилагођавање променама је витални и подстицај-
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ни фактор развоја предузећа. Земља, радна снага и капитал 
су неспорно,ограничени али неограниченост могућности на-
лазимо у знању и компетентности који су примарни фактор 
развоја. Зато организационо учење одражава способност пре-
дузећа да створи нова знања и прилагоди се променама. Тран-
сформациони процеси управо су провера за виталност пре-
дузећа и њену прилагодљивост, јер они изазивају динамичке 
циклусе у развоју предузећа, што ствара потребу за додатним 
и новим знањима. Организационо учење као концепт и страте-
гија микроекономске успешности, охрабрује тимски рад, кому-
никацију између функционалних целина и тражење решења 
за подизање перформанси и компетенција, што доприноси 
иновационим ефектима као неспорним факторима стварања 
додатне вредности и конкурентске предности. Предузећа којa 
примењују овај стратегијски избор у пројектовању организа-
ционе перспективе, одликују се:

отвореношћу према новим информацијама,обострано, –

заједничким визијама, –

одговорношћу, самоконтролом, и –

учешћем запослених. –

Поред тога, оваква предузећа посебан значај дају улози 
менаџера (Torrington [3]), који у овом приступу морају бити од-
говорни и за примену знања као и за резултате остварене на ос-
нову примене знања. Овај утицај знања на знање као изузетну 
компоненту људских ресурса, Дракер [4] је означио као кључ-
ну прекретницу у развоју менаџмента. Међутим, овај концепт 
означава и промену у схватању интерне компоненте тј. улоге 
запослених и њихових компетенција. Флексибилност и оријен-
тација запослених да се усавршавају и остваре високе нивое 
компетенција доприноси опстанку и напретку, како личном, 
тако и колективном. Просперитет микроекономске структуре 
резултат је и потврда успешно оствареног кардиналног начела 
јединства различитости.

Човек и предузеће су израз тог принципа. Сви ресурси 
којима предузеће располаже међусобом се разликују. Обједиња-
ва их колективни дух и вођство људи. За било какву промену,на 
било ком нивоу система, морамо почети од нас самих, од нај-
нижих сегмената економске,политичке и културне структуре. 
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Овај смер промена означен је у литератури као смер изнутра 
према споља. На тај начин истиче се значај интерне компонен-
те и њене неисцрпне могућности да подржи и подстакне тран-
сформационе процесе, налазећи у њима и излаз из сопствених 
проблема. У самом средишту ове компоненте је човек и његове 
способности. ”Реч је о узлазној спирали раста која доводи до 
прогресивно виших облика одговорне независности и успешне 
међузависности” (Covry [5]).

У основи реформи које су у току и оних које ће се преду-
зимати, мора постојати тежња ка циљу и инструментима који 
ће обезбедити богатство људи и њихово задовољство. Та пара-
дигма данашњице уводи нас у ново доба које је постиндустриј-
ско и које трага за новим изразима вредности а које се налазе 
управо у човеку. Стварање услова и усредсређеност да се пре-
дузећима, као ћелијама микроекономске структуре једне на-
ционалне привреде и саме државе, омогући успешна интегра-
ција ресурса са људским потенцијалима у процесима који су 
пројектовани да отварају могућности несметаног испољавања 
компетенција, а без административног успоравања и онемо-
гућавања је суштинска претпоставка за државе и њихово ре-
формско опредељење у подстицају развоја. Промене и смер из-
нутра према споља неизбежни су за стварну трансформацију у 
било којој области,како привредној тако и у јавној управи као 
и у одражавању политичке воље грађана у изградњи демократ-
ских облика владавине.

У центру ових процеса је човек који има слободу избо-
ра и одговорност за своје одлуке. Његов развој и развој његове 
одговорности налази се у структури формуле за успостављање 
успешне административне структуре/капацитета државе и ау-
тентичног изражавања политичке воље. Као такав он утиче на 
обликовање политичке воље т.ј. може да је мења онако како се 
сам мења под утицајем свог развоја, напредовања и спознаје 
својих креативних и иновативних компетенција. Човек има 
природно најјачу мотивацију онда када ради на остварењу 
својих аутентичних и сродних хтења, амбиција, успостављања 
тимова и организације. Такве организације/ предузећа су зре-
ле, мотивисане, високопродуктивне, обучене и – етичне. Оне су 
као такве снажни учесници у тржишним надметањима и ства-
рању додатне вредности т.ј. богатства државе у којој раде.
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Језгро европских интеграција је неспорно унутрашње 
тржиште. У тим условима квалитет административног капа-
цитета једне националне државе у директној је корелацији са 
успехом који микро економска структура привреде остварује 
у међународној конкуренцији. Усредсређеност администра-
тивних ресурса државе на услужну орјентацију и ефикасност 
су претпоставка за успешност микроекономске структуре т.ј. 
домаћих предузећа. Важна чињеница је да је таква активност 
државе и њеног административног капацитета једна од рет-
ких области које се не могу подвести под активности које су 
забрањене чл. 87 Уговора Европске уније, тј. не сматрају се ”др-
жавном помоћи”. С друге стране, таква подршка у развоју пре-
дузетништва и домаћих предузећа у складу је са очекивањима 
и политичком вољом запослених који остварују своја грађан-
ска права и који у таквим активностима препознају веродос-
тојност изражавања својих интереса и циљева.

Државно предузетништво – јавна предузећа

Да ли држава може бити успешан предузетник? Који су 
стратешки, а који оперативни циљеви таквог предузетништва? 
Шта деформише систем управљања јавном имовином/преду-
зећем и чини га латентним ”расипником” друштвеног богат-
ства?

Историјски гледано, у организацији и управљању пре-
дузећима у државном власништву, у дугом периоду, прављене 
су системске грешке које су се припојиле наслеђеним модели-
ма организације и фукционисања ових типова предузећа, који 
се и данас примењују са мање-више ”спољним” преиначењем 
али веома истрајним одликама старог наслеђа у унутрашњим 
структурама деловања. Међутим, данас је изражен став да се 
решење за подизање ефикасности и профитабилности у овом 
облику управљања имовином налази у приватизацији, а да 
се при томе овај приступ не остварује са довољно разрађеном 
сратешком визијом и диференцираним стратешким опцијама.
То се не може никако оправдати поготово што су многе при-
ватизације поништене и што је тиме нарастао степен непове-
рења у иначе веома делотворну алатку преображаја у савреме-
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ном друштву. Држава и њена визија улоге и носиоца основних 
карика развоја друштва не сме бити доведена у питање ако у 
тој области има дилема, неспоразума и нејасноћа. Присутност 
ових појава индикатор је неадекватног административног ка-
пацитета који није оспособљен да одговори на развојне изазо-
ве и да понуди стратешке сценаријске варијанте могућих пра-
ваца развоја.

У филозофији државне доктрине налазе се две визије 
управљања јавном имовином: прагматична и алтруистичка. 
Обе визије у својој основи имају претпоставку о матерјалном 
богатству које се мора чувати и увећавати. Прагматична т.ј. 
предузетничка визија државног управљања тежи стварању и 
максимизирању богатства националне целине. У овој области 
морају бити примењене модерне праксе конкурентног менџ-
мента који је крање ригидан на појаву уплитања јавне и по-
литичке власти. Недодирљивост предузетничких процеса и 
активности у предузећима која обављају делатности од јавног 
интереса мора бити уређена на нивоу највиших правних ака-
та државе као и највиших етичких норми носиоца политичке 
моћи. Такође, увођење и примена ових ставова мора се спро-
водити у свим функционалним целинама једног организаци-
оног система као што је предузеће. У овим условима, држава 
може бити успешан власник т.ј. предузетник; и не само то, већ 
и изузетно мотивисан предузетник из два разлога:

успешно управљање и располагање јавном имовином  –

грађана националне целине увећава национално бо-
гатство и јача поверење грађања према институцијама 
и својој држави,
стварање и увећавање материјалне основе друштва су  –

реалне претпоставке за остваривање алтруистичких 
циљева државе и њене политичке елите што доводи до 
задовољства грађана.

Задовољан грађанин је носилац јаке политичке воље и 
мотива који ће се испољавати у подршци преображајним и 
развојним циљевима друштва, али и себе самих.

Поред прагматичне усмерености, држава мора развијати 
области у којима ће се потврђивати и остваривати друштвена 
димензија њених грађана и то на начин који обезбеђује: једна-
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кост, доступност, неутралност, информисаност и достојанствен 
начин ”конзумирања” свих права и обавеза које припадају ко-
рисницима јавне потрошње.

Јавна предузећа у Србији данас су на челу списка губи-
таша, неовлашћених корисника богатства и имовине народа. 
Како је до тога дошло није предмет ове анализе, али како се из 
тога може изаћи обузима нашу пажњу.

Без обзира које власник јавног предузећа, држава или 
физичко лице, овај облик организације јавне делатности, мора 
у својој организационој перспективи укључити више облика ди-
ференцијације свог производног, односно услужног програма. 
Ситуационом анализом спољњег окружења као и унутрашњег, 
мора се дефинисати стратегијска матрица вредности позиције 
укупне палете понуде услуга из програма-јавног сервиса. На-
равно да ће одређени производи/услуге имати задовољавајућу 
профитабилну позицију али биће и оних који то неће испуни-
ти. Пример: Пошта у центру Златибора имаће показатељ еконо-
мичности, али трошак доставе поште у селу на врху Голије, где 
се налазе три домаћинства и где се на коњу долази до корисни-
ка, биће далеко изнад прихода.

Јавни интерес и профитабилност изазов је за креативни 
менаџмент и стручњаке подизања учинка предузећа у услови-
ма остваривања конкурентске перспективе. У палети понуде 
услуга, свака услуга мора бити позиционирана и анализирана 
као носилац трошка и прихода али мора имати ”трећу димен-
зију” – допринос квалитету јавног сервиса и остварењу устав-
них права грађања. Зато је потребно да постоје, у структури 
услужног програма јавних предузећа, и допунски програми 
предузетничке активности (терцијалне делатности и сл.) који 
ће обезбеђивати изворе за ''донирање'' оних услуга које привре-
мено не задовољавају показатеље економичности. Користимо 
термин ”привремено” зато што свака јавна услуга која није 
профитабилна, упућује на аномалије у другим областима пру-
жања јавних услуга (неизграђена инфраструктура и сл.).

С друге стране, треба скренути пажњу на питање како да-
нас јавна предузећа планирају своје стратешке и текуће циље-
ве и обавезе и како их власник (држава, народ) контролише?

Расположивост средстава буџета државе, оквир је за 
планске пројекције, што већ указује на дириговано планско 
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управљање које се везује за државни централизам. Такође је 
присутна методолошка нејасноћа и процедурална недефиса-
ност у области утврђивања и праћења продуктивности рада у 
јавним предузећима. Присутност овог индикатора у процесу 
припрема и доношења одлука у јавним предузећима, али и у 
административним хијерархиским нивоима, решио би многе 
спорове о доприносу ових предузећа укупној ефикасности и 
рентабилности државне имовине.

Иако у планским смерницама које Влада доставља јав-
ним предузећима за израду планских докумената, продуктив-
ност се спомиње, али се ни у једном пратећим актом овај ин-
дикатор не разрађује као плански циљ на који се у овим пре-
дузећима морају усредсредити и који ће као такав подстаћи 
креативни менаџмент да оствари већи обим прихода који ће 
му омогућити и веће планске активности од буџетских огра-
ничења.

Већ на овом питању потврђује се закључак да су ова пре-
дузећа измештена ван токова менаџерске борбе и конкуренције 
и да се налазе у ”заветрини” у којој се у неким забележеним 
случајевима догаћају коруптивне и неовлашћене активности 
умањивања друштвеног богатства. Такође, високе менаџерске 
позиције и менаџерски уговори заснивају се на уговорима који 
су једнострано уговорени и најчешће одговарају традиционал-
ним уговорима т.ј. уговорима који дефинишу само права, док, 
обавезе које морају да одговарају квантитативним циљевима 
из планских докумената које одобрава Влада, не постоје.

На овакве појаве држава реагује репресивно т.ј. огра-
ничава број запослених, ограничава зараде и сл. То међутим, 
занемарује друге расположиве могућности које би управљање 
јавним предузећима вратило у односе референтног коришћења 
економских, технолошких и наравно, менаџерских приступа 
управљању процесима и токовима средстава која су поверена 
на управљање.

На основу наведеног можемо закључити да државно 
предузетништво у Србији, на примеру јавних предузећа, не 
постоји и није потврђено успешним исходима. Један од разлога 
је садржан у неадекватном и недовољно професионално оспо-
собљеном административном ресурсу/капацитету да ову врсту 
привредне структуре реконструише и организује на принци-
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пима модерног система управљања који гарантује ефикасност 
и профитабилност имовине грађана уз остваривање алтруис-
тичких циљева државе.

Приступ управљању људским ресурсима као показатељ 
реформског опредељења

У планирању будућности, пред носиоцима ових актив-
ности поставља се захтев избора философије управљања, па 
према томе, избора система и модела управљања.

У том смислу се често наводи мишљење Акофа [6] о 
постојању четири приступа предузећа планирању будућности:

неактивистички,  – кога одликује задовољство по сто је-
ћим стањем и неспремност за ризике. Ово је конзерва-
тиван приступ који углавном изискује помоћ са стра-
не;
реактивистички,  – није усмерен на будућност и одбија 
промене;
проактивистички,  – усмерен је и изразито мотивисан 
да предвиђа своју будућност како би се на време при-
лагодио могућим ризицима;
интерактивистички,  – има активан однос према бу-
дућности тако што је предвиђа; не прилагођавања се, 
већ настоји да је промени.

Неспорно је да последња два приступа припадају модер-
ним, који теже конкурентској предности на тржишту, заснова-
ној на усмерењу ка иновацијама и развоју компетенција, као 
и ка већем тржишном учешћу. То нам указује и на још један 
веома битан приступ који одликује модерне системе упра-
вљања, а то је давање посебног значаја интерном окружењу 
и активирању потенцијала које оно пружа. У тој области спо-
собност предузећа представља посебан сегмент анализирања. 
Компетентност је, у овом смислу способност која доприноси 
развоју предузећа. Да ли је свака компетентност делотворна у 
подизању конкурентске супериорности? Наравно да не. Компе-
тентност која обезбеђује да предузеће у односу на друга, задо-
вољава потребе корисника на супериоран начин, прави је ис-
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каз успешног коришћења знања и способности (дистигнитив-
на компетентност).

Фундаментални основ сваке компетентности је знање и 
с тим приступом мења се традиционални концепт управљања 
предузећима у концепт портфолија ресурса и компетентно-
сти. На овај начин отвара се ново подручје у савременом упра-
вљању предузећем, раније занемаривано и потцењивано, а то 
је подручје управљања људским ресурсима. Одлике окружења 
(спољњег и унутрашњег), а посебно његове димензије као што 
су : неизвесност, динамичност и сложеност, битно утичу на кон-
цептуални профил као и праксу менаџмента људских ресурса. 
Енергију интерне средине обликују вредносни показатељи раз-
вијеног менаџмента људских ресурса као што су: ниво култу-
ре, климе, квалитет менаџмента, посвећеност и задовољство 
запослених, стручност и оспособљеност, мотивациони и под-
стицајни систем, повезаност појединаца и тимова са страте-
гијским циљевима предузећа. Позитивни смер ове енергије 
испољава се : високом продуктивношћу а малим улагањима, 
док негативни смер одликује ниска продуктивност и високи 
трошкови.

Неспоран утицај спољног окружења на развијеност ме-
наџмента људских ресурса, уводи нас у могућност оцене раз-
војних одлика истог, који у исто време одликује и економско, 
политичко и културно окружење једне националне средине. У 
том смислу, препознају се следеће карактеристике:

неразвијен  – менаџмент људских ресурса који подршку 
налази у бирократском и некомпетентном менаџмен-
ту, у ауторитарном политичком систему и неразвијеној 
привреди.У његовим активностима преовлађују тран-
сакционе активности тј. тврде активности и процеси 
овог менаџмента.
развијени –  менаџмент људских ресурса одговара ка-
рактеристикама окружења са високом неизве сно шћу, 
ризицима, динамиком промена са широким дијапа-
зоном утицаја. Развијени менаџмент људских ресурса 
карактерише: флексибилност, иновативност, систем 
мерења успешности, пренос овлашћења, високи ниво 
компетентности и креативности. Он у својим активнос-
тима примењује трансформационе процесе и то меких 
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карактеристика. Овај приступ одликује и филозофија 
инвестирања и развоја на основама развоја ресурса.
транзициони –  менаџмент људских ресурса настаје 
у околностима радикалних промена у политичком, 
правном, економском и организационом окружењу у 
којима долази до смене система и промене вреднос-
них обележја истих. То је транзициони процес у коме 
стара и нова ”тектонска плоча'” теже новом напредном 
или назадном стању. Одликују га пораст неизвесности, 
ризика, великих промена али и отпора према истима 
кроз реактивистички став. У овим околностима менаџ-
мент људских ресурса поприма одлике конгломерата 
старих и нових пракси и модела који се углавном не-
критички копирају.

У садашњем тренутку у Србији имамо различити ниво 
развијености концепта и модела а још више праксе менаџмен-
та људских ресурса. Он зависи од карактеристика власничке 
структуре предузећа у којима се уводи и примењује тј. у преду-
зећима у којима имамо ућешће страних инвестиција из рефе-
рентних светских предузећа (Теленор, Сименс и др.) присутни 
су развијенији облици процеса менаџмента људских ресурса, у 
предузећима која су настала приватизацијом друштвених или 
државних предузећа од стране физичких лица, менаџмент 
људских ресурса је неразвијен. Јавна предузећа су подручја у 
којима се примењују, углавном традиционалне праксе упра-
вљања људским ресурсима, односно менаџмент кадрова (Ђу-
ровић [7]).

Оно што свакако треба истаћи, јесте недовољна или ско-
ро никаква стратегијска орјентација државе да управљање 
људским ресурсима постави на ниво друштвеног визионарства 
и планирања овог ресурса као развојне перспективе Србије у 
њеним реформским и трансформациним активностима у мо-
дерну и просперитетну европску државу. Било би неопходно 
да се у Србији, према њеним историјско-културним и економ-
ско-политичким специфичностима 'препозна' модел и конц-
епт приступа управљању људским ресурсима који би допринео 
подстицају развоја овог виталног и динамичког фактора у у 
ланцу стварања вредности.
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Савремени менаџмент људских ресурса, фокус свог де-
ловања помера са физичких преференцијала човека, на његове 
веће могућности и потенцијале као интелектуалног власника 
капитала. Ово ново усмерење јача односе партнерства, а не по-
седовања и командовања, већ поверења и сарадње. На тај на-
чин, ослобађа се креативна, иновативна и високо компетентна 
интерна енергија која повећава конкурентски потенцијал али 
и задовољство собом и својим окружењем. У овом распону мо-
гућности, образује се отворени став појединаца и интересних 
група да покрећу промене, да их прихватају и подстичу развој 
кроз промене.

Примењена стратегија и модел управљања људским ре-
сурсима, у новијим научним истраживањима, посматра се у 
корелационом односу са делотворношћу држава и развојним 
просперитетом националних целина. Као што су вода и енер-
гије различитих врсти предмет посебне бриге и заштите држа-
ве као националних богатстава, тако и људски потенцијал не 
може бити препуштен у свом развоју ,појединачним присту-
пима и краткорочним потребама власника предузећа који га 
'виде' као трошак.

Захтев модерног приступа управљању људским ресурси-
ма у успешним и профитабилним микро економским структу-
рама држава, одражава се високим степеном интеграције поје-
динца са циљевима предузећа. Тај процес интеграције мора да 
се настави узлазном путањом по нивоима на којима се врши 
груписање циљева и интереса,груписање овлашћења и одго-
ворности, до нивоа националних и државних интереса и овла-
шћења. Интеграција интереса и циљева микроекономских чи-
нилаца са административним капацитетима и овлашћењима 
потврдиће ефикасност државе као институције која остварује 
интересе својих грађана на професионалан и стручан начин. 
У том случају, политичка воља и моћ биће усмерена у истом 
правцу са државним иницијативама и резултатима. Конфлик-
тно усклађивање интереса минимизираће своје ућешће и губи-
так енергије стваралаштва и посвећености биће смањен, а за-
довољство и мотивација људског потенцијала биће подигнути.

Због тога треба критички анализирати развијеност уп-
рављања људским потенцијалима у административним струк-
турама државе јер и њу одликују наслеђене традиционалне 
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праксе и приступи или преузете праксе других које нису при-
лагођене и обухваћене у целину система управљања људским 
ресурсима у Србији. У том смислу, успостављање и коришћење 
базе података о стручним способностима у српским предузећи-
ма може да омогући и обогати процесе у управљању људским 
ресурсима у управним структурама и обратно, те покрене кре-
ативне иницијативе у области развоја каријере (хоризонтално 
и бочно) у јавној управи, али и у предузећима. То би допринело 
повећању заинтересованости за професионални рад у админи-
страцији, али и вишем нивоу квалитета кадрова.

Закључак

Допринос развојном усмерењу државе може дати успеш-
на привреда као стваралац материјалног богатства. Међутим, 
тај стваралац вредности мора бити модерно организован, тако 
да обезбеђује повезивање своје стратегијске визије са интере-
сима појединаца и тимова. Та веза је јамац успеха у потврђи-
вању супериорног положаја на тржишту и остварене синергије 
између ресурсне комбинације са људским потенцијалима. 
Тако остварена интерна компетентност ригидна је на сметње и 
мртве ходове који се догађају у даљим процесима интеграције 
у структурама адмистративних капацитета.

Такве сметње су показатељ неадекватног реаговања било 
због непрофесионалног и нестручног потенцијала админи-
стративног капацитета или због њихове отуђености у канали-
ма комуникације и интеграције, а често и немотивисаности за 
посвећеност остваривању ефикасности и делотворности циље-
ва административне подршке.

Промене и реформска оријентација захтева промене ста-
вова и вредносних судова сваког од нас, изнутра према споља. 
Промене у унутарњем окружењу подстичу промене у спољном 
окружењу, у овом случају и државе, и њеног капацитета. Трома, 
некреативна и инертна држава је супротна политичкој вољи 
својих грађана и они ће је мењати силом или на демократски 
начин. Демократски начин је избор који захтева отклањање 
свих оних сметњи које доприносе прекиду интегративних про-
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цеса појединца, њихових организација са институцијама који-
ма је дато овлашћење да управљају имовином грађана. 

Једна од области у којој се налазе делотворни инстру-
менти за ревитализацију мотива, иницијатива, креативности 
и посвећености је трансформациони менaџмент људских ре-
сурса схваћен као филозофски став али прагматични приступ 
у активирању неисцрпних могућности које људски потенцијал 
садржи у себи.
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БЕЛЕШКА СА ПЕТЕ ГОДИШЊЕ 
КОНФЕРЕНЦИЈЕ ФЕФА „РЕФОРМЕ: 

ПОЛИТИЧКА ВОЉА И/ИЛИ 
АДМИНИСТРАТИВНИ КАПАЦИТЕТ”, 
ОДРЖАНЕ 11. МАЈА 2011. ГОДИНЕ У 

НАРОДНОЈ БАНЦИ СРБИЈЕ У БЕОГРАДУ УЗ 
ПОДРШКУ ДЕЛЕГАЦИЈЕ ЕВРОПСКЕ УНИЈЕ И 

ФОНДАЦИЈЕ ФРИДРИХ ЕБЕРТ
Проф. др Горан Питић, председник Савета ФЕФА, на от-

варању конференције истакао је да у изазову ка европским ин-
теграцијама, требамо бити амбициозни. Последњих пар годи-
на отворене су нове теме и нове стратегије у виду постављања 
нових визија модерне Србије. Потребна је модернизација це-
лог система. Неопходно је продуктивније коришћење ресурса, 
јер немамо времена за губљење док други иду напред. Инсти-
туције би требале бити партнери, а не терет бизнису у Србији. 
Да бисмо сустигли остале, развијене, земље потребно је поста-
вљање мерљивих индикатора као и реформе великог броја јав-
них сектора. На крају, проф. Питић је подсетио да важну улогу у 
изградњи административних капацитета имају образовне ин-
ституције као што је ФЕФА, која од 2006. године изводи посеб-
не последипломске студије из европских интеграција и јавне 
управе.

Њ.Е. Божидар Ђелић, потпредседник Владе Републике 
Србије, у свом излагању нагласио је да је 2011. година јако бит-
на за европске интеграције. Сваки моменат је историјски. Има-
мо шансу да добијемо статус кандидата и датум почетка прего-
вора. То је наш циљ! Европски партнери изградили су свеобух-
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ватне и захтевне услове које Србија треба да испуни. Истакао је 
да су они строги али фер. Потребно је поставити приоритете, а 
тренутно у Србији то је изградња квалитетне државне управе. 
Битно је да државна управа буде транспарентна и некорумпи-
рана. Такође Ђелић је истакао да су политичка воља и админи-
стративни капацитети зависни и да не могу опстати без међу-
собне сарадње и подршке. Мора да постоји политичка одговор-
ност. Велики број одлука би требало да се измести из власти, а 
битне одлуке да се доносе са много мањим демократским над-
зором. Такође је нагласио да је битна јавност у раду. На основу 
извештаја из октобра 2010. у коме су похваљени наши админи-
стративни капацитети долазимо до тога да то може бити једна 
од компаративних предности Србије. Свесно је одбијено фор-
мирање посебног министарства за европске интеграције јер то 
треба бити питање свих министарстава. На крају је истакао да 
је веома битно дубоко знање механизама ЕУ. Осамдесет одсто 
посла је урађено. Парадокс постоји између смањења јавне пот-
рошње (по мерилима продуктивности) и потребе већих капа-
цитета државне управе. 

Њ.Е. Венсан Дежер, шеф Делегације Европске уније у 
Републици Србији, посебно је нагласио да је ефикасна и модер-
на, ка грађанима окренута јавна управа, предуслов за успех 
процеса европске интеграције Србије. Постигнут је напредак 
али има још много посла. Тренутно се ради много пројеката на 
нивоу државне управе као и локалних самоуправа. Његов по-
глед на реформе и тренутна догађања поделио је у следеће три 
ставке: 1) улога управљачког капацитета у оквиру интеграција, 
2) односи између политичке воље и капацитета и 3) јака држав-
на управа. Такође је навео да је потребно боље распоређивање 
новчаних средстава, постепени раст финансијске подршке, пре 
али и по уласку у ЕУ.

Др Михаел Ерке, директор канцеларије Фондације 
Фридрих Еберт у Београду, утврдио је да у Србији постоји и по-
литичка воља и одговарајући административни капацитет за 
процес приступања ЕУ, али да су јој потребни јасно формули-
сани циљеви и кораци. Поред тога, неопходно је додатно из-
грађивање административних капацитета у складу са европ-
ским стандардима, који ће бити у стању да одговоре на дола-
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зеће изазове. Ерке је додао како је једно од суштинских питања 
унапређење квалитета живота у Србији и оно је потребно пре, 
али и по приступању Европској унији. Приступање се може 
сматрати тек почетком тог процеса, док је право мерило ус-
пешног чланства побољшање квалитета живота грађана. 

Проф. др Ана С. Трбовић, директорка Центра за европ-
ске интеграције и јавну управу ФЕФА, изнела је три нај-
важнија начела реформе државне управе – деполитизацију, 
де централизацију и професионализацију који су Србији по-
требни да би напредовала, а она се креће у супротном смеру 
у погледу деполитизације што онемогућава виши степен про-
фесионализације. Неопходно је решити политички узроковано 
ширење државног апрата са сваким изборима и истовремени 
недостатак адекватних кадрова у јавној управи која служи као 
мотор реформи. Проф. Трбовић, као један од аутора књиге “Јав-
на управа и европске интеграције Србије” закључила је панел 
подсећањем на појам “добре владавине”, путем којег “грађани 
полажу право на одговорну и делотворну јавну управу, посеб-
но у време изазова транзиције када је јавна управа мотор ре-
форми које непосредно воде ка бољој свакодневници.”

Доц. др Милица Делевић, директорка Канцеларије 
за европске интеграције Владе Републике Србије, нагласила 
је да су сви владини службеници укључени у процес европ-
ских интеграција, а не само они који су запослени у Канцела-
рији. Као последица те чињенице, веома је важно да се ради 
унапређењу капацитета државне управе као целине, а не поје-
диних министарстава или канцеларија. Уколико целокупна 
Влада не буде учествовала у том процесу, не може се очекива-
ти значајнији напредак. Такође, др Делевић је истакла да глав-
на препрека даљем напретку долази са политичке, а не са ад-
миистративне стране, а пример за то је попуњавање упитника 
Европске комисије у веома кратком року. Европска комисија 
је навела да Србија има административне капацитете, али да 
је на њима потребно радити, односно да је неопходно уједна-
чавање квалитета администрације као целине. Први задатак у 
том процесу је испуњавање услова за добијање статуса земље 
кандидата за чланство у ЕУ. За тај корак потребно је пуно људи 
са специфичним знањима у конкретним областима, а у вези 
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с тим стално присутан проблем је то што образовани кадрови 
у Србији најчешће у Србији не желе да граде своју професио-
налну каријеру у државној администрацији. Држава је у фази 
изградње система, потребно је доста унапређивања и уједна-
чавања, потребно је изградити систем који мотивише људе на 
усавршавање, закључила је др Делевић. 

Светлана Ђуковић, руководилац тима СИДА пројекта 
реформе јавне управе у Србији у свом излагању навела је да 
је реформа јавне управе од кључне важности за успех процеса 
интеграције у ЕУ, обзиром да је јавна управа основни носилац 
реформи које је неопходно спровести у том процесу. Ђуковић 
је додала да је потребно пажљивије радити на захтеву грађана 
, како би добили висококвалитетне услуге по реалним трошко-
вима, а да ће се то остварити само одрживим реформама и њи-
ховом сталном реализацијом. Потебно је обратити пажњу на 
два питања, а то су неопходност стварања државног апарата 
који може да одговори поменутим изазовима, и са друге стра-
не непостојање вештина за испуњење дугорочног стратешког 
плана. Због тога је Србији потребна подршка. Она ће довести до 
унапређења ефикасности, смањења неусклађености и увођења 
нових функција у државни апарат, каже Ђуковић. Препоруке 
које буду дате требало би и да се спроводе ради напредка. Ђу-
ковић је закључила да би требало без одлагања предузети мере 
ка достизању европских стандарда у државној администра-
цији, што представља одговорност Владе РС.

Вилијам Дилинџер, водећи стручњак Светске банке за 
управљање јавним сектором, је говорио о улози Светске бан-
ке у реформама јавних управа током претходних 30 година 
и представио нову студију о реформи зарада у јавном секто-
ру Србије, закључивши да су наведене мере неопходне како 
би се унапредио учинак јавног сектора. Тај план обухвата два 
инструмента – први је ограничавање обима плата за државну 
управу, а други је заустављање раста броја запослених у држав-
ној администрацији. Дилинџер је рекао да се управо на тим 
местима јавља проблем, јер је уз замрзавање плата тешко за-
држати стручне кадрове. Зато је потребно поставити правила 
и процедуре за запошљавање у јавној управи, са фокусом на 
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повећање плата ради мотивисања што бољег учинка, а напоре 
у том правцу Светска банка ће наставити да подржава. 

Проф. др. Гордана Матковић, професорка ФЕФА, а мо-
дератор другог панела истакла је потребу за специфичним 
знањима и вештинама у државној администрацији, пре улас-
ка, али и по уласку у Европску унију. Поред тога, потребно је 
унапредити систем и изградити снажне капацитете који ће 
бити у стању да изнесу ове реформе. Док се често говори о ре-
форми као смањењу броја запослених у јавној управи, нагласак 
треба да буде управо на структури те државне администрације. 
Др Матковић је изнела да је потребна и изградња капацитета 
за контролу и регулаторних механизама, како би се побољшао 
учинак државне управе. Оно што се јавља као препрека јесте 
недовољна спремност Србије за промену структуре админи-
страције. 

Мариан Лемке, стручњак СИГМА/ОЕЦД, у свом излагању 
говорио је о областима у којима је СИГМА ангажована, а које 
обухватају унутрашњу и спољну контролу државне управе, рад 
државних службеника, јавне финансије и јавне набавке. Кључ-
ни елементи процене спровођења јавних набавки као једног 
од стандарда ЕУ су квалитет примене и снага постојећих ин-
ституција да је спроводе. Стога правна регулатива у овој обла-
сти игра важну улогу, и веома је значајна за земљу која стреми 
чланству у Европској унији. Важећи Закон о јавним набавка-
ма у Србији је добар и усклађен са европским нормама, према 
Лемкеу. Међутим, Лемке је нагласио како у Србији највећи про-
блем представља корупција, што води ка последичним пробле-
мима који утичу на јавне набавке, затим мањкавости прописа 
који се тичу концесија, као и квалитет самог поступка јавних 
набавки и недостатак политичке воље за решавање наведених 
проблема. Закључио је да у Србији очигледно нема политичке 
воље за борбу против корупције која је свуда заступљена.

Проф. др Стеван Лилић, професор Правног факултета 
Универзитета у Београду, у свом излагању је истакао како је 
ово време „владавине права“ која мора садржати рационал-
ну и економичну структуру државне управе. Неопходан је фер 
однос између државе и грађана, укључујући и постојање леги-
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тимности на којој почива целокупан систем. Др Лилић је до-
дао како је снажно законодавсто потребно за очување система, 
као и промена свести о управи у друштву. Године 2005. донет је 
Закон о јавној управи, који представља основни инструмент и 
подршку министарству и Влади у вођењу државе и државне уп-
раве. Ипак, др Лилић истиче како је потребна непоколебљива 
политичка воља и одлучност за успешно спровођење реформи. 
Такође је указао и на снажну потребу за повећањем јавности у 
раду јавне управе. 

Др Ричард Лакинг, директор пројекта ЕУ „Говори ев-
ропски“ у Србији: „Практична обука за запослене у државној 
управи“, говорио је о овом пројекту који се бави специјализо-
ваном обуком службеника за рад у јавној управи, а који техни-
чки спроводи Британски савет у Београду. Стажирање младих 
у европским институцијама јавне управе прати стипендија, 
док обука државних службеника обухвата стицање конкретних 
знања, вештина и крајњу, али веома битну компетенцију, а то је 
промена свести и ставова о јавној управи као систему. Закљу-
чио је да Србија не испуњава своје пуне потенцијале када је 
у питању брзина спровођења пројеката попут овога, али да је 
напредак видљив.

Петар Бозаџијев, консултант PriceWaterhouseCoopers, 
објаснио је на који се начин ова консултантска кућа бави про-
ценом учинка Владе путем тзв. Индекса оцена рада (Balanced 
ScoreCard). Према његовим речима, то је једноставан начин да 
се пословне стратегије примене у јавној управи. Кључни еле-
менти су финансије, а потом клијенти тј. грађани у случају рада 
Владе (да ли добијају адекватну услугу јавне управе), процеси 
кроз које Влада свакодневно пролази, и коначно резултати и 
како се мере. Циљ овог поступка, према Бозаџијеву, јесте да се 
успостави економски модел за друштвену вредност. Када је у 
питању однос политичке воље и административних капаците-
та, Бозаџијев сматра да су држави потребни људи који су спо-
собни за руковођење, спремни за изазове, док проблем пред-
стављају прекобројни службеници којима је тешко управљати.

Милош Ерић, ФЕФА, као модератор трећег панела на 
тему улоге локалне власти и академског и грађанског друштва 

reforme2011.indb   214reforme2011.indb   214 10/10/2011   8:59:00 PM10/10/2011   8:59:00 PM



215

БЕЛЕШКА СА ПЕТЕ ГОДИШЊЕ КОНФЕРЕНЦИЈЕ ФЕФА

у приступању ЕУ, споменуо је проблематику односа између ад-
министративног капацитета и људског капитала. Навео је и 
како су све започете реформе тешке, али изводљиве.

Виолета Јовановић, директорка Националне алијансе 
за локални економски развој – НАЛЕД: говорила је о томе како 
све што се дешава у погледу реформи управо креће са локал-
ног нивоа. Општине су оне јединице јавне управе од којих за-
почињу све иницијативе. Јовановић је говорила о ентузијазму 
локалних управа и привреде за спровођење програма које ос-
мишљава НАЛЕД и изнела утиске о конкретним резултатима 
који су постигнути у претходном периоду. Споменула је и да 
зна како је „гиљотина прописа“ оштра, али и да би се успело у 
реформама, мора се озбиљно радити и одлуке понекада морају 
бити тешке. Коначно, Јовановић је додала како постоји велика 
подршка за унапређење институција на националном нивоу, 
али исто тако да је за одрживе промене важно да то не буде 
само у опортуном политичком моменту, као и да се на обећане 
реформе не заборави када се изборни циклус заврши.

Петр Пајас, из организације ПАСОС, Чешке Републике, 
говорио је о изазовима и потешкоћама кроз које је Чешка Репу-
блика пролазила приликом уласка у ЕУ. Током 11 година (1993-
2004) колико је трајао процес, Чешка се сусрела са већином 
проблема са којима се данас суочава Србија, истакао је Пајас. 
Указао је на три основна начина организовања ради решавања 
тих проблема: обуке, образовање службеника, али и јавности 
када је у питању рад јавне управе. Пајас саветује да се реформе 
не заустављају само на врху пирамиде јавне управе, већ да је 
важно да се пажња усмери и на нижи ниво, односно да је кључ-
но посветити пажњу локалној управи и самоуправи, као и да се 
не могу развијати обуке ако не постоји централна управа која 
ће их координисати. Пајас сматра да треба избећи доношење 
прописа који за искључиви циљ имају испуњавање услова које 
је прописала ЕУ, као што је у Чешкој био случај са Законом о 
јавној управи, који је донет због уласка у ЕУ, али никада није 
спроведен. Пајас је констатовао како треба укључити и невла-
дине организације у рад јавне управе, што је познат позитиван 
модел, који је управо спровела Чешка.
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Проф. др Александра Чавошки, професорка Правног 
факултета Универзитета Унион, у свом излагању је нагласила 
да је за напредак државне управе неопходна реформа високог 
образовања, и како је у последњих неколико година у Србији 
та реформа постала препознатљива. У делу обраћања који је 
био усмерен на ТЕМПУС пројекат у коме учествују Универзи-
тет Унион, ФЕФА и Универзитет Мегатренд, а који за циљ има 
унапређење наставе у области јавне управе, др Чавошки је ис-
такла као циљеве нови наставни план и програм за основне, 
мастер и докторске студије, као и додатне активности у које 
спадају нови начини и средства учења и мобилност студената. 
Приликом израде планова партнери су се суочили са доста по-
тешкоћа због брзине којом је реформа извршена.

Ђорђе Станичић, генерални секретар Сталне конфе-
ренције градова и општина Србије, истакао је у свом излагању 
како је главни задатак СКГО примена закона у пракси, као и да 
се градови и општине све више труде да буду укључене у до-
ношење прописа. Неоходно је спровести 65% прописа ЕУ који 
су концентрисани на локалном нивоу, те је потребно обучити 
и припремити људе у локалним самоуправама. По његовом 
мишљењу, треба формирати одговарајуће канцеларије које ће 
се бавити специфичним питањима и обучити људе да правил-
но искористе средства од ЕУ, јер ће у супротном морати да их 
враћају у европске фондове.

Душко Радаковић, државни секретар у Министарству 
за људска и мањинска права, државну управу и локалну са-
моуправу, је навео лошу праксу која прети Србији, а то је да 
није довољно само усвојити закон, него га треба и спровести. 
Радаковић је фокус свог излагања ставио на децентрализацију, 
деполитизацију, професионализацију, рационализацију и мо-
дернизацију. Споменуо је да нови Закон о државним службе-
ницима и тек усвојени Закон о локалним службеницима који 
треба ове године да ступи на снагу, представљају напредак у 
деполитизацији управе. Коначно, као следећи циљ истакао је 
увођење ИСО стандарда у министарство, и истакао значај дона-
торске помоћи као кључне за реформе у овој области.
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Проф. др Михаило Црнобрња, је као декан ФЕФА изнео 
неколико кључних разматрања целе конференције. Констато-
вао је да је државна управа напредовала, да није довољно да 
само врх државе буде ефикасан, већ и да много тога зависи од 
људи са „дна“. Неопходност већег притиска на политичаре ја-
вља се као последица недовољне политичке воље за реформа-
ма. Постојање превише стратегија које не бивају спроведене та-
кође, један је од кључних проблема наше управе. Др Црнобрња 
је истакао да Србији није једини циљ да добије статус кандида-
та, већ и датум почетка приступних преговора и спровођење 
многих реформи до уласка у ЕУ.
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