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Irina Žarin*

Primenjivost evropskih  
principa dobre javne uprave 

u Republici Srbiji

Sa že tak

Pri pre me za ula zak Re pu bli ke Sr bi je u Evrop sku uni ju, u naj ši rem smi slu, zna če pro me nu dru
štve nog, po li tič kog, eko nom skog, kul tur nog i so ci jal nog si ste ma u ko jem su po je di ne struk tu re 
do sa da funk ci o ni sa le. Pro me na je pro ces da le ko se žnog ka rak te ra ko jim se na sto je iz me ni ti i/
ili pri la go di ti po sto je će ka rak te ri sti ke struk tu ra ka ko bi se po sti gli od re đe ni stan dar di ko ji ma se 
te ži. Struk tu re su kog ni tiv nog ka rak te ra i upra vlja ju to kom pro ce sa pro me na, dok stan dar di pred
sta vlja ju po sto je ći i/ili oče ki va ni ni vo raz vi je no sti tih istih struk tu ra. Pro me na, pro ces i stan dar di 
su dru štve ne ka te go ri je slo že nog ka rak te ra ko je, ra di raz u me va nja svo je svr sis hod no sti, zah te
va ju od go va ra ju ći je zič ki i me to do lo ški apa rat. 

Sva ka pro me na u svo joj po čet noj fa zi re a li za ci je pod ra zu me va pro ce nu sta nja struk tu ra unu tar 
jed nog si ste ma ko je je po treb no me nja ti. Pro ce na se sa sto ji od pre gle da či nje nič nog sta nja i pre
po ru ka za spro vo đe nje ak tiv no sti ko je vo de ka od re đe nom ci lju. Re al no, pre ci zno i objek tiv no 
sa gle da va nje ovog sta nja su pred u slov za vr še nje kva li tet ne i pra vo vre me ne pro ce ne. U osno vi, 
pro ce na či nje nič nog sta nja slu ži za od go vor na pi ta nje da li je mo gu će za cr ta nu pro me nu iz vr ši ti 
na pred vi đe ni na čin u od re đe nom ro ku ra di ostva ri va nja da tog ci lja. 

Pred či ta o cem su re zul ta ti na uč nois tra ži vač kog pro jek ta ko ji je is pi ti vao pri me nji vost evrop skih 
prin ci pa do bre jav ne upra ve u Re pu bli ci Sr bi ji1. Ovaj pro je kat je is tra ži vao pred u slo ve i uslo ve 
u ko ji ma se pri pre ma pro me na si ste ma jav ne upra ve Re pu bli ke Sr bi je, ima ju ći u vi du pre sve ga 
pro blem za ko no dav nog od re đe nja poj mo va jav ne i dr žav ne upra ve u Re pu bli ci Sr bi ji. Iz vr šen 
je pre sek ce lo kup nog sta nja u si ste mu jav ne upra ve, ana li zi ra ne su po je di nač ne pri pre me npr. 
za ko no dav ne ak tiv no sti usme re ne ka spro vo đe nju op šte pro me ne, kao i re zul ta ti od re đe nih ko
ra ka ko ji su već uči nje ni u prav cu do sti za nja ci lja nog ni voa efi ka sno sti jav ne upra ve. Stu di ja je 
bi la usme re na ka utvr đi va nju ni voa sprem no sti struk tu ra jav ne upra ve da se iden ti fi ku ju i pri
hva te evrop ski prin ci pi do bre jav ne upra ve, da se nji ma ru ko vo de u da ljem po slo va nju, kao i da 
uče njem i do brom prak som da lje raz vi ja ju po sto je će evrop ske mo de le upra ve pri la go đa va ju ći ih 
sop stve nim po tre ba ma u evrop skim okvi ri ma. 

* Autorka je saradnica Evropskog pokreta u Srbiji. 



U de fi ni sa nju pro ble ma i pred me ta is tra ži va nja, autor ra da kre tao se u te o rij skim okvi ri ma so
ci jal nog kon struk ti vi zma i so ci jal ne i po li tič ke psi ho lo gi je uz pod u pi ru će te o rij ske kon cep te o 
vred no sti ma, eli ti i so ci ja li za ci ji. Pri li kom iz ra de is tra ži vač kog di zaj na, autor je kom bi no vao in
duk tiv ni i de duk tiv ni me to do lo ški pri stup i ko ri stio se me to da ma pra će nja pro ce sa i ana li ze dis
kur sa. 

Stu di ja sa dr ži ukup no pet po gla vlja od ko jih su tri po gla vlja te lo stu di je dok uvod i za klju čak 
re zi mi ra ju pred u mi šljaj i re zul ta te spro vo đe nja ana li ze. Pr vo po gla vlje od go va ra na pi ta nja šta 
je pred met is tra ži va nja i za što je po tre ban ovaj pro je kat, dok je de talj ni ji pri kaz te o ret skog opre
de lje nja i me to do lo ških re še nja dat u dru gom po gla vlju. Tre će po gla vlje pred sta vlja ulo gu i zna
čaj prin ci pa do bre jav ne upra ve i Evrop skog ad mi ni stra tiv nog pro sto ra u kon tek stu evrop skih 
in te gra ci ja Re pu bli ke Sr bi je. Če tvr to po gla vlje se ba vi pre se kom ak tu el nog sta nja jav ne upra ve u 
Re pu bli ci Sr bi ji, a pe to po gla vlje upo re đu je sta nje i pro me ne ko je tre ba oba vi ti u si ste mu jav ne 
upra ve i pri ka zu je pro ce nu efe ka ta pri me nji vo sti evrop skih prin ci pa do bre jav ne upra ve u sve tlu 
ak tu el nih do stig nu ća evrop skih in te gra ci ja u Re pu bli ci Sr bi ji. Uz tek stu al ni deo pri lo že ne su i 
od re đe ne ilu stra ci je is tra ži va ne ma te ri je u vi du ta be la i di ja gra ma. Iz vr šni sa že tak, kao iz dvo je ni 
deo stu di je, u krat kim cr ta ma obra zla že po tre be vr še nja is tra ži va nja, tok is tra ži vač kog pro ce sa, 
kao i za ključ ke is tra ži va nja na ko ji ma te me lji i za vr šne pre po ru ke do no si o ci ma od lu ka za na sta
vak re for mi sa nja jav ne upra ve u Re pu bli ci Sr bi ji.  
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UVOD

Za što su efek ti pri me nji vo sti do bre jav ne upra ve u Re pu bli ci Sr bi ji te ma ovog is tra ži vač kog ra da?

Pre gle da va nje po sto je će li te ra tu re, ka ko do ma će ta ko i ino stra ne, upu ti lo je na za klju čak da je 
ova te ma ne do volj no is tra že na. Pi ta nje pri me nji vo sti sko ro se ni u jed nom do stup nom na uč no
is tra ži vač kom ra du ne po sta vlja kao pro blem te o rij skog ali ni prak tič nog ka rak te ra. Ve ći na is
tra ži va nja kre ta la se u prav cu upo zna va nja sa ulo gom i zna če njem prin ci pa do bre jav ne upra ve, 
ali ne i (pred)uslo va u ko ji ma se na sto ji po sti ći nji ho va efek tiv nost. Tek je sa uvo đe njem no vog 
stra te škog pri stu pa Evrop ske ko mi si je po li ti ci pro ši re nja 2014. fo kus usme ren ka zna ča ju do bre 
jav ne upra ve.

Sto ga ovo is tra ži va nje po la zi, pre sve ga, od za klju ča ka i pre po ru ka ko ji su sa dr ža ni u naj no
vi jim do ku men ti ma Evrop ske uni je (EU) i nje nih part ner skih or ga ni za ci ja, po put go di šnjih iz ve
šta ja o na pret ku, Stra te gi je pro ši re nja, Evrop skih prin ci pa za re for mu jav ne upra ve, iz ve šta ja 
sa skri nin ga za pre go va rač ka po gla vlja br. 5, 23, 24, 26 i 32, Ured be za spro vo đe nje IPA II, kao 
i na ci o nal nih do ku me na ta po put Stra te gi je re for mi jav ne upra ve, Ak ci o nog pla na, Za ko na o 
dr žav noj upra vi, Za ko na o mi ni star stvi ma, Za ko na o dr žav nim slu žbe ni ci ma i dr. Po red to ga, 
uva ža va ju se is tra ži va nja re le vant nih ne vla di nih or ga ni za ci ja, tink tan ko va i fon da ci ja spe ci ja li zo
va nih za pi ta nje do bre jav ne upra ve, po put Cen tra za evrop ske po li ti ke u Be o gra du i Evrop skog 
in sti tu ta za jav nu upra vu u Ma strih tu, a ko ji za jed no do pri no se sve o bu hvat ni jem sa gle da va nju 
pro ble ma ti ke re for me jav ne upra ve u Re pu bli ci Sr bi ji. Ta ko đe, uzi ma ju se u ob zir i re zul ta ti 
ra da po je di nih ne za vi snih te la po put Za štit ni ka gra đa na Re pu bli ke Sr bi je (Om bud sma na), Po
ve re ni ka za in for ma ci je od jav nog zna ča ja i za šti tu po da ta ka lič no sti, Agen ci je za bor bu pro tiv 
ko rup ci je i Rad ne gru pe Re pu bli ke Sr bi je i EU za pra će nje re for mi jav ne upra ve kao al ter na ti va 
za ne po sto ja nje pre go va rač kog po gla vlja o ovom pi ta nju.

Na pr vom me stu neo p hod no je raz ja sni ti kon tekst u ko jem se vr ši is pi ti va nje pri me nji vo sti 
evrop skih prin ci pa do bre jav ne upra ve u Re pu bli ci Sr bi ji. Pre po ru ke Evrop ske ko mi si je sa dr ža ne 
u Iz ve šta ju o na pret ku Re pu bli ke Sr bi je u 2014. iz no se uti sak ne u sa gla še no sti i pro tiv reč no sti 
po li ti ke re for mi sa prak tič nim ko ra ci ma i re zul ta ti ma re for mi jav ne upra ve u Re pu bli ci Sr bi ji. 
Na ni vou od no sa ze mlje kan di da ta i EU u pro ce su pri stup nih pre go vo ra, tran spo no va nje evrop
skih te ko vi na u na ci o nal no za ko no dav stvo ze mlje kan di da ta za član stvo u EU od li ku je „la ba
va“ struk tu ra od no sa dva in sti tu ci o nal na si ste ma. U osno vi je pi ta nje jav ne upra ve po kri ve no 
po li tič kim kri te ri ju mi ma iz Ko pen ha ge na, pre sve ga, vla da vi nom pra va i po što va njem ljud skih 
pra va, dok evrop ske te ko vi ne (Ac qu is com mu nu ta i re) ne po se du ju po seb no po gla vlje ko je se ba vi 
pi ta njem jav ne upra ve. U pro ce su pri stup nih pre go vo ra ova pro ble ma ti ka je de li mič no ob u
hva će na po gla vlji ma br. 23 i 24, dok je na me đu vla di nom ni vou u okvi ri ma EU, sa dr ži na ove 
pro ble ma ti ke tek od sko ra po če la za u zi ma ti ozbilj ni je me sto u evro pe i za ci ji stan dar da do bre 
jav ne upra ve. For mu li sa njem prin ci pa Evrop skog ad mi ni stra tiv nog pro sto ra (EAS) po sta vlje
ni su te me lji ino va tiv nog kon cep ta kon ver gen ci je na ci o nal nih ad mi ni stra tiv nih si ste ma dr ža va 
čla ni ca i dr ža va kan di da ta za član stvo sa ad mi ni stra tiv nom prak som na ni vou EU.2 Pre no še
nje is ku sta va o do broj jav noj upra vi vr ši se na bi la te ral nom ni vou, naj če šće kroz in di vi du al no 
for ma li zo va nu sa rad nju dr ža va čla ni ca EU i ze mlje kan di da ta za član stvo ko ja je ob u hva će na 
Me mo ran du mom o sa rad nji (ili raz u me va nju) o sa rad nji dve stra ne u obla sti evrop skih in te gra
ci ja.3 U tom smi slu, dr ža va kan di dat za član stvo je slo bod na u pro ce ni ko ji bi si stem(i) ili deo 
si ste ma raz li či tih evrop skih mo de la jav ne upra ve naj vi še po mo gao osa vre me nji va nju po sto je će 
na ci o nal ne in sti tu ci o nal ne struk tu re, a da je u skla du sa po tre ba ma i oba ve za ma ko je pro iz i la ze 
iz pri pre ma za član stvo i ula zak u EU.
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Iz ve štaj Evrop ske ko mi si je o na pret ku evrop skih in te gra ci ja Re pu bli ke Sr bi je za 2014. iz dva ja 
re for mu jav ne upra ve u na red nom pe ri o du kao tre ći ključ ni stub tran zi ci je ka evro pe i zi ra nom 
dru štvu ko je te ži član stvu u EU. To kom pro te klih go di na kon sta to van je niz pro ble ma sa ko
ji ma se su o ča va ju na sto ja nja vla sti Re pu bli ke Sr bi je da osa vre me ne struk tu ru i me to do lo gi ju 
ra da svo je jav ne upra ve u kon tek stu pro ce sa pri stu pa nja EU. Re for ma jav ne upra ve, u spre zi 
sa do sti za njem evrop skog stan dar da u vla da vi ni pra va i de mo krat ske vla da vi ne, pre vas hod no 
pre i spi tu je ni vo „so ci ja li za ci je“ po li tič ke i ad mi ni stra tiv ne eli te, kao i po dob nost bu du ćeg teh
nič koteh no lo škog okvi ra za spro vo di vost evrop skih prin ci pa na ko ji ma do bra jav na upra va u 
Re pu bli ci Sr bi ji tre ba da se te me lji. Po me nu ti do ku men ti su ge ri šu da su ak tu el na fa za pro ce sa 
evrop skih in te gra ci ja i po tre be ko je iz nje ga pro iz i la ze za da lji na pre dak pre va zi šle tre nut ni ni vo 
raz vi je no sti jav ne upra ve Re pu bli ke Sr bi je. 

Sa dru ge stra ne, is tra ži va nje po la zi i od kon sta ta ci ja sa dr ža nih u na ci o nal nim do ku men ti ma 
po put Stra te gi je za re for mu jav ne upra ve u Re pu bli ci Sr bi ji i Ak ci o nog pla na za spro vo đe nje 
po me nu te stra te gi je. Uvi dom u po me nu te do ku men te za klju ču je se da im ne do sta ju su štin ski 
ele men ti po put ja snog od re đe nja vr ste si ste ma jav ne upra ve ko ji se na sto ji re for mi sa ti, kao i 
pra vac od no sno me ra u ko joj su re form ski na po ri usme re ni ra di uvo đe nja pro me na. Uočen je 
ne do sta tak spro ve de ne ana li ze ko ja se ogle da u ne ja snom raz li ko va nju poj mo va „dr žav na upra
va“, „jav na upra va“, „jav na slu žba“ i sl., pri ka zu ukup nog bro ja slu žbe ni ka i jav nih in sti tu ci ja, 
ne ja sne raz gra ni če no sti nad le žno sti in sti tu ci ja, ne do re če ne po li ti ke po slo va nja, po de le od go
vor no sti po li tič ke i ad mi ni stra tiv ne eli te i dr. Pro u ča va nje Stra te gi je i Ak ci o nog pla na iz ne dri lo 
je i dru ge ne do volj no ob ra đe ne aspek te po put tem po ral ne di men zi je spro vo di vo sti stra te gi je, 
jav ne de ba te o pred no sti ma i ne do sta ci ma pred lo že ne me to do lo gi je re for mi sa nja jav ne upra
ve, po ve za no sti i kon zi stent no sti za kon ske re gu la ti ve o jav noj upra vi, od su stva ko mu ni ka ci o
ne stra te gi je unu tar ce lo kup nog apa ra ta jav ne slu žbe, za kon skih me ha ni za ma ko ji obez be đu ju 
spro vo di vost Stra te gi je i Ak ci o nog pla na, mo del(a) jav ne upra ve ko ji je po slu žio ili ko ji su po
slu ži li kao pri mer naj bo lje prak se i pra vac kre ta nja pred lo že nog re form skog pro ce sa u Re pu bli ci 
Sr bi ji i dr. Ovi i dru gi ne do volj no ob ra đe ni aspek ti re for mi sa nja jav ne upra ve Re pu bli ke Sr bi je, a 
na ko je se is tra ži va nje po seb no osvr nu lo u na stav ku tek sta, upu ću ju na pri med bu da se ne mo
že sa po u zda no šću go vo ri ti o re al nom snim ku sta nja u ko jem se tre nut no na la zi jav na upra va 
Re pu bli ke Sr bi je.

Uzi ma ju ći u ob zir pret hod no na pi sa no, ovaj is tra ži vač ki rad na sto ji da, upo red nom ana li zom 
ak tu el nog sta nja u jav noj upra vi Re pu bli ke Sr bi je i re al nih mo guć no sti nje ne kva li tet ne adap
ta ci je no vim uslo vi ma funk ci o ni sa nja u skla du sa pre po ru ka ma Evrop ske ko mi si je, iz dvo ji ele
men te ko ji go vo re u pri log efek tiv noj pri me nji vo sti evrop skih prin ci pa za re for mi sa nje i pra vil no 
funk ci o ni sa nje jav ne upra ve u Re pu bli ci Sr bi ji. 

2. Te o rij ski i me to do lo ški okvir is tra ži vač kog ra da

Iz u ča va nje pri me nji vo sti evrop skih prin ci pa do bre jav ne upra ve u Re pu bli ci Sr bi ji kre će se 
u okvi ri ma me ta te o ri je so ci jal nog kon struk ti vi zma ko ja hi po te ti še da je ce lo kup na dru štve na 
stvar nost pro iz vod ljud ske de lat no sti od no sno „kon struk ci ja” sa zda na od su bjek tiv nih in ter
pre ta ci ja lju di. Ima ju ći u vi du da se na čin i raz lo zi kon stru i sa nja ljud ske su bjek tiv ne stvar no sti 
mo gu raz li či to in ter pre ti ra ti, ova me ta te o ri ja raz li ku je i ne ko li ko užih pra va ca. Pred met ovog 
is tra ži va nja po sma tra se kroz vi zu ru te o ret ske ško le in ter pre ta tiv nog od no sno so ci jal nog kon
struk ti vi zma, i to na uč nih ra do va auto ra po put Če ke la, Ši mel fe ni ga, Ma ner sa, Sjur sen, Su bo tić, 
Nu če va i dru gih. Za po tre be ovog is tra ži vač kog pro jek ta, so ci jal ni kon struk ti vi zam je upa ren sa 
so ci jal nom i po li tič kom psi ho lo gi jom kao do pun skim vi dom „in ter pre ta tiv nog” te o ret skog prav
ca ko ji po sma tra pred met is tra ži va nja sa aspek ta vred no snih opre de lje no sti glav nih pro ta go ni
sta pro ce sa pro me na od no sno po li tič ke i ad mi ni stra tiv ne eli te. Sto ga se po seb na pa žnja pri da je 
te o ret skim kon cep ti ma o vred no sti ma i vred no snim si ste mi ma, sta vo vi ma, po na ša nju i so ci ja li
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za ci ji (so ci jal nom uče nju) ovih eli ta. S ob zi rom da pri ro da pred me ta is tra ži va nja tra ži pri me nu 
in duk tiv ne me to do lo gi je i kva li ta tiv nih me to da, pri li kom iz ra de is tra ži vač kog di zaj na, autor je 
ko ri stio me to de pra će nja pro ce sa i kom bi no va nog pri stu pa ana li zi dis kur sa. 

2.1. So ci jal ni kon struk ti vi zam

Pro blem is tra ži va nja sme šten je u po lje evrop skih stu di ja ili evro pe i za ci je jer sa gle da va spolj
ne efek te pro me na ko je na me će pro ces evrop skih in te gra ci ja ze ma lja sa evrop skom per spek ti
vom. Pred met is tra ži va nja od no si se na evrop ske prin ci pe do bre jav ne upra ve i po sta vlja pi ta nje 
da li po sto je po god ni uslo vi za pri me nji vost evrop skih prin ci pa do bre jav ne upra ve. Od go vor na 
ovo pi ta nje hi po te ti še od su stvo po god nih uslo va za pri me nji vost ovih prin ci pa u smi slu po zi
tiv nih re zul ta ta pro ce sa evro pe i za ci je. Pod po zi tiv nim re zul ta ti ma pod ra zu me va se, pre sve ga, 
raz u me va nje, usva ja nje (in ter na li za ci ja), una pre đe nje, za šti ta i pro mo vi sa nje evrop skih vred no
sti na ko ji ma se te me lji jav na upra va za jed no sa ade kvat nim pre vo đe njem vred no sti u evrop ska 
pra vi la po na ša nja. U kor pu su aka dem skih ra do va o evrop skim nor ma ma od no sno vred no sti ma 
pre o vla da va ne ja sno ća da li „do bra“ jav na upra va pred sta vlja nor mu, vred nost, pra vi lo ili pak 
pred sta vlja „efe kat“ spro vo đe nja ne ke evrop ske vred no sti, na pri mer vla da vi ne pra va. Iako se 
ova ne su gla si ca pro na la zi i u po je di nim do ku men ti ma EU, Ugo vor o EU ipak naj bo lje de fi ni
še evrop ske vred no sti kao „vred no sti po što va nja ljud skog do sto jan stva, slo bo de, de mo kra ti je, 
jed na ko sti, vla da vi ne pra va i po što va nja ljud skih pra va, uklju ču ju ći pra vo pri pad ni ka ma nji na. 
Ove vred no sti su za jed nič ke svim dr ža va ma čla ni ca ma u dru štvu u ko jem plu ra li zam, od su stvo 
dis kri mi na ci je, to le ran ci ja, prav da, so li dar nost i prin cip jed na ko sti že na i mu ška ra ca pre o vla da
va.”4 Kod ne kih auto ra oba poj ma od no se se na istu stvar i upo tre blja va ju se na iz me nič no dok je 
kod dru gih pri met no sta no vi šte da se u te o rij skom pro mi šlja nju „vred no sti“ mo ra ju, zbog svo je 
ap strakt ne pri ro de, za me ni ti sa poj mom opi plji vi je sa dr ži ne, te se u dis kur su ume sto njih upo
tre blja va ter min „nor me“. Sto ga se is tra ži va nje kre ta lo u prav cu de kon stru i sa nja „do bre“ jav ne 
upra ve kao sin te ti zo va nog od no sa vred no sti i pra vi la, i nje no pri ka zi va nje kao po sle di ce po zi
tiv nog spro vo đe nja ne ko li ko evrop skih vred no sti ko je se opa ža ju kao „pod sti caj“ ali i „uslov“ 
re form skog pro ce sa.

Za po tre be ovog is tra ži va nja vred no sti se de fi ni šu kao esen ci jal ni sa sto jak po na ša nja, dok se 
„nor me“ de fi ni šu kao ne for mal no raz u me va nje ko je upra vlja po na ša njem po je din ca/gru pe u 
dru štvu. Vred no sti bit no uti ču na for mi ra nje i pro me nu nor mi dok sa me nor me ne dej stvu ju po 
istom prin ci pu. S ob zi rom da su vred no sti po ka rak te ru pro men lji ve ka te go ri je, kao i da vred nost 
u od re đe nom pe ri o du raz vo ja jed nog dru štva ne mo ra nu žno bi ti okva li fi ko va na i kao vred nost 
u ne kom dru gom dru štvu, ovo is tra ži va nje se in te re su je za oki da če pro me na vred no snih si ste
ma i na či ne na ko je se te pro me ne de ša va ju u kon tek stu evrop skih in te gra ci ja. Ima ju ći u vi du da 
se is tra žu je pro me na sta vo va i po na ša nja pri pad ni ka po li tič ke eli te i nji ho va pri me na unu tar i 
van ove dru štve ne gru pe, is tra ži vač ki na po ri su pr ven stve no usme re ni ka iz u ča va nju so ci jal nog 
fe no me na „po li ti za ci je“ evrop skih vred no sti od stra ne po li tič ke eli te od no sno is ho da in ter ak ci je 
na ci o nal nih i evrop skih vred no snih si ste ma.

In ter ak ci ja ovih vred no snih si ste ma od vi ja se kroz ukr šta nje sta vo va i upo re đi va njem po na
ša nja po li tič kih eli ta ko ji iz njih pro iz i la ze. Pre ci zni jem raz u me va nju ka u za li te ta ovog pro ce sa 
do pri no se te ze so ci jal nih psi ho lo ga, pre sve ga, bi he vi o ri stič ke te o ri je o pro me ni (for mi ra nju) 
sta vo va i te o rij ski kon cept kog ni tiv ne di so nan ce.5 Je dan od na či na da se stav pro me ni je pu tem 
in ter na li za ci je ko ja na sta je ka da „po je di nac pri hva ti uti caj jer je iza zva no po na ša nje u skla du sa 
nje go vim vred no snim si ste mom”.6 Dru gim re či ma, su bje kat pri hva ta od re đe ne sta vo ve jer ih 
sma tra ko ri snim za mak si mi zi ra nje sop stve nih vred no sti. Me đu tim, sa ma pro me na sta va ni je lak 
ni brz pro ces i če sto je op te re će na unu tra šnjom po tre bom po je din ca da po stig ne kom pro mis iz
me đu kog ni tiv nih aspe ka ta po na ša nja (vred no sti, sta vo vi) i re zul ta ta nji ho ve usa gla še no sti ko ji 
se ma ni fe stu ju kroz prak tič no de lo va nje (obra zac po na ša nja). 

Za čet nik te o rij skog kon cep ta kog ni tiv ne di so nan ce, Fe stin ger, po la zi od pret po stav ke da lju di 
po se du ju unu tra šnji po riv da za dr že har mo ni čan od nos po sto je ćih sta vo va i ve ro va nja i ti me iz
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beg nu dis har mo ni ju od no sno di so nan cu. Sta vo vi se mo gu me nja ti iz raz li či tih raz lo ga, ali naj če
šće unu tra šnje pre i spi ti va nje po je di na ca ih iz la že uti ca ju pro me na du bin skog ka rak te ra. Sto ga 
je od ve li kog zna ča ja prin cip kog ni tiv ne (spo znaj ne, sa znaj ne) kon zi stent no sti ko jim po je di nac 
po ku ša va oču va ti us po sta vlje nu har mo ni ju ve ro va nja i sta vo va u si tu a ci ja ma ka da dve spo zna je 
ni su kon zi stent ne. Opreč nost le ži iz me đu sta va „ne ma vo lje za či nje njem“ i či nje nič nog sta nja 
„uči nje no je“ od no sno obra zlo že nje „mo rao sam, a ni sam hteo“, ko jem naj če šće pri be ga va ju 
po li tič ke i ad mi ni stra tiv ne eli te, ka ko bi se uma njio zna čaj sa mog po na ša nja i is ta kla po zi tiv
na sa dr ži na sa zna nja. Tač ni je, mi ni mi zi ra se naj če šće ne ga ti van efe kat pro me ne pred ko jom je 
eli ta po kle kla, a ko ju evro pe i za ci ja na me će pu tem is ti ca nja po zi tiv ne pri ro de pro me ne u ko rist 
do bro bi ti ce log dru štva.

Po li tič ke eli te su in že nje ri pro me na ko je sa so bom uvo di re form ski pro ces i ima ju naj ve ću 
od go vor nost ne sa mo u obez be đi va nju uslo va za nje go vo spro vo đe nje već i u osmi šlja va nju me
ha ni za ma ko ji će osi gu ra ti i da lje una pre đi va ti re form ska re še nja. U tom smi slu oni su uzor po
na ša nja ši rem slo ju sta nov ni štva ko je kon stant no mo ra ju da ani mi ra ju ka ko bi ima li ne iz o stav nu 
po dr šku za sve na me ra va ne re form ske ko ra ke. U re a li za ci ji tih ko ra ka ve ći na te o re ti ča ra se 
sla že da se po li tič ke eli te ru ko vo de lo gi kom ra ci o nal nog raz mi šlja nja ko ja se svo di na ne pre
sta nu ana li zu tro ško va i do bi ti ne bi li se po dr ška bi rač kog te la odr ža la u rav ni sa is pu nje no šću 
in te re sa eli te. Pret po sta vlja se da se eli te u do no še nju od lu ka ru ko vo de jed nom od dve lo gi ke 
po na ša nja: 1) lo gi kom pri klad no sti (lo gic of ap pro pri a te ness) ili 2) lo gi kom po sle dič no sti (lo gic of 
con se qu en ti a lity). Ove dve lo gi ke se mo gu po sma tra ti kao su prot ni po lo vi jed nog kon ti nu u ma 
i ima ju raz li či te po li tič ke im pli ka ci je. Pr va lo gi ka pret po sta vlja da čla no vi po li tič ke za jed ni ce 
pra te pra vi la jer su vi đe na kao pri rod na, va lid na i le gi tim na. Dru ga lo gi ka is ti če in di vi du al ne 
in te re se i vi di po li tič ki po re dak kao agre gat pre fe ren ci ja ra ci o nal nih ak te ra ko ji se for mi ra kroz 
pro ce se pre go va ra nja, cen ka nja i ko a li ci je.

Ima ju ći pret hod no u vi du, na sto ji se do ka za ti da je po sto je ći obra zac po na ša nja po li tič ke i 
ad mi ni stra tiv ne eli te pre va zi šao kla sič nu po de lu po li ni ja ma raz dva ja nja ovih lo gi ka po na ša nja 
i da pred sta vlja pr vi pra vi pri mer po na ša nja za sno va nog na sim bi o tič koj upo tre bi lo gi ka po na
ša nja. Naj bo lji po ka za telj ove spo ne ogle da se u sa mom ka rak te ru pro ce sa do no še nja od lu ka, 
kao i ključ nog zna ča ja ele men ta po li ti ke vo lje za sam is hod ovog pro ce sa. U tom sme ru pra te se 
te o ret ska obra zlo že nja prav ca „me kog ra ci o na li zma“ ko ja sma tra da je mo gu će spo ji ti i obra
zlo ži ti raz li či te lo gi ke po na ša nja, i da se tač ka spa ja nja ogle da u raz li či toj ulo zi ko je evrop ske 
vred no sti ima ju u pro ce su evro pe i za ci je.7 Na i me, evrop ske vred no sti se tre ti ra ju isto vre me no 
i kao „uslo vi“ i kao „pod sti ca ji“ re form skog pro ce sa, što či ni po zi ci ju o „jed no lo gič no sti“ ovog 
pro ce sa te ško odr ži vom.

2.2. Pra će nje pro ce sa i ana li za po li tič kog dis kur sa

Upo tre ba me to de pra će nja pro ce sa ima za cilj, pre sve ga, da eva lu i ra oprav da nost ka u zal ne 
tvrd nje na ko joj is tra ži vač za sni va svoj is tra ži vač ki di zajn. 

Is tra ži vač ki pro je kat iz u ča va uslo ve u ko ji ma se na sto ji spro ve sti re for ma jav ne upra ve, kao i 
ka rak te ri sti ke ini ci ra nog re form skog pro ce sa, ru ko vo de ći se ka u zal nom tvrd njom da ne do sta
tak ade kvat ne so ci ja li za ci je po li tič ke i ad mi ni stra tiv ne eli te uti če na uspeh u ostva ri va nju za da
tog ci lja. Is tra ži va nje se za sni va na hi po te zi da ste pen so ci ja li za ci je po li tič kih i ad mi ni stra tiv nih 
eli ta kroz in ter na li za ci ju evrop skih vred no sti (do bre jav ne upra ve) uzro ku je ste pen re for mi sa
no sti jav ne upra ve. Ve ći ste pen in ter na li za ci je/so ci ja li za ci je pod u pi re tvrd nju uspe šnih re form
skih rad nji, a ni ži ste pen go vo ri o ne do volj noj ili ne u spe šnoj re for mi, dok od su stvo re form skih 
na po ra go vo ri o ne po sto je ćem usva ja nju evrop skih vred no sti. Ve ći na te o ret skih kon tra ver zi u 
obla sti stu di ja o evrop skim in te gra ci ja ma ti če se pi ta nja mo ti va ci je i pro ce sa, te se ovaj rad ba vi 
mo ti vi ma ko ji vo de ili ne do vo de do usva ja nja evrop skih vred no sti i na či nom na ko ji se od vi ja taj 
pro ces evro pe i za ci je (vi de ti Di ja gram 1). 

Te o ret ski mo del je po mo gao u iden ti fi ka ci ji i de fi ni sa nju raz li či tih ste pe na evro pe i za ci je jav ne 
upra ve i gra fič ki ilu stro vao ka u zal nu ve zu iz me đu so ci ja li za ci je po li tič kih i ad mi ni stra tiv nih eli
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ta kroz in ter na li za ci ju evrop skih vred no sti i na pret ka evro pe i za ci je po li ti ke jav ne upra ve (vi de ti 
Ta be lu 1). Te sti ra nje ovog mo de la do pri ne lo je ot kri va nju pod sti ca ja ko ji do vo de do spre ča va nja 
so ci ja li za ci je/in ter na li za ci je eli ta ili je spre ča va ju, pro ce sa od lu či va nja ko ji opre de lju je eli te za 
te pod sti ca je, obra sca po na ša nja eli ta kao po sle di ce pri hva ta nja pod sti ca ja, kao i uti ca ja obra
sca po na ša nja na in sti tu ci o nal ne aran žma ne u jav noj upra vi. Ovim pu tem na sto ji se sa zna ti i 
raz u me ti pre fe ren ci ja eli ta kao po li tič kih ak te ra, nji ho vo opa ža nje, eva lu a ci ja al ter na ti va, in for
ma ci ja ko je po se du ju, for mi ra nje oče ki va nja, usva ja nje stra te gi ja i ogra ni če nja ko ja li mi ti ra ju 
nji ho ve ak tiv no sti.     

Vre men ski okvir is tra ži va nja ob u hva ta pe riod od ok to bra 2012. do ok to bra 2014. Pra te ći tra
jek to ri ju na ja vlje ne re for me jav ne upra ve u Re pu bli ci Sr bi ji, is tra ži va nje je usme re no na pra
će nje raz vi ja nja od re đe nih si tu a ci ja od no sno do ga đa ja ko ji su u spre zi sa re form skim ko ra ci ma 
vla sti u po li ti ci jav ne upra ve. Po la znu osno vu či ne iz ve šta ji Evrop ske ko mi si je o na pret ku evrop
skih in te gra ci ja Re pu bli ke Sr bi je za 2012, 2013 i 2014.8, iz ve šta ji Evrop ske ko mi si je o skri nin gu 
za od re đe na pre go va rač ka po gla vlja, Stra te gi ja pro ši re nja EU za 2014.9, kao i Prin ci pi do bre 
jav ne upra ve iz 2014.10. Kao pra te ći do ku men ti ko ri šće ni su Stra te gi ja re for me jav ne upra ve u 
Re pu bli ci Sr bi ji i Ak ci o ni plan za spro vo đe nje Stra te gi je re for me jav ne upra ve u Re pu bli ci Sr bi ji 
2015–2016.     

Me tod po li tič kog dis kur sa po la zi od osnov ne pret po stav ke da se pod „dis kur som“ pod ra zu me
va for ma upo tre be ka ko go vor nog ta ko i pi sa nog je zi ka.11 Dis kurs je je dan vid so ci jal ne in ter ak
ci je ad mi ni stra tiv nih i po li tič kih eli ta o svim ele men ti ma ko ji kon sti tu i šu re for mu jav ne upra ve 
u Re pu bli ci Sr bi ji. Ve li ka pa žnja se po sve ću je ana li zi ra nju ver bal nih is ka za kao di na mič nih for mi 
rad nji ko ji ma se for mi ra okvir dis kur sa i s tim u ve zi ulo ga, funk ci ja, efe ka ta i uslo va dis kur sa u 
pro ce su raz u me va nja, pro ce su i ra nju in for ma ci ja i ko mu ni ka ci ji o evrop skim vred no sti ma ko ji ma 
se na sto ji evro pe i zi ra ti po li ti ka jav ne upra ve u Re pu bli ci Sr bi ji. Od po seb nog zna ča ja je spe ci fič
nost tzv. „EU žar go na“ ko ji ne pred sta vlja sa mo je zik evrop ske bi ro kra ti je, već je i glav ni po li gon 
za pro iz vod nju, pre no še nje i re ci kli ra nje po li tič kih po ru ka osmi šlje nih da upra vlja ju di na mi kom 
pro ce sa evrop skih in te gra ci ja.12 Sto ga, je zič ki apa rat ko jim se stva ra ju i iz ra ža va ju sta vo vi po li
tič kih i ad mi ni stra tiv nih eli ta je ste glav ni dis kur ziv ni obje kat ko ji is pi tu je me to da po li tič kog dis
kur sa.13 Sa so ci jal nopsi ho lo škog aspek ta zna čaj no je se lek tiv no po sma tra nje po na ša nja pred
stav ni ka eli ta u tre nut ku uklju či va nja ili već ak tiv nog uče šća u dis kur su o re for mi jav ne upra ve. 

3. Pred u slo vi i uslo vi za spro vo đe nje evrop skih  
prin ci pa do bre jav ne upra ve

Is tra ži vač ki rad se ba vi is pi ti va njem uslo va u ko ji ma evrop ski prin ci pi do bre upra ve tre ba da se 
spro ve du od no sno pred u slo va ko ji od re đu ju ste pen pri me nji vo sti evrop skih prin ci pa jav ne upra
ve. Sa ma pri me nji vost evrop skih prin ci pa ni je spor na, već okru že nje ko je od re đu je ste pen nji
ho vog „uko re nji va nja“ u po sto je će struk tu re i si ste me po slo va nja jav ne upra ve. Pred u slo vi se 
poj mov no i ter mi no lo ški ne raz li ku ju od vred no sti i prin ci pa ko ji su ugra đe ni u po jam „do bra 
upra va“ kao i od „evrop skih prin ci pa“ ko ji su u osno vi „do bre jav ne upra ve“. Osnov na li ni ja nji
ho vog raz dva ja nja je funk ci o nal nog ka rak te ra. 

3.1. Po jam i od nos pred u slo vi i uslo va

„Pred u slo vi“ se de fi ni šu kao uslo vi op šteg ka rak te ra ko ji pret ho de i omo gu ća va ju za do vo lje
nje uslo va po seb nog ka rak te ra ra di ostva ri va nja od re đe nog sta nja ili po ret ka stva ri. Pred u slo vi 
pred sta vlja ju tre nut no, za te če no sta nje u tre nut ku ka da su iden ti fi ko va ni i po zi ci o ni ra ni svi 
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neo p hod ni ele men ti za re a li za ci ju re form skih ko ra ka. Pred u slo vi sa dr že kon kre tan i pre ci zan 
od nos ele me na ta ko ji idu u ko rist i onih ko ji spu ta va ju ne sme ta nu i funk ci o nal nu mo di fi ka ci ju 
jav ne upra ve po tre ba ma pro ce sa evro pe i za ci je. Sa dru ge stra ne, ka rak ter i po sto ja nost uslo va 
od re đe ni su spre gom po zi tiv nih i ne ga tiv nih ele me na ta utka nih u mi lje pred u slo va za re for mi
sa nje jav ne upra ve. 

Pred u slo vi i uslo vi se na la ze u uzroč nopo sle dič nom od no su jer pri su stvo/od su stvo jed nih 
uti če na pri su stvo/od su stvo dru gih, kao i što ka rak ter, ja či na i in ten zi tet jed nih utvr đu je iste 
ove oso bi ne kod dru gih. Sa dej stvo pred u slo va i uslo va je od ključ nog zna ča ja za iden ti fi ko va nje 
i raz u me va nje ka u zal nog me ha ni zma ko ji vo di ka us po sta vlja nju od re đe nog sta nja ili po ret ka 
stva ri. Is tra ži va nje po la zi od  obra zo va nja sve u kup nog dru štva kao ključ nog pred u slo va i to pre 
sve ga, po li tič ke i ad mi ni stra tiv ne eli te ko je ru ko vo de sve o bu hvat nim pro ce som evro pe i za ci je 
in sti tu ci o nal nog si ste ma dr ža ve. Sto ga se pod glav nim i osnov nim pred u slo vom pod ra zu me va 
ste pen, vr sta i na čin obra zo va nja ad mi ni stra tiv ne i po li tič ke eli te u kon tek stu nad le žno sti i ovla
šće nja ko ja su im do de lje na za kon skom re gu la ti vom. Uslo vi za us po sta vlja nje „do bre jav ne upra
ve“, u funk ci o nal nom smi slu, pred sta vlja ju vred no sti op šteg ka rak te ra i ogle da ju se u 1) ni vou 
efi ka sno sti, 2) ste pe nu ko rup ci je i 3) vr sti od go vor no sti. Glav ni cilj nji ho ve za stu plje no sti le ži u 
stva ra nju mo guć no sti da se vred no sti po seb nog ka rak te ra ko je pro zi la ze iz njih, po put ljud skih 
pra va, tran spa rent no sti, po u zda no sti, rod ne rav no prav no sti i dr., za do vo lje na ade kva tan na čin. 

3.2. Po jam „do bre“ jav ne upra ve 

Šta pred sta vlja „jav na upra va“, a šta se pod ra zu me va pod „do brom jav nom upra vom“?
Ne po sto ja nje je din stve ne i usa gla še ne de fi ni ci je jav ne upra ve na me će po tre bu za ob je di nje

nim sa gle da va njem poj ma, ka ko sa funk ci o nal nog, ta ko i sa or ga ni za ci o nog aspek ta, ko je je 
od re đe no ste pe nom raz vo ja prav ne dr ža ve. Sto ga je od ključ nog zna ča ja od re đi va nje kon cep ta 
upra ve kao vla sti, upra ve kao slu žbe i upra ve kao si ste ma re gu la ci je dru štve nih pro ce sa14. Po la
znu osno vu prin ci pa do bre jav ne upra ve či ni prav na dr ža va, a po što va nje pra va je pret po stav ka 
sva kog kva li tet nog uprav nog de lo va nja. Kva li tet na ili do bra jav na upra va pod ra zu me va ta kvu 
jav nu upra vu ko ja po štu je od re đe ne stan dar de i na če la uprav nog de lo va nja. Is tra ži va nje po la zi 
od de fi ni ci je ko ju je ar ti ku li sao iz ve štaj Svet ske ban ke iz 1989. u ko jem se na vo di da „do bru jav
nu upra vu či ne efi ka sna jav na slu žba, po uz dan pra vo sud ni si stem i od go vo ran ad mi ni stra tiv ni 
apa rat“.15 Ova de fi ni ci ja je bi la po la zna tač ka za ka sni je ar ti ku la ci je jav ne upra ve ko je su usle di le 
sa od re đi va njem „funk ci je“, „atri bu ta“ i „prin ci pa“ jav ne upra ve. U funk ci o nal nom smi slu, za da
tak jav ne upra ve je da osi gu ra ne sme ta nu kon kre ti za ci ju pro ce sa iden ti fi ka ci je i is po ru či va nja 
jav nog do bra u vi du od go vor no sti pre ma jav nim po tre ba ma, tran spa rent no sti u alo ci ra nju re
sur sa i jed na ko sti u di stri bu ci ji sred sta va svim čla no vi ma dru štva. Sa ma funk ci ja da lje od re đu je 
atri bu te jav ne upra ve ko je je Re zo lu ci ja Ko mi si je UN za ljud ska pra va ozna či la kao 1) tran spa
rent nost 2) od go vor nost 3) po u zda nost 4) uče šće i 5) oda ziv po tre ba ma lju di.16 Ovi atri bu ti 
pre po zna ti su kao ključ ni ele men ti u osno vi po i ma nja i raz u me va nja ulo ge do bre jav ne upra ve i 
kao ta kvi još vi še su pre ci zi ra ni ar ti ku la ci jom prin ci pa do bre jav ne upra ve kroz prak su od re đe nih 
in sti tu ci ja EU, kao što su Evrop ski sud prav de i Om bud sman EU. Ta ko đe, pra vo gra đa na na kva
li tet nu od no sno do bru upra vu po tvr đi va no je mno go broj nim do ku men ti ma, uklju ču ju ći Po ve lju 
o osnov nim pra vi ma EU i Za ključ ke sa Sa mi ta EU u Ni ci 2001.17 

 Ima ju ći u vi du da prin ci pi do bre jav ne upra ve od ra ža va ju vred no sti ko je tre ba in ter na li zo
va ti, a ko je oprav da va ju tok i okvir upra vlja nja, kao i poj mov no pre pli ta nje ter mi na „funk ci je“, 
„atri bu ta“ i „prin ci pa“ jav ne upra ve, is tra ži va nje da lje iz u ča va se dam uslo va ko ji pro iz i la ze iz 
obra zo va nja kao ključ nog pred u slo va i to: 1) ko rup ci ja 2) otvo re nost 3) efi ka snost 4) uče šće 5) 
ko he rent nost 6) od go vor nost i 7) po u zda nost. 

Sto ga je za da tak ovog is tra ži va nja da is pi ta mer lji vost pred u slo va, i ako je to mo gu će, da lje is
pi ti va nje u ko joj me ri su pri sut ni (pred)uslo vi. Isto vre me no, na sto ji se od go vo ri ti na pi ta nje neo
p hod no sti pri me nji vo sti evrop skih prin ci pa jav ne upra ve ra di us po sta vlja nja do bre jav ne upra ve 
u Re pu bli ci Sr bi ji. 
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3.3. Pra će nje i me re nje „do bre“ jav ne upra ve u Re pu bli ci Sr bi ji

U kon tek stu evrop skih in te gra ci ja, do bra (jav na) upra va je je dan od ključ nih uslo va na ko ji ma 
se te me lji pro ces evrop skih in te gra ci ja Re pu bli ke Sr bi je. Iz ugla EU, na pre dak u in ter na li za ci ji 
evrop skih vred no sti i prin ci pa, i usa gla ša va nje sa evrop skim stan dar di ma u obla sti jav ne upra ve 
re dov no se nad gle da i eva lu i ra kroz go di šnje iz ve šta je Evrop ske ko mi si je o na pret ku evrop skih 
in te gra ci ja. Tim po vo dom raz vi jen je po se ban me to do lo ški pri stup oce nji va nja ko ji ras po zna je 
u op štem smi slu šest ni voa ili ka te go ri ja na pret ka u obla sti ma po kri ve nih pre go va rač kim po
gla vlji ma, kao i sve u kup nog na pret ka evrop skih in te gra ci ja ze ma lja kan di da ta i po ten ci jal nih 
kan di da ta za član stvo u EU.18    

Evrop ska ko mi si ja je sa no vim pri stu pom pro ce su pro ši re nja ko ji je iz net u Stra te gi ji pro ši re
nja za 2014–2015. is ta kla da će fo kus nad gle da nja i oce nji va nja na pret ka evrop skih in te gra ci ja 
bi ti usme ren na tri stu ba i to vla da vi nu pra va, re for mu jav ne slu žbe i eko nom sko upra vlja nje.19 
Upra vo su re for ma jav ne slu žbe i eko nom sko upra vlja nje sa stav ni deo obla sti jav ne upra ve, a 
nji ho vo raz dva ja nje u dva po seb na de la, iako pri pa da ju is toj ce li ni, go vo ri o zna ča ju ko ji ima ju za 
uspe šnu re a li za ci ju uskla đi va nja sa evrop skim stan dar di ma upra vlja nja.

Iz ve šta ji Evrop ske ko mi si je o na pret ku evrop skih in te gra ci ja Re pu bli ke Sr bi je za pe riod od 
2008. do 2014. da va li su sve op se žni ji pri kaz po te ško ća sa ko ji ma su se na po ri srp ske vla sti su
sre ta li na re form skom pu tu.

Pr vi po ku ša ji kon ci pi ra nja, for mu li sa nja i spro vo đe nja sve o bu hvat ne re for me jav ne upra ve 
da ti ra ju za pra vo od 2004, dok je sa ka sni je usvo je nim Ak ci o nim pla nom za re a li za ci ju te Stra te
gi je po kri ven bio pe riod od 2009. do 2012. Ta da je cilj oba do ku men ta bio usme ren ka stva ra nju 
jav ne upra ve ori jen ti sa ne ka gra đa ni ma i za sno va ne na prin ci pi ma de po li ti za ci je, pro fe si o na li
za ci je, ra ci o na li za ci je, mo der ni za ci je i de cen tra li za ci je.20 Me đu tim, pr vi kon kret ni ji ko ra ci re gi
stro va ni su tek 2008. ka da su za po če te pri pre me za iz ra du no ve stra te ške ori jen ta ci je u iz grad nji 
jav ne upra ve mo der nog evrop skog ti pa. Po čet ni ko ra ci na tom pla nu ogo li li su su dar dva di ja
me tral no su prot na či ni o ca neo p hod nih za uspe šno ini ci ra nje i fi na li za ci ju re form skog pro ce sa: 
po sto ja nost po li tič ke vo lje i teh nič koteh no lo šku sprem nost ad mi ni stra tiv nog apa ra ta. Na po ri 
da se usvo ji kva li te tan za kon ski okvir ko jim bi se re gu li sa la mi si ja jav ne upra ve, pra va i oba ve ze, 
kao i du žno sti i ovla šće nja dr žav nih slu žbe ni ka, za tim me ha ni zmi za šti te za ko na i nji ho ve spro
vo di vo sti kroz ne za vi sni pra vo sud ni si stem, obra zo va nost i teh nič ka ospo so blje nost ka dro va, 
su ko bi li su se sa ne po dob nim vred no snim ori jen ta ci ja ma ši rih slo je va dru štva i vla sti. U osno vi 
tog su ko ba iz dvo je na je du bo ka uko re nje nost ko rup ci je, od su stvo tran spa rent no sti jav nog po
slo va nja i ne po sto ja nje mo ral nog na če la in di vi du al ne pro fe si o nal ne od go vor no sti ko ju no si sa 
so bom funk ci ja dr žav nog slu žbe ni ka. Po je di ni ko ra ci ko ji su pred u ze ti sa ci ljem da se pri pre mi 
te ren za re form ske ak tiv no sti do ne kle su pre po zna ti, ali nji ho va ne kon zi stent nost i ne si ste ma
tič nost ni su mo gli obez be di ti ozbilj ni je re zul ta te ko ji bi utvr di li te me lje za da le ko se žni je pro
me ne ko je su tek tre ba lo da na stu pe. Vr lo ja sna i pre ci zna iden ti fi ka ci ja ko rup ci je, efi ka sno sti 
i od go vor no sti, kao tri ključ na pred u slo va za uspe šnu re for mu i bu du će efi ka sno po slo va nje 
jav ne upra ve za sno va no na evrop skim prin ci pi ma, sve do či o „šu pljoj“ in ter na li za ci ji evrop skih 
vred no sti.21  Isto vre me no, iz ve šta ji Evrop ske ko mi si je su, u po ku ša ju objek tiv nog pri ka zi va nja 
sta nja u jav noj upra vi, od ra ža va li sa mo po vr šin ski deo vi še sloj nog pro ble ma. Ta ko su efi ka snost, 
ko rup ci ja i od go vor nost is pr va ve zi va ni is klju či vo za zlo u po tre bu jav nih sred sta va, da bi se ka
sni je, na kon sa gle da va nja du bi ne od su stva ovih fak to ra, pod nji ma ob u hva tio i ne po do ban na čin 
funk ci o ni sa nja jav ne upra ve.  

Po sled nji iz ve štaj Evrop ske ko mi si je o na pret ku evrop skih in te gra ci ja Re pu bli ke Sr bi je za 
2014–2015. sa mo po tvr đu je pret hod ne na la ze, a to je da se ra di o ge ne ral no frag men ti sa
nom i dez o ri jen ti sa nom si ste mu ko jeg od li ku ju ne do volj ni in sti tu ci o nal ni i ad mi ni stra tiv
ni ka pa ci te ti za pla ni ra nje po li ti ke i ko or di na ci ju; ne pot pu na usa gla še nost po sto je ćih tzv. 
„evrop skih“ za ko na sa evrop skim stan dar di ma (po seb no o ad mi ni stra tiv nom po stup ku i Su
du)22; od su stvo me ri to kra ti je u re gru to va nju, za po šlja va nju, na pre do va nju i usa vr ša va nju 
dr žav nih slu žbe ni ka23; ne a de kvat no i ne bla go vre me no pri la go đa va nje in sti tu ci o nal ne struk
tu re zah te vi ma pro ce sa evro pe i za ci je (me đu ko ji ma je i po tre ba kon ti nu i ra ne ra ci o na li za ci je 
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ad mi ni stra tiv nog apa ra ta u ra spo nu od 5% do 15%)24; ne ja san od nos cen tral nih i lo kal nih 
or ga na vla sti. Su ma su ma rum, oce na do da nas pred u ze tih me ra na pla nu re for me jav ne upra
ve na osno vu me to do lo gi je Evrop ske ko mi si je uka zu je da je, uop šte uzev, na pre dak „ogra ni
če nog“ ka rak te ra.

Iz ugla Sr bi je, a u kon tek stu Ak ci o nog pla na za spro vo đe nje re for me jav ne upra ve u Re pu bli ci 
Sr bi ji, pred vi đe na je eva lu a ci ja sa mog pla na to kom 2018, ali se ne na vo de kon kret ni kri te ri ju
mi za oce nu uspe šno sti spro vo đe nja re form skih na po ra. Kao even tu al ni kri te ri ju mi na zi ru se 
za cr ta ni vre men ski okvir za re a li za ci ju od re đe nih ak tiv no sti i pro ce nat usvo je nih pre po ru ka iz 
iz ve šta ja Evrop ske ko mi si je, kao i sa me Stra te gi je za re for mu jav ne upra ve. Kri te ri ju mi za oce
nu efek tiv ne re for me jav ne upra ve tre ba lo bi da pret po sta ve i do nju gra ni cu, da kle ko ji je to 
mi ni mum na po ra ko je je neo p hod no ulo ži ti da bi se mo glo go vo ri ti o po ma ku u evro pe i za ci ji 
si ste ma i struk tu ra jav ne upra ve. Is pu nje nost kri te ri ju ma bi tre ba lo da go vo ri i u pri log ste pe nu 
in ter na li za ci je evrop skih vred no sti, od no sno uskla đe no sti sa evrop skim stan dar di ma i pra vi li ma 
po na ša nja u obla sti jav ne upra ve, što ta ko đe ni je pre ci zno na ve de no. Po treb no je kon sta to va ti 
da na ni vou ci vil nog dru štva u Sr bi ji po sto ji svest o neo p hod no sti me re nja i pra će nja re form skih 
ko ra ka u ci lju evro pe i za ci je jav ne upra ve, ali je ona za sa da ori jen ti sa na ka eva lu a ci ji jav nih po
li ti ka.25 Sto ga je neo p hod no da se pri li kom iz ra de kri te ri ju ma ko ji ma bi se me rio i oce nio ostva
re ni na pre dak uzmu u ob zir me to do lo gi ja Evrop ske ko mi si je, kao i pred lo že ni pri stup po je di nih 
ne za vi snih struč nih te la u ovoj obla sti.

4. Pre sek ak tu el nog sta nja u jav noj upra vi Re pu bli ke Sr bi je

U po za di ni ak tu el nog stra te škog pri stu pa re for mi sa nju jav ne upra ve Re pu bli ke Sr bi je je ste 
iz grad nja de cen tra li zo va ne, ra ci o nal ne, mo der ne, pro fe si o nal ne, de po li ti zo va ne jav ne upra ve 
či ji će se rad za sni va ti na is ko or di ni sa nim jav nim po li ti ka ma i kon tro li sa ti kroz od re đe ne me
ha ni zme. Ovaj pri stup tre ba da za do vo lji sve op šti cilj obez be đi va nja vi so kog kva li te ta uslu ge 
gra đa ni ma i pri vred nim su bjek ti ma, kao i stva ra nje ta kve jav ne upra ve u Re pu bli ci Sr bi ji, ko ja će 
zna čaj no do pri ne ti eko nom skoj sta bil no sti i po ve ća nju ži vot nog stan dar da gra đa na.26 Ključ no je 
pi ta nje ko li ko su svi seg men ti jav ne upra ve sve sni ve li či ne svog za dat ka, ko li či ne od go vor no sti 
i zna ča ja re for me ko ja se spro vo di u kon tek stu pro ce sa evrop skih in te gra ci ja. Po da ci po je di nih 
na ci o nal nih in sti tu ci ja sve do če o po sto ja no sti ot po ra pro ce su re for mi, što je oče ki va na re ak
ci ja u skla du sa tu ma če nji ma bi he vi o ri sta27. Me đu tim, ovaj ot por je spe ci fič nog ka rak te ra jer 
ni je sa mo re ak ci ja na ne po zna to već je i pod sti caj po ra stu sa mo i zo la ci je po je di nih seg me na ta 
jav ne upra ve ko ji i da lje do ži vlja va ju Evrop sku uni ju od no sno evro pe i za ci ju kao „stra no te lo“, a 
ne sa stav ni ele ment tki va re for mi. U tom smi slu, po treb no je pre i spi ta ti de fi ni ci ju i ori jen ta ci ju 
pro ce sa evrop skih in te gra ci ja kao is klju či vo spolj no po li tič ki pri o ri tet i, s ob zi rom na to da je sam 
pro ces od ma kao, sa gle da ti ga kao unu tra šnje po li tič ko pi ta nje ko je po se du je i spolj no po li tič ku 
di men zi ju.

4.1. Si stem i struk tu ra jav ne upra ve Re pu bli ke Sr bi je

U po zi tiv nom pra vu Re pu bli ke Sr bi je ne po sto ji ja sno de fi ni san po jam „jav na upra va“, što do
brim de lom od ra ža va ra ni je po me nu ti pro blem od re đe nja ovog pro ble ma, ka ko u te o ri ji ta ko i u 
prak si. U iz vor nim ak ti ma po put Usta va Re pu bli ke Sr bi je i Za ko na o dr žav noj upra vi na iz me nič
no se ko ri ste poj mo vi „upra va“, „dr žav na upra va“ i „jav na upra va“ bez pre ci zni jeg od re đe nja šta 
se pod ovim poj mo vi ma tač no pod ra zu me va. 

Čla nom 4 Usta va Re pu bli ke Sr bi je utvr đu je se ja sno raz gra ni če nje vla sti na za ko no dav nu, 
iz vr šnu i sud sku, dok se nji hov od nos za sni va na rav no te ži i me đu sob noj kon tro li.28 Ustav 
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utvr đu je da je dr žav na upra va od go vor na za oba vlja nje dr žav nih po slo va i da je u tom smi slu 
sa mo stal na, ali ve za na usta vom i za ko nom za šta od go va ra Vla di, dok po slo ve dr žav ne upra
ve oba vlja ju mi ni star stva i dru gi or ga ni dr žav ne upra ve od re đe ni za ko nom.29 Da lje se Usta
vom pro pi su je da se po je di na jav na ovla šće nja mo gu za ko nom po ve ri ti auto nom noj po kra ji
ni, je di ni ci lo kal ne sa mo u pra ve, pred u ze ću, usta no vi, or ga ni za ci ja ma i po je din ci ma. Ta ko đe,  
Re pu bli ka Sr bi ja, auto nom ne po kra ji ne i je di ni ce lo kal ne sa mo u pra ve mo gu osno va ti jav ne slu
žbe, dok se de lat no sti, i ure đe nje jav nih slu žbi pro pi su je za ko nom.30

Nad le žno sti dr žav ne upra ve se bli že od re đu ju čl. 1 Za ko na o dr žav noj upra vi ko ji pro pi su je da 
je dr žav na upra va deo iz vr šne vla sti Re pu bli ke Sr bi je, ko ja vr ši uprav ne po slo ve u okvi ru pra va 
i du žno sti Re pu bli ke Sr bi je, a či ne je mi ni star stva, or ga ni upra ve u sa sta vu mi ni star stva i po
seb ne or ga ni za ci je.31 Da lje se istim Za ko nom ure đu je sa mo stal nost i za ko ni tost; struč nost, ne
pri stra snost i po li tič ka ne u tral nost; de lo tvo ro nost u ostva ri va nju pra va stra na ka; sra zmer nost 
i po što va nje stra na ka.32 Sa dru ge stra ne, Za ko nom o jav nim slu žba ma se od re đu je tip uprav ne 
or ga ni za ci je (usta no ve, pred u ze ća i dru gi ob li ci or ga ni zo va nja utvr đe ni za ko nom), vr ste po slo va 
ko je vr še (ostva ri va nje pra va gra đa na), kao i obla sti u ko ji ma de lu ju (obra zo va nja, na u ke, kul
tu re, fi zič ke kul tu re, uče nič kog i stu dent skog stan dar da, zdrav stve ne za šti te, so ci jal ne za šti te, 
dru štve ne bri ge o de ci, so ci jal nog osi gu ra nja, zdrav stve ne za šti te ži vo ti nja, in for mi sa nja, PTT 
sa o bra ća ja, ener ge ti ke, pu te va, ko mu nal nih uslu ga).33 

Po red Za ko na o dr žav noj upra vi, a u kon tek stu or ga ni za ci je upra ve, sa aspek tom jav ne upra ve 
zna čaj ni su i Za kon o mi ni star stvi ma, Za kon o dr žav nim slu žbe ni ci ma, Za kon o Vla di, Za kon o 
jav nim agen ci ja ma, Za kon o lo kal noj sa mo u pra vi i dr. Ta ko đe, sa aspek ta jav ne upra ve a u kon
tek stu de lat no sti upra ve, iz me đu osta lih, zna čaj ni su Za kon o dr žav noj upra vi, Za kon o op štem 
uprav nom po stup ku, Za kon o Za štit ni ku gra đa na, Za kon o slo bod nom pri stu pu in for ma ci ja ma 
od jav nog zna ča ja. 

U Stra te gi ji re for me jav ne upra ve se na vo di da je od nos „dr žav ne“ i „jav ne upra ve“ hi je rar
hij skog ka rak te ra i da za jed no či ne si stem pod na zi vom „upra va“. Me đu tim, iako se ge ne ral no 
od re đu je ko ji su seg men ti dr žav ne upra ve, osta je neo d re đe no ko je uprav ne or ga ni za ci je iz ri či to 
pot pa da ju pod si stem jav ne upra ve. Ta ko đe, od nos „jav ne upra ve“ i „jav ne slu žbe“ ni je u pot
pu no sti od re đen. Sto ga je Ak ci o nim pla nom za spro vo đe nje Stra te gi je za re for mu jav ne upra ve 
pred vi đe no, iz me đu osta log, i de fi ni sa nje ti po lo gi ja or ga na i or ga ni za ci ja jav ne upra ve, osnov
nih poj mo va (uklju ču ju ći po jam jav na upra va), kao i kri te ri ju ma za osni va nje i iz bor or ga ni za ci
o ne for me.

S ob zi rom na re zul ta te do sa da šnjih po ku ša ja stra te škog osmi šlja va nja re form skog pro ce sa 
kao i od li ke tre nut nog si ste ma i struk tu re jav ne upra ve u Re pu bli ci Sr bi ji, is tra ži va nje na gi nje 
ka za ključ ku Rig sa ko ji tvr di da ve ći nu ze ma lja u tran zi ci ji ka rak te ri še „tran zi ci o ni“ od no sno 
„pri zma ti čan“ mo del jav ne upra ve.34 Mo del je kon cen tri san na ka rak ter od no sa si ste ma jav ne 
upra ve i nje go vog okru že nja te tač ni je pri ka zu je in ter ak ci ju dr žav nog slu žbe ni ka, kao pred
stav ni ka si ste ma, i gra đa ni na, kao pred stav ni ka okru že nja, i re zul ta te te in ter ak ci je. U osno vi 
ovog mo de la su tri od li ke: he te ro ge nost, for ma li zam i pre kla pa nje. He te ro ge nost pod ra zu me
va po sto ja nje vi še raz li či tih pod si ste ma unu tar zva nič nog si ste ma jav ne upra ve ko ji se naj če
šće raz dva ja ju po li ni ja ma ne po ti zma, lo kal nog/na ci o nal nog po re kla i funk ci o nal nih pri vi le
gi ja. For ma li zam pod ra zu me va po sto ja nost ja za iz me đu for mal no/zva nič nih pro kla mo va nih 
pra vi la i u stvar no sti prak ti ko va nih nor mi. Ta ko đe, ob u hva ta vi sok ste pen sla bo sti dru štve nih 
gru pa da uti ču na per for man se bi ro kra ti je i ne do sta tak pri ti ska na vla du da re a li zu je pro gram
ske ci lje ve. Pre kla pa nje no vih i mo der nih struk tu ra sa tra di ci o nal nim dru štve nim struk tu ra ma 
ote ža va raz lu či va nje gra ni ca nji ho vog efek tiv nog de lo va nja od no sno li ni ju raz dva ja nja for
mal nih i ne for mal nih vi do va po na ša nja. Ti me se ob u hva ta ulo ga i funk ci ja raz li či tih vi do va 
eli ta, a u slu ča ju iz u ča va nja si ste ma i struk tu ra jav ne upra ve, to su ad mi ni stra tiv na i po li tič ka 
eli ta.

Glav na funk ci ja pri zma tič nog mo de la je odr ža va nje re da od no sno tra di ci o nal no utvr đe nog 
po ret ka sa vi so ko pri sut nim ot po rom ka uvo đe nju pro me na, a na ro či to onih ko je vo de ka mo
der ni za ci ji. Za pri zma tič na dru štva glav na ka rak te ri sti ka le ži u pri ka zi va nju i upo tre blja va nju 
jav ne upra ve kao jed nog od glav nih upo ri šta dru štve ne i po li tič ke mo ći usme re ne ka oču va nju 
po sto je ćeg sta nja i one mo gu ća va nju ili pak ote ža va nju na pret ka.  
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4.2. Spoj i spor ad mi ni stra tiv ne i po li tič ke eli te

Za ko nom o dr žav nim slu žbe ni ci ma upra vi Re pu bli ke Sr bi je pro pi su je se u vr lo op štim cr ta ma 
raz gra ni če nje pred stav ni ka ad mi ni stra tiv ne i po li tič ke eli te, i to od red bom ko jom se za bra nju je 
po vla šći va nje ili us kra ći va nje dr žav nog slu žbe ni ka u nje go vim pra vi ma ili du žno sti ma, po seb
no zbog ra sne, ver ske, pol ne, na ci o nal ne ili po li tič ke pri pad no sti ili zbog ne kog dru gog lič nog 
svoj stva.35 Dr žav ni slu žbe nik na ra du ne sme da iz ra ža va svo ja po li tič ka uve re nja te je du žan da 
po stu pa ne pri stra sno i po li tič ki ne u tral no, kao i da ni ko ne sme uti ca ti na dr žav nog slu žbe ni ka 
da či ni ili ne či ni ne što su prot no pro pi si ma.36

Ru ko vo de ći se pret hod nim za ključ kom da je dan od glav nih iz vo ri šta mo ći u pri zma tič no
tran zi ci o nom dru štvu le ži u si ste mu jav ne upra ve, sle di da je lo gič na po tre ba po li tič ke eli te 
da kon tro li še i upra vlja ad mi ni stra tiv nom eli tom. Iako se pret hod no po me nu tim od red ba ma 
ši ro ko i neo d re đe no utvr đu je raz li ka iz me đu pred stav ni ka po li tič ke i ad mi ni stra tiv ne eli te, u 
struk tur nom smi slu, tač ke pre kla pa nja i raz dva ja nja nji ho vog od no sa su ne po zna ni ca za ve ći
nu auto ra. Po je di ne za kon ske od red be pra ve raz li ku iz me đu ka ri jer nog dr žav nog slu žbe ni ka i 
na me šte ni ka, ali sve če šći slu ča je vi po sta vlja nja pri pad ni ka po li tič ke eli te na hi je rar hij ski ni ža 
ad mi ni stra tiv na me sta uka zu ju na du bin sko pod ri va nje pro kla mo va nog pra vi la funk ci o nal nog 
raz dva ja nja. Po tre ba za ri go ro zni jom kon tro lom, ali i usme ra va njem po slo va nja ad mi ni stra tiv
ne eli te uti če zna čaj no ver ti kal no na teh no lo gi ju ra da i ho ri zon tal no na stra te ško pro mi šlja nje 
jav nih po li ti ka. Tim pu tem po li tič ke eli te te že da po red do no še nja po li tič kih od lu ka pre u zmu i 
do men pri pre me sred sta va i okol no sti za nji ho vo do no še nje dok se spro vo đe nje osta vlja da ljoj 
nad le žno sti ad mi ni stra tiv ne eli te. Na ovaj na čin, ka ko Rigs za klju ču je, us po sta vlja se for ma li
zam ko ji uvo di pre kla pa nje nad le žno sti i uti če na pre ko mer no ši re nje bi ro krat skog okvi ra. Da 
bi se us po sta vi la gra ni ca nad le žno sti ad mi ni stra tiv ne i po li tič ke eli te neo p hod no je re for mi sa ti 
si stem i po li ti ku pla ni ra nja za po šlja va nja dr žav nih slu žbe ni ka sa na gla skom na ja snu iden ti fi
ka ci ju i raz dvo je nost pra va i ovla šće nja pred stav ni ka ovih eli ta i me ha ni zme pred u pre đi va nja 
od no sno sank ci o ni sa nja37.

Po red to ga, je dan od na či na da se na pr vom me stu pod vu če gra ni ca iz me đu ovla šće nja ad mi
ni stra tiv ne i po li tič ke eli te, a po tom etič nost, struč nost, pro fe si o nal nost, po u zda nost i tran spa
rent nost u ra du je ste i do no še nje tzv. Ko dek sa do bre upra ve. Na ni vou EU, Evrop ski par la ment 
je još 2001. usvo jio Ko deks EU o po na ša nju do bre upra ve ko ji je po tom usvo jio i Za štit nik gra
đa na Re pu bli ke Sr bi je ju na 2010.38 Ko deks, ka ko se to u tek stu na vo di, „je op šti okvir pra vil nog 
ad mi ni stra tiv nog po na ša nja (do bre upra ve) za or ga ne jav ne vla sti i jav ne slu žbe ni ke, ko ji sa dr ži 
pro fe si o nal ne stan dar de i etič ka pra vi la po na ša nja za oba vlja nje slu žbe nih po slo va i ostva ri
va nje ko mu ni ka ci je sa gra đa ni ma“. Me đu tim, ne ras po la že se sa in for ma ci ja ma o re zul ta ti ma 
pri me ne ovog Ko dek sa da bi se mo glo go vo ri ti nje go voj uspe šnoj pri me ni u prak si jav ne upra ve 
Re pu bli ke Sr bi je.

Pre ma Iz ve šta ju o ra du Za štit ni ka gra đa na re pu bli ke Sr bi je za 2014, kon sta tu je se da je i u 
pret hod nom pe ri o du naj ve ći iza zov bio ulo ži ti ade kvat ne na po re u re for mu jav ne upra ve, ko ja 
se pr ven stve no za sni va na obez be đi va nju te sne ko or di na ci je no si la ca ak tiv no sti, kao i pra će nje 
i oce na re zul ta ta re a li zo va nih me ra. Sto ga je za klju če no da ni je ostva ren na pre dak u spro vo
đe nju pro kla mo va nih prin ci pa re for me jav ne upra ve (pro fe si o na li za ci ja, de po li ti za ci ja, ra ci o
na li za ci ja)39. 

4.3. Obra zo va nje kao ključ ni pred u slov za us po sta vlja nje  
do bre jav ne upra ve

Isto ri ja nas uči da te melj ni pre o bra žaj dru štva kre će od re for me si ste ma obra zo va nja. Još su 
an tič ki so fi sti tvr di li da bez obra zo va nja gra đa na ne ma pro spe ri te ta za dr ža vu i da se gra đa ni 
je di no po mo ću obra zo va nja mo gu di sci pli no va ti. Do bra jav na upra va tre ba da se te me lji na 
ja snoj vi zi ji ci lja obra zo va nja od ra slih, pre sve ga vi so kog i stru kov nog obra zo va nja za po tre be 
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ra da, kao i na kom pa ti bil no sti stra te gi je obra zo va nja sa stra te gi jom sek tor skih po li ti ka, a u 
skla du sa po tre ba ma tr ži šta ra da. Ima ju ći u vi du tre nut no sta nje u sek to ru obra zo va nja, za 
Re pu bli ku Sr bi ju se mo že re ći da le vi ti ra iz me đu dva do mi nant na si ste ma obra zo va nja: ame
rič kog i evrop skog. Za raz li ku od ame rič kog, ko ji je ori jen ti san ka prak tič nom obra zo va nju 
dik ti ra nom pr ven stve no po tre ba ma tr ži šta, evrop ski si stem je usme ren ka te o rij skom zna nju 
ra di lič nog una pre đe nja. U Evrop skoj uni ji obra zo va nje se sma tra osnov nim ele men tom so ci
jal ne mo bil no sti i uklju če no sti i ovom ob la šću upra vlja se pri me nom prin ci pa sub si di jar no sti. 
Iako je po li ti ka obra zo va nja is klju či vo u nad le žno sti dr ža va čla ni ca, od njih se oče ku je da raz
vi ja ju ovu po li ti ku u skla du sa ko mu ni tar nim pra vom kao što je, na pri mer, jed nak tret man na 
na ci o nal noj osno vi. 

Stra te gi ja obra zo va nja bi tre ba lo pa ra lel no da se pri me nju je sa Stra te gi jom re for me jav ne 
upra ve, jer se svi re form ski ko ra ci te me lje na pret po stav ci da po sto je od re đe ni obra zov ni ka pa
ci te ti ko ji tre ba da iz ne su za cr ta ne pro me ne. Iako je po to njim do ku men tom pred vi đe no osni va
nje po seb ne dr žav ne in sti tu ci je za obra zo va nje ka dro va, ova in sti tu ci ja bi tre ba lo već da bu de 
u fa zi us po sta vlja nja ka ko bi se mo glo bla go vre me no po če ti sa pri pre ma ma ka dro va za no vi vid 
po slo va nja u jav noj upra vi. To bi isto vre me no mo gla bi ti pri li ka da se dr ža vi vra ti pri mat na tr
ži štu obra zo va nja ko je je već du že vre me po la ri zo va no iz me đu dr žav nih obra zov nih in sti tu ci ja 
i pri vat nih ini ci ja ti va za pru ža nje obra zo va nja od ra sli ma. U tom smi slu, tre ba is pi ta ti sve pred
no sti ko ji nu de Bo lonj ski pro ces, ko ji kao me đu vla di na ini ci ja ti va te ži una pre đe nju kom pa ra
tiv no sti, uza jam noj kon tro li i pri zna va nju di plo ma i aka dem skih kva li fi ka ci ja ze ma lja uče sni ca. 
No vi si stem obra zo va nja bi tre ba lo da na ade kvat ni ji na čin uklju či i umre ži po je di ne obra zov ne 
stru kov ne in sti tu ci je za pru ža nje spe ci fič nog vi da obra zo va nja po put Di plo mat ske aka de mi je, 
Po li cij ske aka de mi je, Pra vo sud ne aka de mi je, Voj ne aka de mi je i dr. U me đu vre me nu, mo gle bi se 
is ko ri sti ti mo guć no sti ko je pru ža Re gi o nal na ško la za jav nu ad mi ni stra ci ju (Re SPA) ka ko bi se 
no vi si stem ško lo va nja ka dro va za jav nu upra vu po sta vio na pra vu i zdra vu osno vu i odr žao tok 
sa sa vre me nim tren dom obra zo va nja ad mi ni stra tiv nih ka dro va jav ne upra ve. 

S ob zi rom da je Stra te gi jom raz vo ja obra zo va nja do 2020. Re pu bli ka Sr bi ja opre de lje na da se 
uskla đu je sa prin ci pi ma Evrop skog pro sto ra vi so kog obra zo va nja, neo p hod no je utvr di ti na ko ji 
na čin će sek tor obra zo va nja, jav ne upra ve i pri vre de sa ra đi va ti ka ko bi se mak si mal no is ko ri stio 
po ten ci jal no vog stra te škog okvi ra. Svo je vrem no je mi ni star Ver bić na ja vio da se ra di na raz vo ju 
du al nog si ste ma obra zo va nja ka ko bi ško le pri la go di le svo ju po nu du po tre ba ma na tr ži štu, iako 
ovaj ko rak ni je bio pred vi đen Stra te gi jom.40 U istom prav cu bi tre ba lo da se kre ću ana li ze pred
vi đa nja po tre ba tr ži šta ra da u vi du po tre ba za od re đe nim stru ka ma, pri la go đa va nje pro gra ma 
i pla na obra zo va nje za te pro fe si je, umre ža va nje sa pri vat nim pred u ze ći ma ra di upo šlja va nja 
obra zo va nih ka dro va i dr. 

5. Uslo vi za spro vo đe nje evrop skih prin ci pa do bre  
jav ne upra ve u Re pu bli ci Sr bi ji

Ovaj rad po la zi od osnov ne pret po stav ke da, uko li ko je glav ni pred u slov do bre jav ne upra
ve za do vo ljen, on da se mo že go vo ri ti o po sto ja no sti uslo va za spro vo đe nje evrop skih prin ci pa 
do bre jav ne upra ve. U slu ča ju Re pu bli ke Sr bi je, glav ni pred u slov je struč no obra zo va nje ad mi
ni stra tiv ne ali i po li tič ke eli te. Pre po zna va nje i pri hva ta nje gra ni ca nad le žno sti eli ta, ko je se žu 
u oblast jav ne upra ve, ključ no je za kon ti nu i ra no uspe šno pri me nji va nje evrop skih prin ci pa i 
nji ho vo do sled no spro vo đe nje. Ima ju ći u vi du ne pot pu ne po dat ke i tre nut nu ne za do vo lja va ju ći 
si tu a ci ju u obra zov nom si ste mu po for mi ra nje spo sob ne eli te da ru ko vo di i uče stvu je u pro ce
su evro pe i za ci je si ste ma i struk tu re jav ne upra ve, ne mo že se pre ci zno go vo ri ti o is pu nje no sti 
uslo va za spro vo đe nje evrop skih prin ci pa. Ak tu el ni po da ci je di no go vo re u pri log pi ta nja na ko je 
is tra ži va nja još ni su da la od go vo re.
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5.1. Ko rup ci ja 

Ko rup ci ja je dru štve ni fe no men ko ji je na stao, ra stao i raz vi jao se upo re do sa evo lu ci jom dr ža
ve. Ni jed no dru štvo ni ti dr ža va ni su imu ni na ko rup ci ju ali se bit no raz li ku ju po ste pe nu pri sut
no sti od no sno uko re nje no sti i ob li ci ma ma ni fe sto va nja ko ji do zvo lja va ju pre po zna va nje ko rup ci
je kao vla da ju ćeg ob li ka po na ša nja i kao iz vor mo ći. Tač ni je, u struk tur nom smi slu di sku tu je mo 
o „ko rum pi ra nom“ dr žav nom slu žbe ni ku, dok se u si stem skom smi slu raz go va ra o ko rup ci ji u 
dru štvu.  

Ko rup ci ja ni ka da ni je jed no znač na, već se re a li zu je uče šćem naj ma nje dva či ni o ca, te je u pi
ta nju spre ga pod sti ca ja i po vi no va nja od re đe nom obra scu po na ša nja. Ko rum pi ra ni slu žbe nik ne 
po sto ji sam za se be, već je pri su tan i gra đa nin ko ji ga ko rum pi ra.41 Uko li ko ši ri dru štve ni slo je vi 
sve sno pri la ze ko rup ci ji i pre po zna ju je kao je di ni efi ka san na čin za re a li za ci ju od re đe nog ci lja, 
on da je reč o vla da ju ćem ob li ku po na ša nja. Po zna ti vi do vi ko rup ci je tre ti ra ju se kao „na čin ži
vo ta“ ko ji bi va ure đen no vim ob li kom ne for mal nih pra vi la po na ša nja, pa sa mim tim pret po sta
vlja pri su stvo no vih ili pak od su stvo onih vred no sti ko je se sma tra ju vr li na ma jed nog dru štva 
(ko rup ci ja – vred no sni an ti pod, vla da vi na pra va – evrop ska vred nost). Ta ko đe, ako je ko rup ci ja 
kao ne for ma lan ob lik po na ša nja do te me re uko re nje na u dru štvu i dr žav nim in sti tu ci ja ma da 
pred sta vlja ne za o bi la zan na čin prak ti ko va nja vla sti, on da je reč o ko rup ci ji kao struk tur nom 
iz vo ru mo ći. Upra vlja nje i kon tro li sa nje ko rup ci je pod ra zu me va i upra vlja nje od no sno kon tro
li sa nje in ter na li za ci je evrop skih vred no sti, či me se od re đu je i ste pen pri me nji vo sti evrop skih 
prin ci pa u osno vi do bre jav ne upra ve. Sna ga dru štva le ži u od re đi va nju kon sen zu sa oko me to da 
de mo krat skog kon tro li sa nja i upra vlja nja ko rup ci jom. Naj o snov ni ji vid kon tro le i upra vlja nja je 
obra zo va nje dru štva pri la go đe no iza zo vi ma sa vre me nog glo ba li zo va nog ha bi ta ta. Ima ju ći u vi
du dvo smer nost ko rup ci je, po sta vlja se pi ta nje u ko joj me ri su dr žav ni slu žbe ni ci ali i gra đa ni 
upo zna ti sa dr žav nim za ko ni ma, nji ho vim de lo va njem i oba ve zom po što va nja ka ko ne bi do šli u 
ne po treb ni su kob sa istim. Ko rup ci ju ni je mo gu će ni ka da u pot pu no sti eli mi ni sa ti, jer je ljud ska 
pri ro da u osno vi ko rup tiv nog ka rak te ra. Me đu tim, ko rup ci ja mo že bi ti sma nje na na ni vo ko ji je 
pri hva tljiv za da lji ne sme ta ni raz voj dru štva i ko ji ne će ugro ža va ti pro ces uskla đi va nja sa evrop
skim prav nim te ko vi na ma i stan dar di ma po slo va nja. Po treb no je utvr di ti ko ji je to ni vo ko ji će 
omo gu ći ti Sr bi ji da ovo pi ta nje u kon ti nu i te tu si ste mat ski i struk tur no re ša va, i tre ti ra kao hro
nič nu dru štve nu bo lest či ji su i uzro ci i po sle di ce po zna te. 

Iz ve šta ji ma Evrop ske ko mi si je o na pret ku evrop ske in te gra ci je Re pu bli ke Sr bi je kon sta tu je se 
već go di na ma una zad da ko rup ci ja pred sta vlja si stem ski i struk tur ni pro blem. Ujed no to pred
sta vlja je dan od ključ nih iza zo va u us po sta vlja nju do bre jav ne upra ve, što je po tvr đe no i za jed
nič kim do ku men tom EU, SIG MA i OECD o prin ci pi ma do bre upra ve.42

Re pu bli ka Sr bi ja je znat no oja ča la in sti tu ci o nal ni okvir ko jim se na sto ji su zbi ti ko rup ci ja, a 
od re đe ni po ma ci kon sta to va ni su i na za ko no dav nom pla nu, me đu ko ji ma jed no od naj zna čaj ni
jih do stig nu ća pred sta vlja i usva ja nje Za ko na o za šti ti uz bu nji va ča43. Ta ko đe, uoče ni su i ko ra ci 
u do dat nom obra zo va nju za po sle nih u jav noj upra vi da se bo lje upo zna ju i no se sa pro ble mom 
ko rup ci je. Me đu tim, ti me je sa mo jed no stra no ob u hva će na ide ja o re ša va nju ovog pro ble ma, 
jer sa dru ge stra ne ne po sto ji re ci pro ci tet u edu ka ci ji ši rih slo je va gra đan stva o ko rup ci ji, kao ni 
in for ma ci ja na ko je dru ge na či ne jav na upra va i gra đan stvo za jed nič ki mo gu da se su prot sta ve 
ovom pro ble mu. Ta ko đe, pri met no je ra zi la že nje u pri stu pu i ko or di na ci ji ak tiv no sti i ne do sta tak 
sprem no sti da se raz li či ti po li tič ki i dru štve ni ak te ri udru že nim sna ga ma su prot sta ve ko rup ci ji.44

Raz li či ti aspek ti ko rup ci je se raz li či to me re te je je dan od uspe šni jih po ku ša ja na tom pla nu 
i go di šnji pri kaz In dek sa per cep ci je ko rup ci je (CPI) u iz ra di ne vla di ne or ga ni za ci je Tran spa
rent nost Sr bi ja kao deo mre že Tran spa rency In ter na ti o nal. U pi ta nju je van si stem sko me re nje 
ko rup ci je kroz opa ža nje gra đa na, a naj no vi ji re zul ta ti po ka zu ju da se Sr bi ja tre nut no na la zi 
na 78 me stu u ta be li sa 175 dr ža va i ne za vi snih te ri to ri ja, te je okva li fi ko va na kao ze mlja sa 
ve o ma ras pro stra nje nom ko rup ci jom. Me đu tim, reč je sa mo o uti sci ma gra đa na o pri sut no sti 
od re đe nog obra sca po na ša nja, što ne zna či da su i sa mi lič no uče stvo va li u to me pa su re zul
ta ti sa mo od raz uti ska, ali ne i sprem no sti pred u zi ma nja ko ra ka u za kon ski do zvo lje nim okvi
ri ma. Ta ko đe, iz ve štaj se ogra ni ča va na re zul ta te ko ji da ju op šti pri kaz sta nja u ve o ma ma lom 
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seg men tu jav ne upra ve ko ji ob u hva ta pra vo su đe i po li ci ju, a ne uzi ma u ob zir zdrav stvo, škol
stvo, i dr. Isto ta ko, ka da je reč o npr. sud skim or ga ni ma, ni su po zna ti in di ka to ri ko ji raz li ku ju 
vr stu i ste pen ko rup cij skog po na ša nja, na čin spro vo đe nja ko rup cij skih ak tiv no sti, za kon skih i 
dru gih me ra za su zbi ja nje ko rup ci je, in for mi sa nje ši re jav no sti ali i jav nih slu žbe ni ka o nji ho
vim pra vi ma i oba ve za ma u slu ča ju uče šća, re gi stro va nja, sve do če nja ne kog vi da ko rup cij skog 
po na ša nja i slič no. 

Is tra ži va nja GAL LUP Bal kan Mo ni tor i Kan ce la ri je Vla de Re pu bli ke Sr bi je za evrop ske in te
gra ci je to kom 2008, 2009 i 2010. go vo re u pri log od re đe ne sve sno sti o pro ble mu ko rup ci je i 
nje go vim po sle di ca ma, ali i o ne ra zu me va nju nje go vih uzroč ni ka. Op šti je za klju čak da ko rup ci ja 
pre o vla da va u dru štvu i da ve ći na gra đa na ima ne ga ti van od nos pre ma na či nu na ko ji se spro
vo di jav na upra va, od no sno ne pri hva ta ko rup ci ju.45 Me đu tim, ne spo ji vi su po ka za te lji da 31% 
gra đa na ni je sprem no da pro me ni rad ne na vi ke, od no sno da 30% ni je sprem no da me nja ži vot ne 
na vi ke, da 44% ni je sprem no da se do dat no obra zu je, sa po ka za te lji ma da 9% gra đa na sma tra 
da naš men ta li tet i ne volj nost za pro me nom uspo ra va na pre dak Sr bi je, da je sa mo 4% gra đa na 
iden ti fi ko va lo ko rup ci ju kao je dan od ve o ma bit nih uslo va da Sr bi ja po sta ne kan di dat za član
stvo, kao i da je 87% is pi ta ni ka iden ti fi ko va lo su zbi ja nje ko rup ci je kao naj zna čaj ni je re for me 
dok sa mo 29% sma tra da je to obra zo va nje.46

Po sto je po ku ša ji da se naj če šće pa siv ni po sma tra či i sve do ci za in te re su ju da pri ja ve ko rup ci ju 
ali bez ve li kog uspe ha. Ini ci ja ti va or ga ni za ci je Tran spa rent nost Sr bi ja sve do či o ne do volj noj mo
ti va ci ji, od su stvu in for mi sa no sti i stra hu od re pre si je da se gra đa ni di rekt no uklju če u re ša va nje 
pro ble ma ko je ih sve pod jed na ko ti šti. Po kre ta nje in ter net stra ni ce „Tran spa rent no do po sla“ 
na sto ja lo je ani mi ra ti ši ri sloj dru štva da pre du zme od re đe ne ko ra ke u su zbi ja nju ko rup ci je pri
ja vlji va njem od re đe nih slu ča ja uz opis o ka kvom vi du ko rup ci je je reč. Za ključ no sa 14. apri lom 
2015. in ter net stra ni ca je re gi stro va la ukup no osam pri ja va od ko jih se naj ve ći deo od no sio na 
slu ča je ve ko rup ci je u Šap cu, Sr bo bra nu i Be o gra du. U vr sti in sti tu ci je gde je no ti ran slu čaj ko
rup ci je iz dva ja ju se pro svet ne, za tim zdrav stve ne i po tom dr žav ne in sti tu ci je. Ko nač no, sam 
opis ko rum pi ra nog po na ša nja ne ot kri va mno go s ob zi rom da je reč o sa mo dva ob li ka ko ji su 
ve za ni za kon ku ri sa nje na rad no me sto i to da je kon kurs bio una pred pri pre mljen za dru go ga ili 
da je da to mi to.47

5.2. Otvo re nost i tran spa rent nost

Otvo re na jav na upra va u Evro pi je kon cept na ko jem se ubr za no po če lo ra di ti na kon uvo đe nja 
i pri zna va nja zna ča ja in ter ne ta kao sa vre me nog i mo der nog vi da ko mu ni ka ci je. In ter net je klju
čan do pri nos ostva rio glo ba li zo va njem jav ne upra ve či me ju je uči nio vi dlji vi jim, pa sa mim tim 
i pod lo žni jom jav noj kon tro li. Isto vre me no je to bio je dan od kon ce pa ta ko ji je na i šao na ve li ki 
ot por si ste ma jav ne upra ve kon ti nen tal ne Evro pe, či joj se ko di fi ka ci ji pri stu pi lo tek sa otva ra
njem mo guć no sti pot pi si va nja Kon ven ci je Sa ve ta Evro pe o pri stu pu slu žbe nim do ku men ti ma.48 
Iako je Re pu bli ka Sr bi ja jed na od pr vih ze ma lja ko ja je pot pi sa la ovu Kon ven ci ju, ona ta ko đe 
pri pa da gru pi ze ma lja ko ja ima po te ško ća u raz li ko va nju i pri me ni dva po sto je ća prav na re ži ma 
ko ji ma je afir mi sa no na če lo ad mi ni stra tiv ne tran spa rent no sti: 1) pra vo pri stu pa do ku men ti ma 
u ad mi ni stra tiv nom po stup ku 2) pra vo jav no sti na pri stup slu žbe nim do ku men ti ma kao deo 
slo bo de in for mi sa nja gra đa na. Ova dva re ži ma se raz li ku ju u funk ci o nal nom smi slu, i dok pr vi 
re žim ga ran tu je od go va ra ju ći pro ces u kon kret nom ad mi ni stra tiv nom pred me tu, svr ha dru gog 
re ži ma je da pro mo vi še uče stvo va nje jav no sti u upra vlja nju i ja ča nju de mo krat skog ka rak te ra 
in sti tu ci ja. Sa mim tim, prin cip otvo re no sti ka rak te ri šu dve di men zi je i to: pra vo na pri stup do
ku men ti ma jav ne upra ve što se če sto opi su je kao prin cip tran spa rent no sti i uče šće jav no sti u 
pro ce su od lu či va nja jav ne upra ve.

Prof. Sa vi no is ti če da, u za pad no e vrop skim li be ral nim de mo kra ti ja ma pra vo na pri stup in
for ma ci ja ma ima tri glav ne svr he: 1) omo gu ća va gra đa ni ma da se bli že uklju če u jav ne pro ce se 
do no še nja od lu ka, 2) ja ča kon tro lu gra đa na nad vla dom i sto ga po ma že spre ča va nju ko rup ci je 
i dru gih vi do va zlo u po tre ba jav ne ad mi ni stra ci je, 3) ga ran tu je da će ad mi ni stra ci ja uži va ti ve ću 
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le gi tim nost, ka ko po sta je tran spa rent ni ja i od go vor ni ja, tj. bli ža ide a lu „sta kle ne ku će“.49 U ve
ći ni evrop skih prav nih po re da ka, po sto je od red be o tran spa rent no sti ko je na me ću ad mi ni stra ci ji 
oba ve zu ob ja vlji va nja in for ma ci ja od jav nog zna ča ja iako se, u ne kim slu ča je vi ma, ovo ne sma tra 
op štom već pre se lek tiv nom oba ve zom. Za hva lju ju ći in ter ne tu, ve ći na in for ma ci ja ali i do ku me
na ta se mo že ob ja vi ti, što ne po vla či za so bom auto mat ski slo bo dan pri stup tim pred me ti ma. 
Slo bo dan pri stup pod jed na ko pod ra zu me va po se do va nja apa ra tu re i zna nja za po tra žnjom, pri
ba vlja njem i uvi dom u in for ma ci je i do ku men te od po je di nač nog in te re so va nja. Ta ko đe, ti me se 
ob u hva ta re gi star ko ji se re dov no ažu ri ra i pri la go đa va po tre ba ma kraj njeg ko ri sni ka, a sa dr žaj 
či ni sve lak še do stup nim i bo lje ra zu mlji vim. U tom smi slu, po red ka ta lo gi za ci je in for ma ci ja i 
do ku me na ta, po me nu ti re gi star mo ra da sa dr ži i pra vi la pri stu pa od no sno ko ri šće nja in for ma
ci ja i do ku me na ta.50 

Za kon o dr žav noj upra vi Re pu bli ke Sr bi je pro pi su je jav ni rad or ga na dr žav ne upra ve kao i 
nji ho vu du žnost da omo gu će uvid jav no sti u svoj rad pre ma za ko nu ko jim se ure đu je slo bo dan 
pri stup in for ma ci ja ma od jav nog zna ča ja.51 U iz ve šta ji ma Evrop ske ko mi si je i po je di nih me đu na
rod nih or ga ni za ci ja po zi tiv no je oce nje no usva ja nje Za ko na o slo bod nom pri stu pu in for ma ci ja
ma od jav nog zna ča ja, Za ko na o za šti ti po da ta ka lič no sti, kao i obra zo va nje ne za vi snog kon trol
nog or ga na od no sno Po ve re ni ka za in for ma ci je od jav nog zna ča ja i za šti tu po da ta ka o lič no sti.52 

I po red to ga, do sa da šnji iz ve šta ji Evrop ske ko mi si je ali i po je di nih ne vla di nih or ga ni za ci ja, 
uka zu ju na ni zak ste pen tran spa rent no sti po slo va nja jav ne upra ve u Re pu bli ci Sr bi ji, ko ju od li
ku je se lek tiv nost pla si ra nih in for ma ci ja i do ku me na ta, od su stvo za kon skog okvi ra za lo bi ra nje 
i spro vo đe nje jav nih ras pra va, ne re dov no in for mi sa nje jav no sti i dr. Op šti je za klju čak da se na 
in for ma ci je u po se du jav nih in sti tu ci ja ne gle da kao na „stvar no“ vla sni štvo gra đa na pa se sa
mim tim ne mo že go vo ri ti o usvo je no sti ta kve po li ti ke po slo va nja u jav noj upra vi ko ja pred sta
vlja ja san ras kid sa pro šlom ne tran spa rent nom ad mi ni stra tiv nom kul tu rom.

Sa iz u zet kom de lo va nja Dr žav ne re vi zor ske in sti tu ci je, iako je prak sa po ka za la ogra ni če nost 
nje nog auto ri te ta, tre nut no ne ras po la že mo sa ma tri ca ma za me re nje tran spa rent no sti ka ko 
in di vi du al nog, ta ko i in sti tu ci o nal nog učin ka, od no sno pra vil no sti i svr sis hod no sti po slo va nja 
ko ri sni ka jav nih sred sta va.

Me re nje ste pe na otvo re no sti i tran spa rent no sti jav ne upra ve mo že se do ne kle sa gle da ti kroz 
go di šnje iz ve šta je Po ve re ni ka za in for ma ci je od jav nog zna ča ja i za šti tu po da ta ka o lič no sti, ali 
sva ka ko ne bi tre ba lo da bu de je di ni iz vor in for ma ci ja na osno vu ko jeg bi se za klju či lo u ko joj 
me ri su ovi prin ci pi pri me nji vi u Re pu bli ci Sr bi ji.

5.3. Od go vor nost 

 Od go vor nost je u po je di nim si ste ma jav ne upra ve ka te go ri ja ko ja se ne mo že me ri ti sa ve li
kom eg zakt no šću i naj če šće je upa re na sa dru gim ka rak te ri sti ka ma po je din ca što za jed no da ju 
sli ku ko ja se do ne kle ukla pa ili u pot pu no sti od stu pa od po sto je ćeg obra sca po na ša nja. O po je
din cu se go vo ri da je „od go vo ran“ tek uko li ko se stek ne pri li ka za sa rad njom i na kon od re đe nog 
vre me na ko je bi omo gu ći lo de mon stra ci ju po sto ja no sti ove oso bi ne. Od go vor nost je mo ral na 
oso bi na, ne što što se sti če obra zo va njem i is ku stvom, a zah te va vi so ku svest o to me ka da ne što 
tre ba či ni ti. Po sto ji vi še vr sta od go vor no sti od ko jih su za jav nu upra vu zna čaj na in di vi du al na 
od go vor nost od no sno od go vor nost „sa mom pre ma se bi“, od go vor nost pre ma ne po sred nom rad
nom okru že nju da kle od go vor nost „pre ma si ste mu i unu tar si ste ma“ i od go vor nost pre ma ši roj 
sre di ni od no sno pre ma „kraj njem ko ri sni ku uslu ga jav ne upra ve“. Neo p hod no je da po sto ji svest 
da sva tri vi da od go vorn sti idu ru ku pod ru ku i da od su stvo jed ne auto mat ski anu li ra mo guć nost 
prak ti ko va nja dru ga dva vi da od go vor no sti.

Od dr žav nog slu žbe ni ka se oče ku je da se pre ma jav nim re sur si ma op ho di na od go vo ran na
čin, da kle da ih ne zlo u po tre blja va ra di pri ba vlja nja lič ne ko ri sti. Ovim pu tem ne sa mo da se ne 
omo gu ća va od go vor nost funk ci o ni sa nja jav ne upra ve već se one mo gu ća va kraj njem ko ri sni ku 
da kle dru štvu da ne sme ta no funk ci o ni še. Pi ta nje od go vor no sti je naj bo lji pri mer za iz u ča va nje 
ste pe na pri ti ska ko ji po li tič ka eli ta vr ši nad ad mi ni stra tiv nom eli tom pre ko ra ču ju ći ti me prag 
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sop stve nih ovla šće nja u jav noj upra vi. Di ja pa zon vr ste pri ti ska i nje go vih po sle di ca je vr lo ši rok 
i kre će se od za stra ši va nja do ma ni pu li sa nja dr žav nim slu žbe ni ci ma za rad po tre ba pri pad ni ka 
po li tič kih eli ta, a po sle di ce sve do če o ne po sto ja nju ja sne li ni je raz dva ja nja nad le žno sti i ovla
šće nja pri pad ni ka ad mi ni stra tiv ne i po li tič ke eli te. Stra ti fi ka ci ja ni voa funk ci o ne ra, prin cip i 
me ha ni zmi oda bi ra jav nih slu žbe ni ka, ne for mal ni me ha ni zmi na pre do va nja, od su stvo vi zi je za 
da ljim usa vr ša va njem ka dro va, ne po sto je ća stra te gi ja raz vi ja nja ka pa ci te ta u skla du sa rad nim 
po tre ba ma, ne po zna va nje osnov nih ele me na ta teh no lo gi je i me to do lo gi je ra da, strah od is ti ca
nja i od u da ra nja od ma se, ne po znat i ne do stu pan si stem ka zne nih me ra i dr., sa mo su ne ki od 
pri me ra če mu od su stvo od go vor no sti mo že vo di ti. 

Sa in sti tu ci o nal ne tač ke gle di šta, od go vor nost or ga ni za ci o ne je di ni ce u sklo pu jav ne upra ve 
pod ra zu me va da njen rad oce nju je, nad gle da i kon tro li še or ga ni za ci o na je di ni ca vi šeg ste pe na 
kroz od go va ra ju ći uprav ni po stu pak. Od go vor nost se ne ret ko po sma tra i kao stan dard do bre 
upra ve, što zna či da vla da i or ga ni dr žav ne upra ve, kao i no si o ci jav nih funk ci ja i dr žav ni slu žbe
ni ci, je su od go vor ni za svo je od lu ke i po stup ke jav no sti, i da mo ra ju da se pot či ne sva koj kon tro li 
pri me re noj nji ho voj funk ci ji53. U skla du sa uprav nom prak som dr ža va čla ni ca EU raz li ku je se 
ši rok di ja pa zon or ga ni za ci o nih uprav nih or ga ni za ci ja ko je se kre ću od su do va, pre ko par la men
tar nih od bo ra do di sci plin skih ko mi si ja i sl. Za stu plje nost od go vor nog či nov ni ka pa i uprav ne 
or ga ni za ci je de li mič no se mo že po sma tra ti kroz uvid u re še nja uprav nih po stu pa ka ko ji su po
kre ta ni upra vo zbog kr še nja ovog prin ci pa. Me đu tim, ovi po da ci su ne do volj ni da bi se mo glo 
pre ci zno za klju či ti ko ji ste pen od go vor no sti u ra du je za stu pljen.

5.4. Po u zda nost

Neo p hod no je po ja sni ti ulo gu po je di nač nih in sti tu ci ja u pro ce su do no še nja od lu ka, na ro či to u 
seg men tu ko ji se od no si na evro pe i za ci ju po li ti ke po slo va nja. Sva ka in sti tu ci ja mo ra ja sno pre u
ze ti od go vor nost za svo je nad le žno sti i ovla šće nja, što pro iz i la zi iz ja sno utvr đe ne vr ste si ste ma 
jav ne upra ve u ko jem se tre nut no od vi ja ju pro me ne i ka ko jem se stre mi. Sto ga je po želj no utvr
di ti po se ban ste pen od go vor no sti za in sti tu ci je uklju če ne u spro vo đe nje in di vi du al nih evrop skih 
po li ti ka, kao i ak tu el nog uče šća u po je di nim evrop skim po li ti ka ma na ni vou ze mlje kan di da ta 
za član stvo. Isto vre me no, od go vor no iz vr ša va nje za kon ski utvr đe nih oba ve za po vla či za so
bom kre di bi li tet od no sno po u zda nost dr žav ne in sti tu ci je i dr žav nog slu žbe ni ka kao re le vant nog 
part ne ra u od no su pre ma kraj njim ko ri sni ci ma jav nih uslu ga. Po u zda nost da lje sa so bom po vla či 
po ve re nje u in sti tu ci je i nji ho ve pred stav ni ke što se te me lji na pred vi di vo sti nji ho vog po na ša nja, 
a ko je je ja sno i pre ci zno ure đe no za kon skim i pod za kon skim ak ti ma. Ta ko đe, po u zda na i pred
vi di va jav na upra ve je fun da men tal ni ele ment jed na kog tret ma na svih ko ri sni ka jav nih uslu ga. 

Tre nut no ne ras po la že mo ma tri ca ma za me re nje po u zda no sti ra da dr žav nih slu žbe ni ka i sve
u kup nog si ste ma jav ne upra ve.

5.5. Efi ka snost i efek tiv nost

Efi ka snost jav ne upra ve je amal gam po sto ja no sti uslo va uče šća i ko he rent no sti za spro vo
đe nje i ne sme ta no funk ci o ni sa nje do bre jav ne upra ve. Efi ka snost se od no si na pra vo vre me no 
raz vi ja nje i usva ja nje po li ti ka ko je vo de ka uspe šnoj evro pe i za ci ji ce lo kup nog dru štve nog i dr
žav nog si ste ma, a u kon tek stu sve op šteg re form skog pro ce sa. Bla go vre me nost ak tiv no sti se 
za sni va na utvr đi va nju ja snih ci lje va, eva lu a ci ji bu du ćeg uti ca ja i even tu al no pro šlih is ku sta va u 
sve tlu po sti za nja efi ka snog de lo va nja jav ne upra ve. Efi ka snost se ta ko đe osla nja i na do no še nje 
od lu ka u ve zi sa spro vo đe njem evrop skih po li ti ka na ni vou ko je bu du od re di le okol no sti da tog 
tre nut ka. Efi ka snost se mo že po sti ći i oce ni ti pod uslo vi ma mak si mi zi ra nja re zul ta ta ak tiv no sti 
jav ne upra ve u spre zi sa is ko ri šće nim re sur si ma, a iz ra ču na va se pu tem upo re đi va nja re zul ta ta 
sra zmer nih ulo že nim na po ri ma. 
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Efek tiv nost pod ra zu me va od nos pla ni ra ni hi re a li zo va nih ak tiv no sti i u tom smi slu sve do či o 
prog no stič koj spo sob no sti jav ne upra ve.

Na in di vi du al noj in sti tu ci o nal noj osno vi spro vo di se si stem me re nja efi ka sno sti učin ka kroz 
npr. oce nji va nje ra da dr žav nih slu žbe ni ka ili eva lu a ci ju is pu nje no sti pro gram skih ci lje va vla de. 
Stra te gi ja re for mi jav ne upra ve, iz me đu osta log, pred la že i re for mu ovog seg men ta s ob zi rom 
da kod ra ni jih ma tri ca ni su bi li obez be đe ni me ha ni zmi ko ji bi ga ran to va li objek ti van, ne za vi stan 
i za šti ćen vid me re nja efi ka sno sti ra da.

5.6. Uče šće

Do bra jav na upra va se za sni va na dvo ja kom uče šću i to na: 1) uče šću re le vant nih in sti tu ci ja u 
sklo pu jav ne upra ve i 2) uče šću jav no sti u po je di nim seg men ti ma utvr đi va nja, do no še nja od lu ka 
i spro vo đe nja od re đe nih po li ti ka. Ter mi no lo gi ja po je di nih dr ža va čla ni ca EU, uklju ču ju ći i or ga
ne EU po put Evrop ske ko mi si je, raz vi li su po se ban ter min ko jim se ob u hva ti la oba aspek ta poj ma 
„uče šća“, opi su ju ći ga kao „uklju čiv pro ces“ (prim. aut.) Ovaj kon cept za sni va se na uve re nju da 
će una pre đe no (uklju či vo) uče šće stvo ri ti vi še po ve re nja u kraj nji re zul tat i u okvi ru in sti tu ci ja 
ko je su za du že ne za osmi šlja va nje i spro vo đe nje po li ti ka. Uče šće kao sa stav ni deo efi ka snog 
po slo va nja jav ne upra ve za vi si od cen tral ne vla de ko ja po štu je pri stup uklju či vo sti pri li kom for
mu li sa nja i spro vo đe nja po li ti ka.

U kon tek stu evrop skih in te gra ci je po kre nu to je vi še po li tič kih fo ru ma u či jim okvi ri ma je gra
đan stvo po zva no da ak tiv no uče stvu je u pro mi šlja nju jav nih po li ti ka i od lu či va nja kao što su 
Na ci o nal ni kon vent o Evrop skoj uni ji, Sa vet Vla de Re pu bli ke Sr bi je za evrop ske in te gra ci je, a u 
kon tek stu re for me jav ne upra ve, i Sa vet za re for mu jav ne upra ve, kao i Rad na gru pa EU – Re
pu bli ka Sr bi ja za re for mu jav ne upra ve, i dr. Me đu tim, i po red otvo re no sti cen tral ne vla sti za 
uklju či va nje svih za in te re so va nih stra na, i da lje ne po sto je po da ci o nji ho vom kon kret nom do
pri no su pa sa mim tim i efek tiv no sti uče šća u ra du.

Tre nut no ne ras po la že mo sa ma tri ca ma za me re nje uče šća obe stra ne u stva ra nju i re a li za ci ji 
jav nih po li ti ka.

5.7. Ko he rent nost

Ko he rent nost se, pre sve ga, od no si na la ko raz u me va nje i pra će nje po li ti ka ko je spro vo di jav
na upra va ka ko od sa mih dr žav nih slu žbe ni ka, ta ko i kod kraj njeg ko ri sni ka od no sno ši re jav
no sti. Po tre ba za ko he rent no šću je vi še stru ka i naj ve ćim de lom pro zi la zi iz po tre ba ko je sa 
so bom no si pro ces evro pe i za ci je jav ne upra ve i po tom dru štva u ce li ni. Broj za da ta ka sa ko ji ma 
se jav na upra va sva ko dnev no sre će je ve li ki i kon ti nu i ra no ra ste i pra ti u sto pu broj iza zo va ko je 
sa so bom no se evrop ske in te gra ci je. Raz li či tost iza zo va če sto na me će po tre bu za iz dva ja njem 
pri o ri te ta što se po ne kad či ni ne mo gu ćim upra vo zbog na iz gled pod jed na kog zna ča ja ko je im 
pri da ju do no si o ci od lu ka. Ko he rent nost u slu ča ju Re pu bli ke Sr bi je ta ko đe iz i sku je ko or di na ci ju 
upra vlja nja dvo ste pe ne vla sti od no sno usa gla še nog de lo va nja cen tral nih or ga na vla sti i or ga na 
lo kal ne sa mo u pra ve. Sto ga, da bi ko he rent nost bi la ostva ri va, neo p hod na je upa re nost po li tič
kog vođ stva i od go vor no sti in sti tu ci ja ka ko bi se osi gu rao kon zi sten tan pri stup kom plek snoj 
ma te ri ji ka kva je evro pe i za ci ja, i slo že nog ci lja ka kvo je član stvo Re pu bli ke Sr bi je u EU. Po red 
sa dej stva sa uče šćem, ko he rent nost se u osno vi te me lji na ade kvat nom obra zo va nju re le vant
nih či ni la ca u pro ce su stva ra nja i od lu či va nja o jav nim po li ti ka ma, kao i na pro ce du ri po slo va nja 
ko ja se pod jed na ko pri me nju je na sve či ni o ce i u svim okol no sti ma.

Tre nut no ne ras po la že mo sa ma tri ca ma za me re nje ko he rent no sti u raz u me va nju, tra že nju i 
spro vo đe nju jav nih po li ti ka.
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6. Za klju čak i pre po ru ke

Glav ni cilj is tra ži vač kog ra da je utvr đi va nje ni voa sprem no sti struk tu ra jav ne upra ve da se 
iden ti fi ku ju i pri hva te evrop ski prin ci pi do bre jav ne upra ve, da se nji ma ru ko vo de u da ljem po
slo va nju, kao i da uče njem i do brom prak som da lje raz vi ja ju po sto je će evrop ske mo de le upra ve 
pri la go đa va ju ći ih sop stve nim po tre ba ma u evrop skim okvi ri ma.

Evrop ski prin ci pi do bre jav ne upra ve su na čel no pri me nji vi ali je is tra ži va nje za klju či lo da 
nji ho va pri me nji vost za vi si od ste pe na is pu nje no sti pred u slo va i uslo va za re a li za ci ju u prak si. 
Si stem utvr đi va nja ste pe na is pu nje no sti u ve ći ni slu ča je va je neo d re đe na ka te go ri ja, dok u slu
ča ju me re nja ko rup ci je i od go vor no sti po sto ji po tre ba za nji ho vim da ljim raz vi ja njem od no sno 
pri la go đa va njem no vo na sta lom sta nju. Ima ju ći u vi du pro ces tran zi ci je, ko ji od re đu je ak tu el ni 
si stem jav ne upra ve kao pri vre me ni tran zi ci o nipri zma tič ni si stem, op šti je za klju čak da ne ras
po la že mo re al nim i pot pu nim snim kom sta nja u ko jem se tre nut no na la zi jav na upra va u Re pu
bli ci Sr bi ji. 

U osno vi pro ble ma ade kvat ne re for me jav ne upra ve Re pu bli ke Sr bi je je raz u me va nje i usva ja
nje vred no snih od red ni ca kao fun da men tal nih či ni la ca pro ce sa evro pe i za ci je. Što je ve ći ste pen 
raz u me va nja i in ter na li za ci je evrop skih vred no sti na ko ji ma se te me lje evrop ski prin ci pi do bre 
jav ne upra ve, ve ći su iz gle di za uspe šnom re a li za ci jom re form skih ko ra ka i do sti za nja kraj njeg 
ci lja evrop skih in te gra ci ja. Me đu tim, bez pri su stva po li tič ke vo lje od no sno is kre ne re še no sti i 
po sve će no sti da se de kla ra tiv no i prak tič no pre du zmu svi neo p hod ni ko ra ci ko je ova kav pro ces 
iz i sku je, ne mo že se go vo ri ti o za do vo lja va ju ćem ste pe nu pri me nji vo sti evrop skih prin ci pa do bre 
jav ne upra ve.

Po red već na ve de nih ko ra ka u ra ni je po me nu tim stra te škim do ku men ti ma, za klju ču je se da bi 
se iz gled nost uspe šnog re form skog pro ce sa mo gla po ve ća ti sa uvr šta va njem sle de ćih ak tiv no sti 
u li stu re form skih me ra:

De fi ni sa nje mo de la jav ne upra ve ka ko jem se te ži u ci lju is pu nja va nja pred u slo va i uslo va za 
re a li za ci ju evrop skih prin ci pa do bre jav ne upra ve;

Usa gla ša va nje i po ve zi va nje re for mi jav ne upra ve i obra zo va nja sa tr ži štem ra da i mo der nim 
teh no lo gi ja ma;

Utvr đi va nje adap ta bil nih ma tri ca za me re nje i pra će nje is pu nje no sti pred u slo va i uslo va za 
ostva ri va nje evrop skih prin ci pa do bre jav ne upra ve;

Kon ti nu i ra no pra će nje i upo re đi va nje sa naj bo ljim pri me ri ma iz prak se kod dru gih ze ma lja 
kan di da ta od no sno dr ža va čla ni ca EU ko je su ima le ili ima ju slič nu start nu po zi ci ju u re for
mi sa nju jav ne upra ve;

Iz ra da i do sled na pri me na ko mu ni ka ci o ne stra te gi je ko ja je pod jed na ko ori jen ti sa na ka dr
žav nim slu žbe ni ci ma i ka kraj njim ko ri sni ci ma jav nih uslu ga;

Kon ti nu i ra no raz vi ja nje i pri la go đa va nje obra zov nog pla na i pro gra ma za po tre be jav ne upra
ve u tran zi ci ji;

Us po sta vlja nje ri go ro znih me ha ni za ma ra di obez be đi va nja ne sme ta nog spro vo đe nja re for me 
jav ne upra ve ali i osi gu ra nja odr ži vog is ho da re form skog pro ce sa.
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Aneks I

Primenjivost evropskih principa dobre javne uprave u republici Srbiji anekS 1

Dijagram 1. 
model dinamike evropeizacije javne uprave

	Evropske	vrednosti		 Političke	elite		 Institucije		 Evropske	integracije		 EU	članstvo
	 (Internalizacija)	 (Socijalizacija)	 (Efikasnost)	 (Napredak)	 (Cilj)

TaBela 1. 
Stepenovanje evropeizacije

STEPEN
INTERNALIZACIJA	 
SOCIJALIZACIJA	 
(vrednosti	i	elite)

NAPREDAK	INTEGRACIJA	 
(proces)

NULA	(0) Nema	napretka Nema	napretka

JEDAN	(1) Nedovoljan	napredak Nedovoljan	napredak

DVA	(2) Ograničen	napredak Ograničen	napredak

TRI	(3) Napredak Napredak

ČETIRI	(4) Dobar	napredak Dobar	napredak

PET(5) Značajan	napredak Značajan	napredak
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