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С а ж е т а к

По че ци јав не упра ве као на у ке ве зу ју се за крај 19. ве ка. Од та да 
па до да на шњих да на она ће про ћи кроз не ко ли ко фа за а ак ту
ел на фа за тра је од се дам де се тих го ди на про шлог и уоби ча је но 
се на зи ва но ва јав на упра ва. Не ко ли ко је упо ри шних та ча ка или 
ка рак те ри сти ка но ве јав не упра ве: фо ку си ра ност на ди на ми ку 
(про ме не) упра ве, ин тер ди сци пли нар ни при ступ, фо кус на кон
цепт јав них по ли ти ка те по ја ва но вих трен до ва (ком па ра тив на и 
раз вој на јав на упра ва и по ве ћа но ин те ре со ва ње за из у ча ва ње од
но са тр жи шта и др жа ве). Ка да је реч о фо ку су на ди на ми ку јав не 
упра ве ми сли се пре све га на ре фор ме упра ве ко је су под стак ну
те тзв. кри зом др жа ве и упра вља ња у дру гој по ло ви ни два де се
тог ве ка. Број на ис ку ства и ис тра жи ва ња мо гу ћих од го во ра на 
кри зу (ре фор ме) су су бли ми ра на у не ко ли ко основ них мо де ла: 
тр жи шни (вест мин стер ски), пар ти ци па тив ни (аме рич ки) и де
цен тра ли стич ки (хо ланд скодан ски) мо дел. Они се раз ли ку ју 
ме ђу со бом у за ви сно сти од до ми нант ног ре форм ског ин стру
мен та од но сно при хва ће ног ре форм ског прав ца. Ова ис тра жи
ва ња и мо де ли мо гу на ро чи то би ти ко ри сна за др жа ве у ко ји ма 
тек пред сто ји ре фор ма и мо дер ни за ци ја јав не упра ве. Ипак, око 
пре но ше ња ис ку ста ва те оп ти мал ног ода би ра од ре ђе ног мо де ла 
ре фор ме у да тој др жа ви тре ба би ти оба зрив и прет ход но са гле да
ти тре нут ну си ту а ци ју и тра ди ци ју схва та ња јав не упра ве. 
Кључнеречи: но ва јав на упра ва, мо де ли ре фор ми, кри за упра
вља ња, ле гал ност, ефи ка сност
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Ево лу ци ја на у ке о јав ној упра ви

По че ци јав не упра ве као на уч не ди сци пли не ве зу ју се за 
ра до ве Ву дроа Вил со на (18561924), Мак са Ве бе ра (18641920) и 
Фре де ри ка Теј ло ра (18561915). У хро но ло ги ји струч них чла на ка 
и књи га о јав ној упра ви као пре те ча се нај че шће на во ди Вил со нов 
рад The Study of Ad mi ni stra tion (Сту ди је упра ве), об ја вљен у ака
дем ском ча со пи су Po li ti cal Sci en ce Qu ar terly, 1887. го ди не. У овом 
тек сту аутор ис ти че као нај ва жни ји прин цип упра ве ефи ка сност 
од но сно про дук тив ност (са што ма ње уло же них на по ра по сти ћи 
што бо ље ре зул та те). Вил сон је ис та као и по тре бу раз два ја ња сфе
ра по ли ти ке и упра ве, те да ова по то ња тре ба да има из ве стан сте
пен сло бо де у од но су на по ли ти ку. На европ ском кон ти нен ту упе
ча тљив траг на раз вој јав не упра ве оста вио је Макс Ве бер сво јим 
де ли ма Би ро кра ти ја и По ли ти ка као по зив. Он упра ву по сма тра као 
ра ци о на ли зо ва ни си стем ко ји оства ру је ци ље ве а ко га ка рак те ри
шу: про фе си о нал ност, ја сна по де ла по сла, хи је рар хи ја и цен тра ли
зо ва ност (мо дел вој не ор га ни за ци је). Ова два ауто ра пред ста вља ће 
и раз ли чи те па ра диг ме јав не упра ве ви дљи ве и до да на шњих да на 
(аме рич ки  ме на џер ски и европ ски  прав ни при ступ). Фре де рик 
Теј лор се ни је ба вио јав ном упра вом већ пи та њи ма оп ште ор га
ни за ци је и упра вља ња за сно ва ног на на у ци, а ње го ва за па жа ња су 
то ком на ред них де це ни ја има ла зна ча јан ути цај и на раз вој на у ке 
о упра ви.

То ком 20. ве ка јав на упра ва као на уч на ди сци пли на про
ла зи кроз ве ћи број фа за. Пр ва се мо же на зва ти пе ри о дом ди хо
то ми је (по ли ти ке и упра ве) и тра је од 1887. до 1926. По том сле ди 
де се то го ди шњи пе ри од да љег раз во ја на у ке и до ми на ци ја тзв. PO
SDCORB кон цеп та.1 Тре ћа фа за (19381947) се озна ча ва као иза зов 
би хе ви о ри ста ко ји оспо ра ва ју на у ку о јав ној упра ви сма тра ју ћи да 
не по сто је ње ни по себ ни прин ци пи већ са мо оп шта ме ста ка рак
те ри стич на за све ор га ни за ци је. Ово ста но ви ште за сту па и по зна
ти аутор Хер берт Сај мон, у сво јој књи зи Ad mi ni stra ti ve Be ha vi o ur. 
Че твр та фа за (19481970) на ста је као по сле ди ца би хе ви о ри стич ког 
1 Акро ним “PO SDCORB” је озна ча вао ло гич не се квен це или сег мен те „до бре“ 

упра ве и то: пла ни ра ње (plan ning), ор га ни зо ва ње (or ga ni zing), ка дри ра ње 
(staffing), во ђе ње (di rec ting), ко ор ди ни ра ње (co or di na tion), из ве шта ва ње (re
por ting) и бу џе ти ра ње (bud ge ting). Ови еле мен ти су чи ни ли јав ну упра ву и 
ин те ре со ва ње се сво ди ло пр вен стве но на њих.
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иза зо ва и ка рак те ри ше је кри за иден ти те та ко ја се ма ни фе сту је у 
ис пре пле та но сти упра ве и по ли ти ке те не мо гућ но сти њи хо вог ја
сног раз гра ни ча ва ња у прак си (ре пре зен та тив на књи га овог пе ри о
да  Двајт Вал до, Ad mi ni stra ti ve Sta te из 1948, го ди не). Ко нач но пе
ту фа зу раз во ја на у ке о јав ној упра ви пред ста вља пе ри од од 1971. 
го ди не па на да ље. Од та да јав на упра ва бе ле жи ве ли ки раз вој и 
обо га ће ње ви зи је (при сту па).2 

Овај по след ња и ак ту ел на фа за раз во ја јав не упра ве на зи
ва се и новајавнауправа. Не ко ли ко је упо ри шних ме ста или те ма 
у овом пе ри о ду:

• фо кус на ди на ми ку упра ве;

• ин тер ди сци пли нар ни при ступ;

• кон цепт јав них по ли ти ка;

• по ја ва но вих трен до ва у пред ме ту и из у ча ва њу јав не 
упра ве (ком па ра тив на јав на упра ва3, раз вој на јав на 
упра ва4, тр жи шна ори јен ти са ност – из у ча ва ње од но са 
др жа ве и тр жи шта.

2 Фа зе на у ке о јав ној упра ви на ве де на пре ма: Amres hwar Avast hi, Shri ram Ma
hes hwa ri, Pu blic Ad mi ni stra tion, Lakshmi Na rain Agar wal, Agra, 2014.

3 За осни ва ча ком па ра тив не од но сно упо ред не јав не упра ве сма тра се Фред 
Ригс (Fred Riggs) аутор члан ка Trends in com pa ra ti ve study of Pu blic ad mi ni
stra tion (1962). По тре ба за ком па ра тив ном јав ном упра вом је про и за шла из 
бит но дру га чи јих по ли тич коад ми ни стра тив них и уоп ште дру штве них усло
ва ши ром све та. На кон Дру гог свет ског ра та из у ча ва ње зе ма ља тре ћег све та 
је по ста ло за јед нич ко по ље ин те ре со ва ња ско ро свих дру штве них на у ка. На
уч ни ци ко ји су се ба ви ли јав ном упра вом су се за ни ма ли пре све га за пи та ња 
раз во ја јав не упра ве у овим зе мља ма и ње не уло ге у дру штве ноеко ном ском 
раз во ју и про ме на ма. Осим зе ма ља тре ћег све та за ни мљи во (и спе ци фич но у 
од но су на За пад) по ље ис тра жи ва ња за у зи ма ју бив ше со ци ја ли стич ке зе мље 
с об зи ром на њи хо во на сле ђе.  

4 Кон цепт раз вој не упра ве на ста је на кон Дру гог свет ског ра та. Основ ни узрок 
на стан ка раз вој не упра ве је сте по ја ва но вих не за ви сних др жа ва у Афри ци и 
Ази ји. Тра ди ци о нал ни кон цепт јав не упра ве се то ком два де се тог ве ка раз ви
јао на За па ду у ра спо ну од упра ве у ми ни мал ној др жа ви (law and or der) до 
упра ве у др жа ви бла го ста ња. Ме ђу тим, но ве не за ви сне др жа ве су се на шле 
у пот пу но дру га чи јем кон тек сту, су о че не са број ним про бле ми ма као што су: 
си ро ма штво, не за по сле ност, ни зак ни во обра зо ва ња ста нов ни штва, итд. Ја
сно је да упра ва у овим др жа ва ма ни је мо гла да бу де по сма тра на са мо као 
си стем ко ји одр жа ва ред и спро во ди за ко не или као си стем ко ји тре ба да обез
бе ди што ви ше бла го ста ња гра ђа ни ма већ пре све га као си стем ко ји је ори јен
ти сан на про ме не, од но сно раз вој и ре ша ва ње кру ци јал них про бле ма.
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Да кле, Новa јав на упра ва пред ста вља област у окви ру 
Јав не упра ве и њен при мар ни пред мет ин те ре со ва ња су про ме
не (ре фор ме) јав них упра ва то ком зад њих не ко ли ко де це ни ја (од 
се дам де се тих го ди на про шлог ве ка), а ко је су усло вље не но вим 
кон тек стом у ко ме су се др жа ве и дру штва на шли (гло ба ли за ци ја, 
на уч нотех нич ка ре во лу ци ја, „им пло зи ја“ све та, мул ти кул ту ра ли
зам...).

Ра ди пот пу ни јих ин фор ма ци ја тре ба по ме ну ти и то да је 
прет ход ни ца на стан ку но ве јав не упра ве кон фе рен ци ја  „Аме рич ке 
ака де ми је по ли тич ких и дру штве них на у ка“ из 1967. у Фи ла дел фи
ји под на зи вом: „Те о ри ја и прак са јав не упра ве – пред мет, ци ље ви 
и ме то ди“. Ге не рал ни за кљу чак са ове кон фе рен ци је је био да јав на 
упра ва тре ба да се по сма тра као ака дем ска ди сци пли на, за тим као 
по ље у прак си не по сред но ве за но за оства ри ва ње јав ног ин те ре са. 5 

Го ди ну да на ка сни је Двајт Вал до (Dwight Wal do) у на сто
ја њу за да љим раз во јем овог кон цеп та по ста вља пи та ња: шта је 
пра ви те рен јав не упра ве (да кле пи та ње ње ног оп се га и пред ме та), 
ко ја је ло ги ка ко ју тре ба при ме њи ва ти при ли ком ње го вог ис тра
жи ва ња и ка кву дру штве ну ко ри сност мо же да обез бе ди зна ње о 
јав ној упра ви. У на сто ја њу да по ну ди од го во ре на ова пи та ња 1971. 
го ди не Франк Ма ри ни је об ја вио књи гу „Ка но вој јав ној упра ви“6 
У њој је ис та као се дам упо ри шних та ча ка но ве јав не упра ве: 1. 
од ба ци ва ње вред но сно не у трал ног при сту па, 2. ви ше окре ну то сти 
ка јав но сти, 3. ис ти ца ње со ци јал не прав де, 4. ан ти би ро крат ски, ан
ти те о рет ски и ан ти тех нич ки при ступ упра ви, 5. ори јен ти са ност ка 
кли јен ти ма и дру штве но све сни по глед, 6. ис ти ца ње де цен тра ли за

5 За кључ ци ове кон фе рен ци је су би ли:
 1.  Би ро кра ти ја тре ба да се из у ча ва струк ту рал но као и функ ци о нал но;
 2.  Де фи ни ци ја пред ме та је про бле ма тич на по што је те шко уста но ви ти ње го ве 

окви ре (по ље пред ме та); 
 3.  Хи је рар хиј ски по глед на ор га ни за ци о ну струк ту ру тре ба да бу де про ме

њен, из ме ђу ад ми ни стра то ра тре ба да има ви ше од но са ко о др ди на ци је не го 
суб ор ди на ци је;

 4.  Јав не по ли ти ке и по ли тич ки аспек ти по ста ју глав ни фо кус па жње јав не 
упра ве уме сто ме наџ мен та;

 5.  Бу ду ћи ад ми ни стра то ри (слу жбе ни ци) тре ба да бу ду обра зо ва ни и об у ча
ва ни у про фе си о нал ним шко ла ма. Кур се ви јав не упра ве не би тре ба ло да 
бу ду фо ку си ра ни са мо на управ не ор га ни за ци је и про це ду ре већ да не гу ју 
ин тер ди сци пли нар ни при ступ;

 6.  Јав на упра ва до са да не ма до вољ но ка па ци те та да се су о ча ва са дру штве
ним про бле ми ма.

6 Frank Ma ri ni, To wards a new Pu blic Ad mi ni stra tion, Chan dler, New York, 1971.
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ци је ад ми ни стра тив них про це са и ад ми ни стра тив ног плу ра ли зма, 
7. ис ти ца ње ква ли та тив не тран сфор ма ци је, про ме на – под ра зу ме ва 
ис ти ца ње ети ке и вред но сти.

Вре ме уоб ли ча ва ња кон цеп та но ве јав не упра ве је за пра во 
и пе ри од тзв. кри зе упра вља ња и др жа ве бла го ста ња ко ја је под
ста кла ве ли ке про ме не у си сте ми ма јав не упра ве и при сту пу јав
ном упра вља њу. Но ва јав на упра ва се ба ви мо гу ћим од го во ри ма на 
кри зу упра вља ња а ко ји су то ком го ди на ар ти ку ли са ни у не ко ли ко 
кључ них мо де ла. Но, пре не го што се пред ста ве ови мо де ли,  ра
ди њи хо ве пот пу ни је оп сер ва ци је свр сис ход но је освр ну ти се на 
кључ не узро ке кри зе упра вља ња.

Кри за др жа ве и јав ног упра вља ња

Те шко да ти је дин ствен од го вор на пи та ње шта је до ве ло 
до кри зе др жа ва (др жав ног упра вља ња) бу ду ћи да се у раз ли чи тим 
др жа ва ма мо гу утвр ди ти раз ли чи ти раз ло зи. Ипак, ге не ра ли за ци
јом је мо гу ће утвр ди ти не ко ли ко кључ них узро ка. 

Је дан је сла ба и не а де кват на ре ак ци ја и од го вор вла да на 
значајнепроменеуекономији ко је су се де си ле зад њих де це ни ја. 
Успо ра ва њем еко ном ског ра ста услед ра ста јав ног сек то ра вла де су 
по сте пе но по че ле да рас по ла жу са све ма ње при хо да од по ре за а са 
дру ге стра не тро шко ви су кон стант но ра сли. Ова ква си ту а ци ја је 
усло ви ла нео п ход ност ре фор ме упра ве ко ја је тре ба ла да по ста не 
еко но мич ни ја и јеф ти ни ја ка ко би успе шно ис пу ни ла сво је за дат ке 
од но сно оправ да ла раз лог свог по сто ја ња. Ипак, по сто је и дру га
чи ја раз ми шља ња по ко ји ма је про цес обр нут тј. еко ном ски про
бле ми за пра во до во де до ра ста уло ге јав ног сек то ра. Као ар гу мент 
се на во де при ме ри да ка да је до ла зи ло до еко ном ских кри за та да 
је као по сле ди ца обич но сле ди ло ши ре ње до ме на јав ног сек то ра. 
Сто га, тре ба еви ден ти ра ти и дру ге фак то ре ко ји су до при не ли кри
зи упра вља ња. 

Као мо гу ћи узрок се са свим осно ва но на во ди и де мо граф
ска про ме на. По пу ла ци ја го то во свих (пост)ин ду стри ја ли зо ва них 
де мо крат ских др жа ва је све ста ри ја. То зна чи да су из да ци за пен
зи је, здрав стве но и со ци јал но оси гу ра ње и сл. све ве ћи а мо ра ју 
да бу ду фи нан си ра ни нов цем ко ји се са ку пља од све ма њег бро ја 
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за по сле них. Да кле, све ве ћи јав ни тро шко ви а све ма њи при хо ди 
при род но су иза зва ли кри зу упра вља ња и по тре бу за ре фор ма ма. 

По сто ји још је дан фе но мен ко ји оп те ре ћу је рад упра ве: 
од лу ке о тро ше њу нов ца из др жав ног бу џе та до но си ре ла тив но ма
ли број љу ди – во де ћи по ли ти ча ри у вла сти. Са дру ге стра не,  љу ди 
ко ји на ме те мо ра ју да пла те др жа ви углав ном их до жи вља ва ју као 
оба ве зу и оп те ре ће ње а ма ли број њих је све стан бу ду ћих ко ри сти 
од то га. За то по сто ји тен ден ци ја да се вр ше та кве про ме не у јав ном 
сек то ру ка ко би се по сти гао што ма њи от пор ме ђу гра ђа ни ма. Као 
по сле ди ца то га до ла зи до сма ње ња јав них тро шко ва и сма ње ња ре
гу ла ци је где год је то мо гу ће.

По ред то га цен трал не вла сти у са вре ме ним усло ви ма гу
бе мо гућ ност ефек тив ног упра вља ња у број ним обла сти ма јав не 
сфе ре услед бр зог научно-технолошког развоја, информационих
технологијаипроцесаглобализације. Услед ра ди кал но но вих окол
но сти и окру же ња у ко ме се са вре ме на др жа ва и упра ва на ла зе, 
не ки ауто ри сма тра ју да „др жа ве не ће још ду го би ти су ве ре не у 
тра ди ци о нал ном зна че њу те ре чи“.7  Као не ки од узор ка за ова ква 
схва та ња мо гу се на ве сти сле де ћи: 

1) Ком пју тер ске ко му ни ка ци је, ра дио та ла си, са те ли ти, 
те ле фо ни ја омо гу ћа ва ју из у зет но бр зу ко му ни ка ци ју 
за раз ли ку од пре не ко ли ко де це ни ја ка да је до ми ни ра
ла тра ди ци о нал на по шта. Бр зи на и кван ти тет ко му ни
ка ци ја су у то ли ко ве ли кој ме ри да др жа ве (тј. вла сти) 
све те же мо гу да их над зи ру, бла го вре ме но еви ден ти
ра ју и  кон тро ли шу од но сно да их све о бу хват но са гле
да ју;

2) Ути цај елек трон ских масме ди ја све ви ше огра ни ча ва 
др жав ну до ми на ци ју у мно гим обла сти ма јав них по ли
ти ка;

3) Др жа ва не мо же да бу де ауто ри тет пре ко гра нич ним 
асо ци ја ци ја ма или гло бал ним ком па ни ја ма;

4) Др жа ва све ма ње мо же да ус по ста вља пра ви ла и кон
тро ли ше гло бал не фи нан сиј ске то ко ве;

7 Ge org Sørensen, The Tran sfor ma tion of the Sta te – beyond the Myth of Re tre at, 
Pal gra ve Mac mil lan, New York, 2004,  str. 107.



89

Веран Ж. Станчетић  –   НОВА ЈАВНА УПРАВА И МОДЕЛИ РЕФОРМИ    

5) Свет ски еко ло шки усло ви као што је озон ска ру па или 
уни шта ва ње би о ди вер зи те та та ко ђе угро жа ва ју ма те
ри јал не пред у сло ве су ве ре ни те та.8

И не мач ки аутор Ми ха ел Цирн да је до при нос те о риј ском 
раз ма тра њу по ла зи шта ре фор ми. Он уво ди по јам „кон гру ен тан си
стем“ ко ји по сто ји он да ка да се су бје кат и обје кат вла да ња по кла
па ју. Основ ни услов ефи ка сног упра вља ња је си стем кон гру ен ци је. 
Т су Не ка да су се у исто ри ји еко ном ске ак тив но сти, са о бра ћај, за
га ђе ње жи вот не сре ди не, кул тур не ак тив но сти итд. од ви ја ли пре
те жно у окви ру на ци о нал них гра ни ца и као та кве су мо гле би ти 
уре ђе не ме ра ма на ци о нал не др жа ве. Ме ђу тим услед на прет ка на
у ке и тех ни ке и чо ве ко вих мо гућ но сти ове ак тив но сти и њи хо ве 
по сле ди це пре ва зи ла зе на ци о нал не гра ни це и ти ме др жа ва, бу ду ћи 
про стор но ли ми ти ра на, по Цир ну, гу би су штин ски еле мент ње не 
ле ги ти ма ци је   ефи ка сно упра вља ње.9 

Од го во ри на кри зу упра вља ња – мо де ли ре фор ми

На кри зу упра вља ња од го ва ра ло се број ним ре ак ци ја ма 
тј ре фор ма ма по след њих 45 го ди на, са раз ли чи тим по сле ди ца ма и 
сте пе ном успе ха. Ипак број ни при сту пи ре фор ми упра ве мо гу се 
све сти на не ко ли ко основ них мо де ла. 

У струч ној ли те ра ту ри се ови мо де ли  нај че шће се иден
ти фи ку ју као тр жи шни, пар ти ци па тив ни, флек си бил ни и  де ре гу ла
ци о ни мо дел, при че му су флек си бил ни и де ре гу ла ци о ни из ве де ни 
из пр ва два (ко ји се мо гу сма тра ти основ ним).10 Ова че ти ри мо де ла 

8 Jan Aart Schol te, Glo ba li za tion – A Cri ti cal In tro duc tion, Mac mil lan, Lon don, 
2000, стр. 136.

9 Као при мер не кон гру ет ног си сте ма мо же да по слу жи си ту а ци ја у ко јој јед на 
др жа ва има про бле ма са по сле ди ца ма озон ског омо та ча. Она мо же до не ти 
ре гу ла ти ву ко јом се сма њу је еми то ва ње га со ва ко ји оште ћу ју омо тач, али то 
не ће до ве сти до ефек та уко ли ко за га ђе ње до ла зи од дру гих др жа ва. У Не
мач кој, на при мер по сто ји стро жи ја за бра на де снора ди кал ног про па ганд ног 
ма те ри ја ла не го у дру гим зе мља ма. Ме ђу тим, ова ре гу ла ти ва не ма ефе кат ако 
не ко ко има се ди ште у САД ша ље овај ма те ри јал и еми ту је га пре ко ин тер
не та.  Ова кву си ту а ци ју до бро је илу стро вао Ур лих Бек  ре че ни цом да се још 
увек ,,о дру штву и др жа ви ми сли, и они се ор га ни зу ју и жи ве као да су по ду
дар ни“.

10 Сне жа на Ђор ђе вић, Властиуакцији–светјавнихуслуга, Фа кул тет по ли тич
ких на у ка, Бе о град, 2008, стр. 11.
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на во ди и Гај Пи терс (GuyB.Peters) у књи зи Бу дућ ност упра вља
ња (The Fu tu re of Go ver ning). Осим ове по де ле, аутор ну ди со ли дан 
ана ли тич ки оквир на осно ву ко га ана ли зи ра сва ки од мо де ла. Тај 
оквир се са сто ји из че ти ри еле мен та:

1) ме ха ни зам ди јаг но зе про бле ма – ко утвр ђу је и ка ко 
шта је јав ни ин те рес од но сно јав ни про блем; 

2) струк ту ра јав ног сек то ра (ка ко јав ни сек тор тре ба да 
бу де ор га ни зо ван); 

3) ме наџ мент (ка ко чла но ви ма јав ног сек то ра упра
вља ти, ка ко их ре гру то ва ти и мо ти ви са ти као и пи
та ње кон тро ле фи нан сиј ских ре сур са) и 

4) кон цеп ци ја про це са кре и ра ња прак тич них по ли ти
ка.11  

У књи зи Иза зо ви јав ног ме наџ мен та аутор ка Ин ге Пер ко 
Ше па ро вић на во ди сле де ће: „Мо де ли ре фор ми... би се мо гли све
сти на два глав на мо де ла с об зи ром на при мар ни ме ха ни зам ре гу ла
ци је: бри тан ски – при ва ти за ци ја и тр жи ште, швед ски  упра вља ње 
пу тем ре зул та та и тре ћи мо дел ко ји је ма ње про фи ли сан хо ланд
скодан ски чи ји је при мар ни ме ха ни зам ре гу ла ци је де во лу ци ја – 
де цен тра ли за ци ја. У свим мо де ли ма се као се кун дар ни ме ха ни зам 
по ја вљу ју ин стру мен ти кон ку рен ци је а као тер ци јал ни, у слу ча ју 
бри тан ског мо де ла упра вља ње пу тем ре зул та та, у швед ском де цен
тра ли за ци ја, а у хо ланд скодан ском при ва ти за ци ја, из че га сле де и 
ре жи ми упра вља ња: бри тан ски – при ват ни сек тор и тр жи шни ме
ха ни зам; швед ски – ре жим упра вља ња пу тем ре зул та та и хо ланд
скодан ски ре жим де во лу ци је. По сто ји и че твр ти ре жим упра вља
ња пу тем пра ви ла (Ве бе ров мо дел) као при мар ног ин стру мен та уз 
кон ку рент ске ин стру мен те на дру гом и при ва ти за ци ју на тре ћем 
ме сту, код ко јег је ре фор ма ми ни мал но при сут на.“12

Слич на по де ла мо де ла ре фор ми јав не упра ве је на ве де на 
и у књи зи Вла сти у ак ци ји – свет јав них услу га: вест мин стер ски, 
аме рич ки и нор диј ски мо дел.13 
11 Guy B. Pe ters, The Fu tu re of Go ver ning, Uni ver sity Press of Kan sas, Kan sas, 

2001, стр. 1620.  
12 Ин ге Пер ко Ше па ро вић, Изазовијавногменаџмента–дилемејавнеуправе, 

Гол ден мар ке тинг – Тех нич ка књи га, За греб, 2006, стр. 7576.
13 С. Ђор ђе вић, оп. цит., стр. 3337. 
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Осим по ме ну тих мо де ла ре фор ми у струч ној ли те ра ту ри 
се мо гу на ћи и дру ги што ука зу је на то да до са да не ма уни вер зал но 
при хва ће не кла си фи ка ци је. Ипак, ду бља ана ли за раз ли чи тих по де
ла ука зу је на иста по ла зи шта или су шти ну. А та су шти на се мо же 
об ја сни ти јед но став ним си сте мом ко ји се са сто ји од две ка те го ри
је: 1) про блем јав не упра ве и 2) мо гу ћа ре ше ња од но сно од го во ри. 
Te los јав не упра ве и јав ног упра вља ња је сте др жав на над ле жност 
у не кој обла сти а про блем од но сно по тре ба за ре фор мом на ста је 
он да ка да др жа ва не мо же ефи ка сно да оба вља сво ју над ле жност. 
На ме ће се пи та ња шта ура ди ти по во дом овог про бле ма? У за ви
сно сти од од го во ра на ста ју раз ли чи ти мо де ли ре фор ми. А мо гу ћи 
и нај че шћи од го во ри су сле де ћи: 

1) др жа ва не е фи ка сно оба вља сво ју над ле жност у од ра
ђе ној обла сти те сто га тре ба да се по ву че из те обла сти 
и пре пу сти је тр жи шним си ла ма (тр жи шна др жа ва); 

2) др жа ва не е фи ка сно оба вља сво ју над ле жност и сто га 
тре ба да је пре пу сти при ват ном сек то ру (ва ри јан та тр
жи шне др жа ве);

3) др жа ва не е фи ка сно оба вља сво ју над ле жност и тре ба 
је пре пу сти ти ни жим ни во и ма вла сти и (де цен тра ли
зо ва на др жа ва);

4) др жа ва не е фи ка сно оба вља сво ју над ле жност те сто га 
тре ба да уна пре ди сво је упра вљач ке ка па ци те те (пар
ти ци па тив на др жа ва);

Да кле, су шти на је у то ме да ли про бле ма тич ну област др
жав ног упра вља ња тре ба пре пу сти ти не ком дру гом или про блем 
тре ба ре ши ти  уна пре ђе њем „соп стве них ре до ва“ тј. ад ми ни стра
ци је. Због то га не ки ауто ри у осно ви раз ли ку ју са мо два мо де ла: 
тр жи шни и пар ти ци па тив ни. Иду ћи још ду бље у ана ли зу мо же се 
за пра во го во ри ти о ра зли ци из ме ђу тзв. „ве ли ке“ др жа ве са ши ро
ким ди ја па зо ном овла шће ња (со ци јал де мо крат ска оп ци ја тј, др жа
ва бла го ста ња са зна чај ном ре гу ла тив ном уло гом) или „ма ле“ др
жа ве (ми ни мал на др жа ва, кон зер ва тив ноли бе рал на оп ци ја, ма ње 
ре гу ла ци је, ви ше тр жи шта).

У за ви сно сти од че ти ри го ре по ну ђе на од го во ра је и 
основ ни ре форм ски ме ха ни зам или про цес ко ји се на ме ће. У пр
вом слу ча ју ка да се др жа ва по вла чи из про бле ма тич не обла сти, као 
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основ ни ме ха ни зам ре фор ме се ја вља де ре гу ла ци ја. У дру гом слу
ча ју ка да се над ле жност пре пу шта при ват ном сек то ру (што не зна
чи да се др жа ва по вла чи као крај њи га рант или кон тро лор ква ли
те та) основ ни про цес ре фор ме је при ва ти за ци ја. У тре ћем мо де лу 
ка да др жа ва пре пу шта сво је над ле жно сти ни жим ни во и ма вла сти 
реч је де цен тра ли за ци ји као основ ном ме ха ни зму ре фор ме док у 
че твр том слу ча ју по сто ји ве ћи број про це са ме ђу ко ји ма се ис ти чу 
упра вља ње пу тем ре зул та та, стра те шко упра вља ње....14

Сли ко ви то, раз ли чи ти од го во ри од ко јих по ти чу и раз ли
чи та стра те шка опре де ље ња се мо гу пред ста ви ти на сле де ћи на
чин: 

  

ПРОБЛЕМ 

ШТА УЧИНИТИ повлачење 
државе – „мање“ 
државе 

држава „остаје у 
игри  – више“ 
државе - 
партиципација 

Oснова на стан ка раз ли чи тих мо де ла ре фор ме јав не упра ве

На овој сли ци је исто вре ме но при ка за на и ди хо том на по
де ла мо де ла ре фор ме (тр жи шни и пар ти ци па тив ни) и по де ла на ве
ћи број мо де ла ко ја на ста је ни јан си ра њем ди хо том не по де ле, од но
сно јед не од оп ци ја а то је мо дел ко ји ука зу је на по вла че ње др жа ве 
из ре гу ла ци је и упра вља ња. Та ко ђе у окви ру овог при сту па мо гу ће 
је раз ли ко ва ти пот пу но по вла че ње др жа ве у слу ча ју де ре гу ла ци
је и при ва ти за ци је и са мо де ли мич но по вла че ње др жа ве у слу ча ју 
де цен тра ли за ци је. На и ме, код де цен тра ли за ци је над ле жност или 
јав ни по сао ко ји се пре пу шта ни жим ни во и ма вла сти и да ље оста је 
у вла ди ном (прем да де цен тра ли зо ва ном) сек то ру. 
14 На по ме на: Ов де је реч о мо де ли ма и упро шће ном при ка зи ва њу про це са. По

ред на ве де них по сто је и дру ги. У прак си у сва ком мо де лу ре фор ме је при
су тан ве ли ки број ре форм ских про це са, но ов де је реч са мо о то ме ко ји је 
до ми нан тан  при ма ран.
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Ко нач но, за кљу чи мо, за да ље ана ли тич ке по тре бе ове сту
ди је кон ста то ва ће мо триосновнамоделареформејавнеуправе:

1) тржишниили вест ми стер скимоделреформе (де ре гу
ла ци ја и при ва ти за ци ја)

2) пар ти ци па тив ниили аме рич кимо дел ре фор ме (упра
вља ње пу тем ре зул та та)

3) децентралистички или хо ланд скодан ски мо дел ре-
форме(де цен тра ли за ци ја и де во лу ци ја)15

Тр жи шни (вест мин стер ски) мо дел 
 ре фор ме јав не упра ве

Овај мо дел ре фор ми је спро ве ден у Ве ли кој Бри та ни ји па 
оту да и на зи ва вест мин стер ски. Из у зет но до бри ре зул та ти при ме
ном овог мо де ла су по стиг ну ти и на Но вом Зе лан ду.  Кључ но пи та
ње ре фор ме јав не упра ве у Ве ли кој Бри та ни ји је би ло шта др жа ва 
ло ше ра ди а не би ви ше тре ба ло? Од го вор је, ка ко је то при ка за но 
на прет ход ној сли ци, био са др жан у то ме да по сло ве ко је не мо же 
успе шно да ре а ли зу је тре ба да пре пу сти при ват ном сек то ру или 
су бјек ти ма из ци вил ног дру штва. Ка рак те ри сти ка ре фор ми у Бри
та ни ји је би ла и ја сно раз гра ни че ње по ља над ле жно сти др жа ве и 
дру гих ни воа вла сти као и оста лих сек то ра (при ват ног и ци вил ног 
– не вла ди ног). Осим то га на пра вље на је ја сна ли ни ја раз ли ко ва ња 
из ме ђу кре а то ра по ли ти ка и ме на џе ра. Ре фор ме у вест мин стер ском 
мо де лу су би ле све о бу хват не, до шло је до ра ди кал них про ме на у 
на чи ну во ђе ња јав них по ли ти ка и зна чај ног сма ње ња ад ми ни стра
тив ног апа ра та др жа ве.

Ре фор ма јав не упра ве и уоп ште јав ног сек то ра у Ве ли кој 
Бри та ни ји се мо гу све сти на не ко ли ко кључ них ак тив но сти од но
сно од лу ка у ве зи са не ком над ле жно шћу или јав ним сер ви сом:

15 По ми ње се  и нор диј ски или скан ди нав ски мо дел ре фор ме, но ра ди се са са
мо о ком би на ци ји тј. при ме ни раз ли чи тих ре ше ња из већ на ве де них мо де ла. 
Очи то је из на зи ва мо де ла ко је др жа ве су ти пич ни при мер од ре ђе ног мо де ла 
ре фор ме. При мер тр жи шног мо де ла ре фор ме јав не упра ве су: Ве ли ка Бри та
ни ја и Но ви Зе ланд. Пар ти ци па тив ни мо дел ре фор ме је спро ве ден у САД али 
и у Швед ској. Ипак, иако је исти мо дел у пи та њу код ове две др жа ве раз ли чи
ти су мо ти ви за њи хо во опре де ље ње.
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• при ва ти за ци ја – ак тив ност се пре но си на при ват ни 
сек тор та ко да вла да ви ше не ма прав ну од го вор ност за 
сер вис. Нај по зна ти ји при мер су: же ле зни ца, гас, стру
ја и во да. Ипак у овим слу ча је ви ма др жа ва и да ље има 
из ве сну уло гу, пре све га ре гу ла тор ну и кроз суб вен ци
је;

• уки да ње – вла да од лу чу је да уки не не ки јав ни сер вис 
сма тра ју ћи га не по треб ним; 

• уго ва ра ње – ра ди се о јав ној ак тив но сти или по слу ко
ји др жа ва же ли да за др жи али са му ре а ли за ци ју пре пу
шта тр жи шту и при ват ном сек то ру да у име и за рад ин
те ре са јав ног сек то ра ре а ли зу је од ре ђе ну ак тив ност;

• аген ци фи ка ци ја – пре пу шта ње ак тив но сти ауто ном
ним те ли ма ко је фор ми ра  овла шћу је вла да;

• mar ket te sting  вр ста флек си бил ни јег уго ва ра ња ка да 
власт ни је си гур на да ли не ку ак тив ност  сер вис тре
ба за др жа ти у вла ди ном сек то ру или пре пу сти ти при
ват ном. Сто га се фле ски бил ним фор ма ма и уго во ри ма 
„те сти ра“ кон кре тан слу чај ка ко би се уста но ви ла нај
по год ни ја фор ма. 16

Пар ти ци па тив ни (аме рич ки) мо дел 
 ре фор ме јав не упра ве

У пар ти ци па тив ном мо де лу ре фор ме јав не упра ве, за раз
ли ку од прет ход ног пи та ње ни је на ко ји на чин и ко ме пре пу сти ти 
оно што др жа ва ло ше ра ди, већ на ко ји на чин да то по бољ ша.Из 
тог раз ло га, ра зу мљи во је за што при ва ти за ци ја ни је кључ ни сег
мент ре фор ми већ пре све га ак тив но сти ко је тре ба да уна пре де рад 
ад ми ни стра ци је. Да кле у САД до ла зи до дру га чи јег при сту па у од
но су на Ве ли ку Бри та ни ју од но сно до дру га чи јег трет ма на при
ват ног сек то ра и тр жи шта, иако су САД тра ди ци о нал но окре ну те 
тр жи шним прин ци пи ма и ма њој ре гу ла ци ји. Тре ба има ти на уму 
да су САД у тре нут ку ре фор ми јав не упра ве др жа ва са већ уве ли ко 
16 Me gan Mitchell, Fromsow’seartosilkpurse:publicsectorreformintheUKand

Austra lia thro ugh the 80s and 90s, Wor king pa pers in Austra lian stu di es, no 116, 
Sir Ro bert Men zi es Cen tre for Austra lian Stu di es, Lon don, 1999, стр. 12.
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афир ми са ним прин ци пом сло бод ног тр жи шта, при ват не ини ци ја
ти ве и прин ци па де ре гу ла ци је (знат но из ра же ни је не го у Евро пи). 
Сто га ни је ни би ло то ли ко про сто ра за још екс тен зив ни ју при ва
ти за ци ју или по вла че ње др жа ве, већ је глав ни про блем био у то ме 
ка ко да др жа ва оно што ина че ра ди уна пре ди. 

Ипак, при ват ни сек тор је играо ва жну уло гу у ре фор ми 
јав не упра ве у Аме ри ци, али на дру га чи ји на чин не го у Ве ли кој 
Бри та ни ји. Док је у Ве ли кој Бри та ни ји кључ но опре де ље ње би ло 
да се по сло ви ко је др жа ва ло ше оба вља пре пу сте при ват ном сек
то ру у САД је кључ на иде ја или ин тен ци ја би ла, да се прак са из 
при ват ног сек то ра од но сно нај бо ља ре ше ња из би знис и ци вил ног 
сек то ра при ме не на функ ци о ни са ње јав не упра ве и вла сти. Пре у
зи ма ње прак се из при ват ног сек то ра и „угра ђи ва ње“ у вла дин од
но сно јав ни сек тор пред ста вља док три ну „re in ven ting“ по кре та17 
док је у Бри та ни ји до ми ни рао у „чи сти јем об ли ку“ но ви јав ни ме
наџ мент (НЈМ).18 

Још јед на спе ци фич ност аме рич ког мо де ла ре фор ми је и 
из ве сно за ма гљи ва ње ли ни је из ме ђу при ват ног и јав ног сек то ра 
што је та ко ђе су прот но вест мин стер ском мо де лу. Он се до ми нант
но осла њао на ефек те и ре зул та те ко је власт и упра ва по сти жу. У 
про це су усме ра ва ња ре фор ми од из у зет ног зна ча ја су би ли до при
но си ко је је да ло дру штво и по је дин ци сво јим иде ја ма и кре а тив
но шћу, па се мо же го во ри ти о спро во ђе њу ре фор ме од о здо на го ре 
(што је су прот но у од но су на Бри та ни ју). Још јед на спе ци фич ност 
у од но су на вест мин стер ски мо дел је  да ова ре фор ма ни је би ла 
17 Сво је вр сну „опо зи ци ју“ или бар ко рек ци ју но вом јав ном ме наџ мен ту пред

ста вља при ступ „Ре ди зај ни ра ње вла де“ (енгл. Re in ven ting go vern ment). Овај 
по крет или ре форм ски пра вац по ста је по пу ла ран на кон об ја вљи ва ња исто и
ме не књи ге са под на сло вом „Ка ко пред у зет нич ки дух пре не ти у јав ни сек
тор“, аме рич ких ауто ра Деј ви да Озбор на и Те да Ге бле ра.  Већ из са мог на
сло ва књи ге на ме ће се чи ње ни ца да они не за сту па ју иде ју о по вла че њу вла де 
већ иде ју о ак тив ној али пред у зет нич ки ак тив ној вла ди (вла сти). Da vid Os
bor ne, Ted Ga e bler, Re in ven ting Go vern ment – How to en tre pre ne u rial spi rit is 
tran sfor ming the pu blic sec tor, Pen guin gro up, New York, 1993.

18 На по ме на: Да не би до ла зи ло да до за бу не тре ба ис та ћи да у не ким де ло ви
ма све та по пу лар ни кон цеп ти као НЈМ се сма тра ју пре ва зи ђе ним. У САД је 
док три на НЈМ и „ски да ње др жа ве са ле ђа гра ђа на“ би ла ак ту ел на у вре ме 
Ро нал да Ре га на, ме ђу тим кра јем 80их го ди на оп шта оце на је би ла да до та да
шње ре фор ме ни су по сти гле оче ки ва не ре зул та те. Та да је до ми на ци ју НЈМ у 
САД за ме нио већ по ме ну ти ре ин вен тинг по крет. По гле да ти: Pa trick Dun le avy, 
Mar getts He len, NewPublicManagementisDead:LongLiveDigitalEraGover-
nan ce, Jo ur nal of Pu blic Ad mi ni stra tion Re se arch and The ory, July 2006.
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ра ди кал на већ раз вој на, ши ри ла се по сте пе но на све сфе ре јав них 
по ли ти ка и раз ли чи те ни вое вла сти. 

Је дан до кључ них ме ха ни за ма ре фор ми је упра вља ње пу
тем ре зул та та (енгл.performancemanagament). Ово је мо дел упра
вља ња раз ви јен у окви ру на у ке о ме наџ мен ту а при ме њен је и у 
јав ној упра ви. Фо ку си ра се на по је дин це и ти мо ве уну тар ор га ни за
ци је са ци љем по сти за ња ви со ког ни воа пер фор ман си (ре зул та та). 
У том сми слу нај ва жни је је уста но ви ти ја сне ци ље ве ор га ни за ци је, 
за тим по сти ћи за јед нич ко раз у ме ва ње и са гла сност по је ди на ца око 
ци ље ва, по том ја сно рас по де ли ти од го вор но сти и ду жно сти. Ве о ма 
ва жан сег мент у све му ово ме је сте ко му ни ка ци ја из ме ђу ме наџ
мен та – упра ви те ља и за по сле них за тим по ја шња ва ње оче ки ва ња, 
ци ље ва, као и пру жа ње по врат них ин фор ма ци ја и про це на ре зул
та та. Овај мо дел пред ви ђа да за по сле ни ко ји не оства ру ју за цр та не 
ци ље ве има ју мо гућ ност уна пре ђе ња сво јих спо соб но сти. Сто га су 
ве о ма ва жне обу ке, уна пре ђе ње ком пе ти ци ја за по сле них и ор га ни
за ци о них аспе ка та, по бољ ша ње рад них усло ва, утвр ђи ва ње стан
дар да и ме ра.

Осим САД и Швед ска се на во ди као при мер ре фор ме у 
ко јој је бит ну уло гу има ло упра вља ње пу тем ре зул та та и уоп ште 
пар ти ци па тив ни мо дел ре фор ме. За ни мљи во је да се исти мо дел 
ре фор ме при ме нио у др жа ва ма са раз ли чи тим тра ди ци ја ма. САД је 
тра ди ци о нал но „ма ла“ др жа ва за раз ли ку од Швед ске ко ја је при
мер „ве ли ке“ др жа ве са ве ли ком ре ди стри бу тив ном уло гом и јав
ним сек то ром (др жа ва бла го ста ња). Ипак, ве ћи на ауто ра на во ди и 
не ке спе ци фич но сти ре фор ме јав не упра ве у Швед ској због че га се 
ова др жа ва свр ста ва у спе ци фич ну – нор диј ску гру пу ре фор ми а 
што је вр ло бли ско за пра во сле де ћем ти пу.

Де цен тра ли стич ки (хо ланд скодан ски) 
 мо дел – де во лу ци ја, де цен тра ли за ци ја

У овом мо де лу од го вор ко ји се ну ди на про блем не у спе
шног оба вља ња по сла др жав не вла сти је сте пре пу шта ње тог по сла 
ни жим ни во и ма вла сти (ре ги о ни ма, окру зи ма, гра до ви ма и оп шти
на ма). Овај про цес исто вре ме но зна чи и де мо кра ти за ци ју. Осим 
про це са де цен тра ли за ци је ко ји је при мар ни у овом мо де лу, ве ли ка 
па жња је по све ће на по ди за њу ква ли те та ра да за по сле них, уво ђе њу 
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ева лу а ци ја, тим ског ра да, на гра ђи ва ња пре ма ра ду, флек си бил ни
јим фор ма ма упра вља ња итд. Осим то га до шло је и до ра ди кал не 
ре фор ме бу џет ског си сте ма. 

Про цес де цен тра ли за ци је озна ча ва про це се пре пу шта
ња или пре но ше ња овла шће ња цен трал не вла сти ни жим ни во и ма 
вла сти. Пре ци зни је де цен тра ли за ци ја је: про цес ко јим се власт од
но сно над ле жно сти, по сло ви и до но ше ње од лу ка пре но се са цен
трал не вла сти на ни же ни вое вла сти, при че му пре не то оста је под 
над зо ром цен трал не вла сти (кон тро ла ле гал но сти).

Де цен тра ли за ци јом се цен трал на власт се не раз вла шћу
је у пот пу но сти. У овом про це су цен трал на власт и да ље оста је 
у из ве сном сми слу крај њи га рант и кон тро лор де цен тра ли зо ва ног 
по сла или над ле жно сти. Вр ста над зо ра је је дан од по ка за те ља да 
ли се ра ди о де цен тра ли за ци ји у пра вом сми слу ре чи (пре пу шта ње 
по сла) или са мо о бла гом об ли ку де цен тра ли за ци је ка да се по сао 
по ве ра ва ни жем ни воу (де кон цен тра ци ја и де ле га ци ја). У пр вом 
слу ча ју власт има пра во са мо кон тро ле за ко ни то сти и устав но сти, 
не ма пра во од у зи ма ња над ле жно сти, а у дру гом – бла жем об ли
ку де цен тра ли за ци је, власт осим кон тро ле ле гал но сти има и пра во 
кон тро ле свр сис ход но сти ра да ни жег ни воа вла сти. Овај пр ви или 
ја чи об лик де цен тра ли за ци је зна чи и то да цен трал на власт пре
пу шта ју ћи ло кал ној вла сти по сао пре но си и ори ги нер ну (из вор
но) над ле жност. Цен трал на власт је ви ше не мо же по но во пре у зе ти 
(без са гла сно сти ло кал не вла сти). У овом слу ча ју реч је о пу ној или 
ком плет ној де цен тра ли за ци ји од но сно де во лу ци ји.

Осим скан ди нав ских др жа ва, де цен тра ли за ци ја као 
основ ни мо дел ре фор ми упра ве је спро ве де на и у мно гим дру гим 
европ ским кон ти нен тал ним др жа ва ма а ти пи чан при мер је и Не
мач ка.

Има ли пра ви ла – ко ји мо дел је 
 нај по год ни ји за да ту др жа ву?

Свр ха утвр ђи ва ња и ана ли зе мо де ла ре фор ми јав не упра
ве је сте да се са ку пље на са зна ња и ис ку ства при ме њу ју и да ље 
уса вр ша ва ју у бу ду ћим ре фор ма ма јав них упра ва, од но сно у др жа
ва ма у ко ме ови про це си тек пред сто је. То зна чи да се у кон крет ној 
др жа ви мо же го во ри ти о мо гу ћем и по жељ ном мо де лу, али по што 
се са гле да ју два ва жна фак то ра: 
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1. тре нут ноза те че но ста ње и

2. тра ди ци ја од но сно до ми нан те вред но сти у схва та њу 
јав не упра ве.

Већ је по ме ну то да мно ги ауто ри и ре фор му упра ве у 
Швед ској и упра ве у САД свр ста ва ју у мо дел пар ти ци па тив не др
жа ве. Ме ђу тим раз ло зи за ово опре де ље ње у ове две др жа ве су раз
ли чи ти. У САД је кључ ни фак тор био „за те че но ста ње“ од но сно 
већ уве ли ко „ми ни мал на“ тј. др жа ва ор га ни зо ва на на ли бе рал ним 
на че ли ма са сна жним ути ца јем и укљу че но шћу при ват ног сек то ра 
у јав ни. Са дру ге стра не у Швед ској је сва ка ко би ло про сто ра за 
при ва ти за ци ју или де ре гу ла ци ју ме ђу тим ви ше ве ков на тра ди ци ја 
да јав ни сек тор обез бе ђу је ве ћи ну сер ви са те со ци јал на функ ци ја 
др жа ве су би ли од лу чу ју ћи фак тор за из бор пар ти ци па тив ног мо
де ла ре фор ми. 

Са дру ге стра не Ве ли ка Бри та ни ја је на кон Дру гог свет
ског ра та би ла „на по ла пу та“ из ме ђу САД и кон ти нен тал не Евро
пе. Иако ви ше скло на ли бе рал ним на че ли ма не го кон ти нен тал на 
Евро па, на кон ра та је до шло до зна чај ног ра ста со ци јал не уло ге 
др жа ве. Сто га је у вре ме по чет ка ре фор ми (Вла да Мар га рет Та чер) 
би ло про сто ра за при ва ти за ци ју и де ре гу ла ци ју а са дру ге стра не 
ни је по сто ја ла ду га и „твр да“ тра ди ци ја др жа ве бла го ста ња или 
пак ве за но сти за прин цип ле гал но сти као што је то слу чај у нпр. 
Фран цу ској или Не мач кој.

У Не мач кој је из ра же на тра ди ци ја ле гал но сти али је и не
што ве ћи ути цај со ци јал де мо крат ске ми сли и др жа ве бла го ста ња 
(ве ћи у по ре ђе њу са САД и Ве ли ком Бри та ни јом, ма њи у по ре ђе њу 
са Швед ском), та ко да се ре фор ма упра ве у Не мач кој пр вен стве но 
све ла на де цен тра ли за ци ју. Слич но је би ло и у Фран цу ској с тим 
што је та мо тра ди ци ја има ла још ве ћи ути цај те је зна чај но ус по ри
ла мо дре ни за ци ју упра ве. Упр кос то ме не ки про це си по пут де цен
тра ли за ци је су спро ве де ни.

Ка да је реч о тра ди ци ји и раз ли чи том вред но ва њу прин
ци па у пр ви план из би ја „на пе тост“ из ме ђу прин ци па ефи ка сно сти 
и ле гал но сти. У за ви сно сти од то га ко ји прин цип је при ма ран у 
да тој др жа ви бит но за ви си и од но си пре ма ор га ни за ци ји и ре фор
ми упра ве.

На и ме по зна то је да по сто је зна чај не раз ли ке из ме ђу прав
них си сте ма (или бо ље ре че но прав не тра ди ци је) Ве ли ке Бри та
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ни је (и дру гих зе ма ља Ко мон вел та) и кон ти нен тал не Евро пе. Ове 
раз ли ке се ма ни фе сту ју и у обла сти јав не упра ве. Јед но од кључ
них те о риј ских пи та ња упра ве је ко ли ко да ти сло бо де (дис кре ци је) 
јав ној упра ви а у ко ли кој ме ри је ре гу ли са ти (прав ним про пи си ма).

На европ ском кон ти нен ту је увек по сто ја ла скло ност ка 
ја сни јој ре гу ла ци ји упра ве и ње ном чвр шћем ве зи ва њу за пра во 
док је у Ве ли кој Бри та ни ји ово би ло ма ње при сут но (ма да не што 
ви ше у од но су на САД), на ро чи то од се дам де се тих го ди на 20. ве ка 
ка да је от по чео про цес ме на џе ри за ци је упра ве. Ове раз ли ке про
из и ла зе из то га да ли се ин си сти ра на про це ду ри тј. по ступ ку или 
ци ље ви ма. На рав но, иако је бри тан ска упра ва ма ње ре гу ли са на то 
зна чи да не по сто је прав но уре ђе ни по ступ ци али они ни кад ни су 
има ли сре ди шње ме сто кад се раз ми шља о упра ви за раз ли ку од 
европ ског кон ти нен та. 

Да би се схва тио узрок раз ли чи тих схва та ња и пер цеп
ци је јав не упра ве тре ба ука за ти на исто ри јат раз во ја на ци о нал не 
др жа ве и ме ста и уло ге упра ве то ком вре ме на. У вре ме на стан ка 
и ја ча ња на ци о нал них др жа ва (на ро чи то од 17. па до кра ја 19. ве
ка), упра ва је би ла ин стру мент од бра не и га ран ци је ње не спољ не 
и уну тра шње си гур но сти. Ка ко је вре ме ном до ла зи ло до спољ не и 
уну тра шње ста би ли за ци је у сми слу основ них без бед но сних и ми
ров них усло ва, до ла зи ло је по сте пе но до де мо кра ти за ци је а на гла
сак се са прет ход не си гур но сти и без бед но сти се ли на по ште ње и 
пра вич ност тј. на то да упра ва бу де ве за на за ко ном али и ети ком. 
На гла сак је и на гра ђа ни ну тј. ње го вој за шти ти од зло у по тре бе др
жав не си ле. Сто га се ин си сти ра на прав ној др жа ви и вла да ви ни 
пра ва и у од но су пре ма упра ви. Ме ђу тим, ка ко је упра ва по че ла 
екс по нен ци јал но да ра сте у два де се том ве ку и по бро ју за по сле них 
и по јав ним тро шко ви ма па жња је по че ла све ви ше да се пре ме шта 
на ре зул та те и ефи ка сност. Да кле, ов де по сто је три пер спек ти ве. 
Тек на ста ла др жа ва у бор би из ме ђу вла да ра и фе у дал них ста ле жа 
је за ви си ла од над моћ но сти сво је си ле. Ме ђу тим, ка да та си ла по
чи ње те жи ти ти ра ни ји, од го вор је де мо крат ска ре во лу ци ја. Др жа ва 
ко ја се ра ђа из ове кон фрон та ци је ра зу мљи во је усме ре на на прав
но и по ли тич ко огра ни ча ва ње и кон тро лу  си ле ма у чи јим ру ка ма 
она би ла. И то је вре ме ап со лут не пре ва ге прав но сти тј. прав ног 
при сту па упра ви. Ко нач но ка да еко ном ски раст и дру штве не про
ме не до во де до на гле екс пан зи је јав не упра ве, пи та ње укуп не це не 
та кве упра ве до ла зи у пр ви план. Те жи ште пре ла зи на пи та ње ко ји 
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су ци ље ви упра ве за и ста по треб ни са аспек та јав ног ин те ре са и ка
ко те ци ље ве оства ри ва ти са што ма ње сред ста ва.

На ста нак мо
дер не др жа ве

Пе ри од „де мо
крат ске ре во лу

ци је“
Раст др жа ве и 

упра ве

Свр ха упра ве и 
ак це нат 

Си гур ност и 
без бед ност

По ште ње, пра
вич ност, ети ка

Це на упра ве, 
ефи ка сност

Исто риј ски раз вој др жа ве и свр ха др жа ве и упра ве

Оно што је кључ но ов де ис та ћи је да ни су све др жа ве у 
исто вре ме про ла зи ле ове раз вој не фа зе. У Ве ли кој Бри та ни ји је 
на ви ка ва ње на огра ни ча ва ње вла сти тра ја ло још од је да на е стог ве
ка. Сто га су и де мо крат ске про ме не по че ле ра ни је, од ви ја ле су се 
по ступ но и пред ста ве о вла да ви ни пра ва су се ду же „та ло жи ле“ у 
све сти ге не ра ци ја. 

За раз ли ку од то га др жа ве кон ти нен тал не Евро пе су се су
о ча ва ле са ис ку ше њи ма то та ли та ри за ма, че стих про ме на си сте ма 
и ре во лу ци ја ма. Ап со лу ти зми су ду же тра ја ли а  по ја вљи ва ле су 
се не та ко дав но и дик та ту ре. У мно гим др жа ва ма ис точ не Евро пе 
чак ни про цес ста би ли за ци је ин сти ту ци ја прав не др жа ве ни је про
шлост тј. оба вље ни по сао већ ак ту ел на по тре ба и ур гент ни за да
так. За раз ли ку од европ ског кон ти нен та ово је дав на про шлост за 
Ве ли ку Бри та ни ју 

За кљу чак: јав на упра ва – на у ка и прак са

Јав на упра ва је то ком два де се тог ве ка из ра сла у ауто ном
ну на уч ну ди сци пли ну и по ста ла чвр сто ве за на за кон цеп те вла сти, 
јав ног упра вља ња и јав них по ли ти ка па је не рас ки ди во ве за на и са 
са вре ме ном по ли ти ко ло ги јом. Иако је на ста ла у За пад ним др жа
ва ма, јав на упра ва се вре ме ном при ла го ђа ва ла иза зо ви ма ши ром 
све та па су та ко на ста ле но ва усме ре ња и ди сци пли не уну тар ње 
као што су ком па ра тив на или раз вој на упра ва.

То ком свог раз во ја јав на упра ва је као на у ка про ла зи ла 
кроз број не фа зе а са да шња озна че на тер ми ном но ва јав на упра ва 
тра је од се да ме се тих го ди на про шлог ве ка. Бит но по ље ин те ре со
ва ња ис тра жи ва ња је су про ме не упра ве кроз вре ме (ре фор ме) тј. 
узро ци про ме на, мо де ли ре фор ми и по стиг ну ти ре зул та ти. Прак
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тич но чи тав свет пред ста вља сво је вр сну „ла бо ра то ри ју“ раз ли чи
тих мо де ла и при сту па ре фор ми јав них упра ва те ова ди сци пли на 
има из у зет но ве ли ки зна чај за на шу зе мљу и ре ги он бу ду ћи да ин
тен зив ни је ре фор ме јав не упра ве и јав ног сек то ра тек пред сто је. 
Ме ђу тим, не кри тич ко пре но ше ње ис ку ста ва дру гих мо же да иза зо
ве не га тив не по сле ди це. Сто га при ли ком раз ми шља ња о нај по доб
ни јем мо де лу за да ту др жа ву мо ра пре ци зно да се уста но ви тре нут
на си ту а ци ја (ди јаг но за про бле ма јав ног упра вља ња) али и да се 
са гле да тра ди ци ја при сту па јав ној упра ви, као би од ре ђе ни мо дел 
био уоп ште при хва ћен и ре а ли зо ван у прак си.19 
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Ve ran Z. Stace tic

NEW PU BLIC AD MI NI STRA TION 
 MO DELS OF RE FORM

R e  s u  m e

The be gin nings of pu blic ad mi ni stra tion as a sci en ce are lin ked to the 
end of the 19th cen tury. From then un til the pre sent day it was de
ve lo ping thro ugh a num ber of sta ges and the cur rent sta ge runs from 
se ven ti es un der the com mon na me of the com mon na me of the new 
pu blic ad mi ni stra tion. The re are se ve ral cha rac te ri stics of new pu blic 
ad mi ni stra tion: fo cus on dyna mics (chan ges) ad mi ni stra tion, in ter
di sci pli nary ap pro ach, fo cus on the pu blic po licy and the emer gen ce 
of new trends (com pa ra ti ve pu blic ad mi ni stra tion, de ve lop ment, and 
in cre a sed in te rest in re se arch of the re la ti on ship bet we en the mar ket 
and the sta te).
When it co mes to fo cus on the dyna mics of pu blic ad mi ni stra tion it 
me ans on ad mi ni stra ti ve re form which we re in du ced by socal led the 
cri sis of the sta te and go ver nan ce in the se cond half of the twen ti eth 
cen tury. Nu me ro us ex pe ri en ces and re se arch of pos si ble re spon ses to 
the cri sis (re forms) are su bli ma ted in to a few ba sic mo dels: the mar
ket (West min ster), par ti ci pa tory (Ame ri can) or de cen tra li zed mo del 
(the DutchDa nish) mo del. The se mo dels dif fer among them sel ves 
de pen ding on the do mi nant re form in stru ment or ac cep ted di rec tion.
The se stu di es and mo dels can be par ti cu larly use ful in co un tri es for
thco ming re form and mo der ni za tion of pu blic ad mi ni stra tion. Ho we
ver, the tran sfer of ex pe ri en ces and op ti mal se lec tion of a mo del of 
re form in a gi ven co un try sho uld be ca re ful and exa mi ne the cur rent 
si tu a tion as well as the tra di tion of pu blic ad mi ni stra tion un der stan
ding.
Keywords: new pu blic ad mi ni stra tion, mo dels of re forms, cri sis go
ver nan ce, le ga lity, ef fi ci ency.
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