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GLAVA1

MENADZMENT JAVNE UPRAVE

1. Pojam, predmet i metod

Javna uprava obuhvata sistem organa i organizacija u kojima ljudi
(sluzbenici) kao svoje stalno zanimanje, profesionalno, obavljaju drustvene
poslove na temelju trajne podele duznosti i ovlas¢enja. Obavljanjem drustvenih
(javnih) poslova, organi uprave stite javni interes.!

Javna uprava je izuzetno velika i znacajna oblast: pokriva lokalnu,
republicku (i saveznu) drzavnu upravu, rad javnih ustanova i javnih preduzeda.
Podrucdje je velikih reformi i kod nas i u svetu. Javljaju se nove pojave i procesi u
javnoj upravi, kao $to su novi javni menadZment, elektronska uprava, reforma
drzavne uprave (sluzbe), itd. Menadzment javne uprave predstavlja novu oblast
koja se do sada nije razvijala i predavala. Time se otvorio jaz izmedu razvijenih
zemalja i nas i produbile razlike u polaznim osnovama reforme i demokratizacije
drzavne uprave. Istovremeno liSeni znanja i vestina potrebnih za rad u modernoj
i efikasnoj upravi sluzbenici nisu u stanju da je razvijaju i unapreduju, a svoj rad
stave u sluzbu gradanima. U tom cilju potrebno je ste¢i sposobnost reSavanja
brojnih prakti¢nih problema koji se mogu pojaviti u radu u javnoj upravi.

MenadZment javne uprave ima za cilj pracenje savremenih trendova u
menadzmentu, istraZivanjima problema razvoja i unapredenja menadzmenta
javne uprave na svim nivoima i u svim segmentima; proucavanje i predlaganje
novih metoda i tehnika razvoja i unapredenja upravne prakse; pripremu planova
i programa svih oblika permanentog obrazovanja i njihovom realizacijom; izrada
projekata; pruzanje strucnih i savetodavnih usluga; kao i uspostavljanje saradnje

sa domadim i medunarodnim institucijama u oblasti javne uprave.

1 Javni interes nije jednom i zauvek odreden. On je promenljiv, pokretljiv i zavisi od
vremena i prostora, kao i onih koji ga definiSu. A definiSe ga drzava preko organa vlasti i zato ga
i Stiti.
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U svetu se izvode brojni studijski programi iz podrudja javne
administracije i javnog sektora, koji su prilagodeni potrebama osmisljavanja i
vodenja poslova u javnom sektoru. Svrha programa je sintetizirati i ponuditi
raznovrsne sadrzaje koji pojedincima angaZovanim u javnom sektoru,
zaposlenima u lokalnoj i regionalnoj samoupravi, komunalnim organizacijama,
javnim poduze¢ima i wustanovama, omogucuju kvalitetno izvrSavanje
raznovrsnih poslova u interesu stanovnistva.

U svetu se opaza intenzivan razvoj istraZivanja i nastave, koji se bave
problemima funkcionisanja, finansiranja i vodenja u javnhom sektoru. Posebno
izrazeni trendovi ekonomske, administrativne i fiskalne decentralizacije, kao i
razvoja novih tehnika i tehnologija menadZmenta, dovode do povecane
autonomije menadZera, kako u drZavnoj upravi, tako i u poduzedima javnog
sektora.

Kako ekonomske regije i lokalne zajednice preuzimaju sve aktivniju ulogu
u kreiranju sopstvenog razvoja: uocavanju, razvijanju i promovisanju sopstvenih
konkurentskih prednosti, vis$i administrativni sluzbenici i menadzeri javnih
poduzeca i ustanova, nalaze se pred izazovom pracenja svetskih trendova i
neophodnosti primene novih znanja u vodenju delovanja jedinica za koje su
odgovorni.

MenadZment javne uprave je metapravna naucna disciplina koja za svoj
predmet ima javnu upravu u najSirem smislu, odnosno predmet su odnosi i
procesi u domenu javne uprave. To je naucna disciplina koja predstavlja sistem
znanja o odnosima koji postoje u javnoj upravi. Medutim, ona se ne bavi
pravnim normama koje reguliSu javnu upravu, $to je inace predmet upravnog
prava. Ova naucna disciplina nema za svoj predmet pravne norme koje regulisu
organizaciju, delatnost, kontrolu i odgovornost javne uprave? veé se bavi
sistemom odnosa i procesa koji postoje kao realnost u javnoj upravi. Predmet
menadZmenta javne uprave su realni odnosi i procesi koji postoje u sistemu
javne uprave. Preciznije to su odnosi i procesi i njihovi meduuticaji koji postoje u
organizaciji, funkcionisanju (delatnosti, radu), ali i u sferi kontrole i
odgovornosti javne uprave.

U tom smislu temelj nauke o upravi i menadZmenta javne uprave jesu

ekonomske nauke, sociologija i socioloske nauke i politikoloske nauke. Pravni

2 P. Dimitrijevi¢, Upravno pravo, Nis, 2014.
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(normativni) aspekt je ovde potpuno fiksiran kao objekt izucavanja i analize u
kontekstu sloZenih odnosa i procesa u sistemu javne uprave.

MenadZment javne uprave sadrzi u sebi znanja ili saznanja o sistemu
mera i akcija kojima se upravlja odnosima i procesima u javnoj upravi, ito: u sferi
organizacije, u sferi delovanja, kontrole i odgovornosti javne uprave. Te mere
upravljanja organizacijom, funkcionisanjem, kontrolom i odgovornos¢u uprave
preduzima sama uprava ali i organi i organizacije van uprave, kao sto su: Vlada,
parlament, sudovi i drugi drzavni organi. Cili svih ovih mera i akcija upravljanja
("komtrole") upravom imaju za cilj ostvarenje tzv. "dobre uprave".

Cilj ove vanpravne disciline jeste da se po metodu "best practice" otkriju
one mere i akcije koje ¢e biti usmerene na ostvarenja zakonitosti javne uprave ali
isto tako i tzv. javnog interesa, javnog dobra, interes gradana, i sl., a sve to u
kontekstu ekonomskih principa, efikasnosti, ekonomicnosti i efektivnosti (3E
principa), racionalnosti i .

Samo upravljanje je svojevrstan menadZment proces i odnos ili mozda
bolje mnozina menasSment procesi i odnosi usmerenih u pravcu upravljanja tih
odnosa, koji je predmet proucavanja "visih nauka", tzv. teorije, odnosno
koncepcije/a upravljanja i najzad filozofije menadZzmenta javne uprave. Dakle,
saznanja ove naucne discipline se teorijski obraduju u razne koncepscije
upravljanja upravom, pri ¢emu je koncept New Public Menagemeint, samo jedan
od koncepata u nizu.

SadrZina. MenadZment javne uprave moze sadrzati razne oblasti koje
mogu figurirati i kao zasebne naucne discipline. Naves¢emo neke od njih: opsti
menadzment i specijalne menadzment discipline, MenadZment procesi u javnoj
upravi, Upravljanje prema rezultatima, Funkcionalne oblasti manadZmenta u
javnoj upravi, ManadZer u javnoj upravi, Timski rad u javnoj upravi, Upravljanje
projektima u javnoj upravi, Upravljanje promenama u javnoj upravi, Proces
organizacione transformacije; Proces reorganizovanja u javnoj upravi, Uvodenje
novih oblika organizovanja u javnoj upravi, Trening kadrova i obrazovanje u
javnoj upravi, itd.

Naveccemo neke delove sadrzaja menadZmenta javne uprave, koji nalaze i
svoje mesto u knjizi:

1. Javna uprava

2. Lokalna samouprava i decentralizacija
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3.

10.
11.
12.
13.

Javna politika: istraZivanja politika, formiranje upitnika i odabir indi-
katora, kvantitativni i kvalitativni podaci, tehnike prikupljanja poda-
taka, intevjui, odabir slucajeva, prezentacije preporuka i zakljucaka,
kriticko miSljenje o javnim programima, analiza zainteresiranih strana,
model analize istrazivanja kroz 6 koraka analitickog odlucivanja, moni-
toring, evaluacija u¢inaka, efikasno koristenje rezultata istrazivanja, itd.
Etika i javna uprava: etika u radu drZavnih sluzbenika, etika i drustvo,
teorije etickog delovanja, fenomen korupcije, uticaj korupcije u javnom
sektoru na drustvo, strategija borbe protiv korupcije u javnom sektoru,
itd.

Reforme i Novi javni menadZzment.

Javni menadZment: Teorijska izvoriSta ovog javnog menadZmenta,
osnovni aspekti novog javnog menadZmenta.

Transparentnost i uprava: Mogucnost pristupa informacijama u
pojedinim odabranim zemljama, odnosi s javnocu, Odnosi s javnoscu i
poslovne komunikacije,

Organizaciona analiza i pruZanje usluga: MenadZzment i reorganizacija
Li¢ni podaci gradana i njihova zastita: Informacije od javnog znacaja,
Nacionalna uprava i evropski upravni prostor

Ekonomika uprave (javnog sektora)

Civilno drustvo i javna uprava (e-Uprava),

Elektronska potpora javnoj upravi (Elektronska javna uprava):
osnovni aspekti elektronske uprave, razvoj i implementacija standarda
e-government-a, Securuty standard, (zastita), E-Business Intelligence
(E-biznis), e-Gavernment filozofija. Internet u javnoj upravi. Razvijanje
integralnh informacionih sistema za odredene oblasti poslovanja.
Gradanima se Sirom otvaraju vrata za pristup resursima i ucesée u
poslovima. Samousluzni servisi, Sirenje mogucnosti pristupa e-
government servisima i prevazilazenje problema digitalnog
raslojavanja putem, e-government kioska (CRIS) (Community Resident
Information Services). To je sistem kioska (slicno telefonskoj govornici)
gde su stavljenji na raspolaganje servisi i usluge koje se nude u okviru
programa e-governmenta. Ovi kiosci se postavljaju na razlic¢itim
lokacijama: vladine zgrade i porstorije, lokalne biblioteke, javne
prostorije ili trgovacki centri.
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14.

15.
16.

MenadZment informacioni sistemi u javnoj upravi: Upoznavanje sa
osnovama razvoja informacionih sistema i primenama informacionih
tehnologija u javnoj upravi, na informacionom sistemu javnih prihoda,
informacionom sistemu licnog statusa gradana i carinskog
informacionig sistema. Informacioni sistem javne uprave u opstini i na
nivou Drzave. Inostrana iskustva u primeni informacionih tehnologija
u javnoj upravi.

Javne sluzbe

Upravljanje ljudskim potencijalima u javnoj upravi (MenadZment
ljudskih resursa)

17. Upravljanje zapisima (records management): podaci i uprava,

18.

19.
20.

21.
22.

23.
24.
25.

Poduzetnicki menadZzment (Marketing menadzment, Marketing
usluga): Marketing menadZment u lokalnoj samoupravi (Upravljanje
imovinom, uceS¢e gradana, Upravljanje finansijama, Informacijski
menadZment). Preduslov jedinstvenog informacionog sistema drZave —
standardizacija podataka, procesa i tehnologije.

Evaluacija projekata u javnom sektoru

Strategija javnog sektora: uloga i osnovne karakteristike javnog
sektora, sistem i politika javnog sektora, javni sektor u funkciji razvoja,
teorija, politika i planiranje potreba za kadrovima, sistemi finansiranja,
sektori obrazovanja, zdravstva i socijalna sfera, javne nabavke, metode
strateSkog menadzmenta, itd.

Globalizacija i uprava

Donosenje odluka u javnoj upravi: odlucivanje, pravni i normativni
okviri, opsti i posebni upravni postupci

Kontrola uprave

Upravljanje finansijama

Javna uprava i obrazovanje

Novi sistem javnog upravljanja pociva na novim metodama i tehnikama

menadZmenta mahom preuzetih iz privatnog sektora (cost-benefit analiza,

davanje najsirih ovlaS¢enja menadzerima, uvodenje procesnog upravljanja,

formiranje timova specijalista, uvodenje redovnog i sistematskog ocenjivanja

rezultata svih, funkcionalna analiza, itd.).
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GLAVA 2

MENADZMENT I MENADZMENT PROCESI

1. Pojam menadZmenta kao procesa (procesi menadzmenta)

Prema Henri Fajolu, menadZment predstavlja proces predvidanja,
organizovanja, komandovanja, koordinacije i kontrole. To je proces ili funkcija
koja je najznacajnija za svako preduzece i ona obuhvata poslove upravljanja
preduzecem. Na pocetku uspostavljanja menadZmenta kao naucne discipline,
termini upravljanje i administracija su koris¢eni da oznace isti pojam. Sam Fajol
je koristio re¢ administracija da bi oznacdio pojam upravljanja - menadzmenta.
Bilo kako da se difiniSe menadZzment je sloZen proces usmeravanja grupe ljudi u
izvrSenju odredenih poslova i zadataka radi postizanja unapred utvrdenih,
zajednickih ciljeva.

Menadzment (upravljanje, administriranje) je proces predvidanja,
organizovanja, koordinacije i kontrole. MenadZment je sloZzen proces
usmeravanja grupe ljudi u izvrSenju odredenih poslova i zadataka radi
postizanja unapred utvrdenih ciljeva.

Procese menadZmenta obavljaju svi menadZeri u jednom sistemu.
Medutim koli¢ina vremena i napora posvecenog svakom od ovih procesa zavisi
od nivoa menadZmenta. Menadzeri na nizem nivou provode manje vremena u
planiranju nego vrhovni menadzeri. MenadZeri koji se bave planiranjem moraju
posedovati stru¢nost, mnoga znanja i vestine koje se uce i razvijaju, narocito
koncepualne sposobnosti, koje im omogucavaju da vide celinu i sloZenost
sistema kojim upravljaju.

Menadzer koji poseduje konceptualne sposobnosi je u stanju da razume
na koji nacin se razlicite funkcije sistema medusobno dopunjuju, kakav je odnos
(pod)sistema prema okruzenju i kako promene u jednom delu sistema -
podsistema uti¢u na ostale delove. Vazna je i analiticka vestina da se identifikuju
klju¢ni faktori, razume njihov medusobni odnos i uloga koju imaju u konkretnoj

situaciji. Ta sposobnost dijagnoze i procene je neophodna da bi se razumeo
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problem i da bi se razvio plan akcije. Konceptualne i analiticke sposobnosti su
posebno vazne za dugoroc¢no planiranje.

Rasclanjivanjem procesa na podprocese dolazimo do osnovih faza koje
menadzer obavlja: planiranje, organizovanje, kadrovanje, vodenje i kontrolisanje.

Planiranje (strategijski menadZment) predstavlja pocetnu fazu procesa
upravljanja u kojoj se definiSu ciljevi organizacije i odreduju mere i akcije za
dostizanje ovih ciljeva. Planiranje je osnovna faza procesa upravljanja na osnovu
koje se definiSu i realizuju i ostale faze procesa upravljanja i predstavlja
najznacajniji prodproces jer od definisanosti i realizacije ove faze zavisi odvijanje
ostalih faza. Proces planiranja je kompleksan posao i obuhvata sve delove
organizacije i poslovne funkcije u njoj. Kako se odnosi na budude ciljeve i
aktivnosti, koji su po definiciji neizvesni, planiranje mora da obuhvati i da bude
spremno da prihvati promene i nepredvidene dogadaje. Mora da bude
fleksibilno, da prihvati promene i po potrebi menja definisane ciljeve i akcije.
Ovo je neprekidan i stalni proces.

Planiranje zahteva preduzemanje aktivnosti na bazi promisljanja
buduc¢nosti. Prvi korak prema adekvatom planiranju je uspostavljanje planske
klime. Pored toga planiranje je vezano za razmiscanje o alternativama da bi se
odlucilo sta bi trebalo da se uradi. Ono znaci i vrSenje izbora. Planiranje
specificira potrebne akcije da bi se dostigao odredeni cilj. U osnovi uspesnog
menadZerskog planiranja je sposobnost sagledavanja dugoro¢nih posledica
tekucih akcija, reSenost da se u odredenim slucajevima Zrtvuje kratkoroc¢ni dobici
za dugorocne koristi i umesnost da se kontroliSe samo ono Sta je podlozno
kontroli. U skladu sa ovim planiranje je kreiranje Zeljene buducnost i
pronalaZenje efikasnih nacina da se ona dosegne.

U prirodi planiranja je i posebna vrsta procesa donosSenja odluka,
anticipativno donosenje odluka, $to znaci proces odlucivanja Sta i kako bi trebalo
da se uradi pre preduzimanje same akcije. Pored toga tu se radi o nizu odluka
koje formiraju sistem odluka, posto uticaj svake odluke na odredeni ishod zavisi
od bar jos jedne odluke u nizu. Pri tome neke odluke mogu biti sloZene, a neke
jednostavne. Medutim, kompleksnost planiranja potice pre svega od
medusobnih zavisnosti odluka. Planiranje predstavlja proces donoSenja niza
medusosbno povezanih odluka pre sprovodenja same akcije u situaciji kada se

veruje da se ukoliko se akcija ne sprovede, Zeljeno buduce stanje verovatno nece

10



P. Dimitrijevi¢ - MenadZment javne uprave

desiti, a da se, ukoliko se preduzme odgovarajuca akcija, verovatnoca da se
ostvari povoljan ishod povecava.

Svrha organizacije je da osposobi obi¢ne ljude da rade izuzetne stvari. Ni
jedna organizacije ne zavisi od genija ve¢ njena provera leZu u tome da omoguci
obi¢nim ljudima da poslove izvrsavaju bolje nego Sto izgledaju sposobni za to, da
izvuce snagu iz svojih ¢lanova i koristi snagu svakog pojedinca kako bi pomogla
da i ostali budu delotvorni. Takode, zadatak organizacije je da, istovremeno,
neutraliSe individualne slabosti svojih ¢lanova.

Proces planiranja se ostvaruje upotrebom razlicitih instrumenata. Jedan od
njih su strategije ili projektovanje strategije. Strategija treba pruZiti odgovor na
pitanje kako sti¢i do postavljenog cilja. Ona predstavlja “plan aktivnosti”
odnosno “plan borbe”, kojim se Zele ostvariti zacrtani ciljevi.?

Strategijsko upravljanje je savremeni nacéin reSavanja i upravljanja
drustvenim problemima. StrateSko planiranje je odgovor okolini s naraslim
problemima i velikim neizvesnostima. Ono je proisteklo iz vojne strategije, a
zatim je primenjeno u sferu biznisa i ekonomije, a kasnije se primenjuje na
upravljanje u upravnim sistemima na drZzavnom i lokalnom nivou. Cilj je Sto
veca efikasnost i ekonomicnost. Strategijsko upravljanje je odgovor okolini s
naraslim problemima i velikim neizvesnostima. Ono pomaze drzavnoj i lokalnoj
upravi da se prilagodi promenljivim uslovima poslovanja i da sami kreiraju
promenu. Strateski menadZment podrazumeva cetiri procesa: skeniranje okoline,
formulisanje strategije, primenu strategije i vrednovanje i kontrolu. Ovom
metodologijom se moze promeniti ambijent u kojima se deluje.

Uvodenjem sistema strategijskog i preduzetni¢kog upravljanja obezbeduje
se povecanje kvaliteta, ekonomicnosti i efikasnosti u pruzanju administrativnih
usluga. Nova preduzetnicka filozofija vlasti postaje sve znacajnija u podsticanju
ekonomskog razvoja i privladenju kapitala. StrateSki menadZment treba da
pomogne organima i organizacijama javne uprave da se opredele izmedu uspeha

i neuspeha i da razviju stratesku svest svih ¢inilaca.

3 Rec strategija potice od grcke reci strategos, sto znaci general. Dugo vremena se rec¢
strategija upotrebljavala samo u vojnoj terminologiji odakle je i preuzeta. Strategijaje oznacavala
deo vojne vestine usmeren na optimalnu primenu oruzanih snaga na ratistu, radi postizanja
zacrtanog cilja. U proslom veku strategija se pocela upotrebljavati i u drugim oblastima rada i
zivota, kao Sto su su politika, ekonomija, marketing.

11



P. Dimitrijevi¢ - MenadZment javne uprave

Nema jedne jedine “opste” strategije, koja se sa uspehom moze primeniti
odmah i svuda, bez obzira na ekonomske i politicke uslove, okruZenje, istoriju,
kulturu. NajceSée se strategije grupiSu u pet osnovnih grupa, koje se mogu i
kombinovati.*

1. Pravne - legalisticke strategije polaze od odluke kojima se sa vrha
kontroliSe drZzavna organizacija i odlucuje o tipu i sadrzini planova. Njih donose
najvisi organi vlasti (Parlament i Vlada) zakonima, podzakonskim akata i
drugim propisima.

2. Eksperimentalno-projektivne strategije razvijaju jedan model planiranja
(reforme) i eksperimentalno ga primenjuju na nekim delovima teritorije ili
organizacionog sistema. Pre donosenja odluke ovaj model se primenjuje na
uzorku.

3. Kompenzatorno-participativne strategije usmerene su na decentralizaciju,
proSirenje javnog sektora i povecanje uceSca gradana u razli¢itim oblicima
odlucivanja o upravnom sistemu.

4. Organizaciono-procesne strategije podrazumevaju planove definisanja
novih poslova i zadataka vezanih za reorganizaciju, reobrazovanje kadrova i
nove metode upravljanja.

Sa aspekta upravljanja ljudskim resursima, u organima javne uprave,
strategija treba da definiSe: nacin izbora, postavljenja, edukacije, nagradivanja,
planiranja karijere i napredovanja ljudskih resursa, sa kojima ¢e organ javne
uprave ispuniti zacrtane ciljeve na najoptimalniji nacin.

Procesom organizovanja vrsi se definisanje takve organizacione strukture
organizacije koja obezbeduje realizaciju planiranih ciljeva i zadataka. Definisanje
organizacije podrazumeva podelu posla, grupisanje, povezivanje i definisanje
pojedinih vrsta poslova, odredivanje ovlaséenja i odgovornosti i sklapanje
celokupne strukture koja ¢e da omoguéi primenu planova. Time su
organizovanje i planiranje direkno povezani. Organizovanje definise logicku
strukturu svih potencijala koja omogucava realizaciju ciljeva i zadataka
odredenih u fazi planiranja. Organizovanje nije jednostavno definisanje
oganizacione strukture, vec¢ sloZen proces definisanja efikasnog organizovanja i

funkcionisanja organizacije.

4+ D. Kavran, casopis “Javna uprava”
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Organizovanje se mora odvijati prema standardnim i unapred propisanim
procedurama koje omogucavaju koriS¢enje savremnih naucnih metoda i
odreduvanje najboljih organizacionih resenja. Definisanje organizacije
podrazumeva se se dobro organizuju svi delovi, tako da mogu efikasno da
obavljaju delegirane poslove i zadatke. Ovo podrazumeva da su svi delovi
povezani u skladnu celinu koja funkcioniSe na najbolji nacin. Uloge zaposlenih
su pravilno odredene, zadaci tacno definisani i delegirani, nacini obavljanja
zadataka utvrdeni, odgovornosti i ovlas¢enja dodeljeni i mehanizam slobodnan
da valjano funkcioniSe. Organizovanje omogucava da se potrebni resursi utvrde i
stave u funkciju i tako obezbedi efikasna realizacija planiranih zadataka i
poduhvata.

Faza kadrovanja omogucava da se prve dve faze prakti¢no izvedu. Ona
uvodi zaposlene u prve dve faze ¢ime omogucava realizaciju, jer bez kadrovske
popune organizovanje daje samo organizacionu strukturu. Kadovska politika je
proces u kome se ljudi postavljasju na odgovaraju¢a mesta, definisana u
organizacionoj strukturi, da bi obavili odredene poslove. Ova faza obuhvata
proeces pronalaZenja, odabiranja i dovodenja karova u organizaciju, njihovu
obuku i inovaciju znanja, razvoj i napredobanje, nagradivanje, zastitu i dr.

Rukovodenje ili vodenje je faza u kojoj menadzer radi najefikasnijeg
koriSc¢enja ljudskih resursa vrsi usmeravanje i koordinaciju kadrova u izvrSenju
postavljenih zadataka. Vodenje obuhvata niz pojedinacnih faza i aktivnosti, kao
$to su: obuka kadrova za izvrSenje odredenih zadataka, usmeravanje kadrova u
obavljanju poslova, motivacija kadrova, pracenje i ocena rezultata rada i razvoj
kadrova.

Vodenje je odnos izmedu menadZmenta i zaposlenih u postupku
usmeravanja zaposlenih da sto bolje i efikasnoje obavljaju svoje poslove, pri
¢emu je od izuzetnog znacaja valjana i efikasna komunikacija i motivacija
radnika. Ovaj proces je dvosmeran i neophodno je da, osim usmeravanja i
izdavanja naloga, menadzer saslusa i uvazi misljenje i sugestije zaposlenih.

Usmeravanje i koordinacija podrazumeva veliki broj pojedinacnih
procesa, poslova i zadataka koji su povezani i medusobno uslovljen u cilju
ekikasnog obavljanja zajednickog posla. MenadzZer vrsi rasporedivanje poslova,

odnosno odreduje Sta ¢e koji covek da radi, ukzuje na nacine obavljanja poslova,
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prati obavljanje poslova, resava probleme nastale u obavljanju poslova, menja
nacine i metode rada, prima sugestije radnika, ocenjuje da li radnici rade dobro.

Motivacija predstavlja unutrasnji proces kod coveka, koji ga podstice na
obavljanje ili neobavljsee nekih aktivnosti. Motivacija je povezana s ponasSanjem
coveka pa se moZe rec¢i da ona uzrokuje odredeno ponadanje.

Odlucivanje menadzera je srz i osnova svakog upravljackog procesa pa i
procesa vodenja. Bez dobrog odlucivanje nije moguce upravljati ljudskim i
drugim resursima pa nije moguce ni upravljanje ljudima.

Jedna od glavih uloga svakog menadZera je da bude donosicac odluka. On
je centralna figura u posmatranom procesu, komunicira s velikim brojem ljudi,
prima veliki broj raznovrsnih informacija, i po ovla¢enjima i ulozi koju ima
neprekidno donosi veliki broj odluka.?

Kontrola je proces koji obuhvata veliki broj aktivnosti usmerenih na
analiziranje i proveru da li se izvrSavanje odvija kako je planirano, odnosno da li
se u toku izvrSavanje postizu planirani ciljevi i rezultati. Osnovne aktivnosti su
usmerena na merenje ostvarenih rezultata i njihovo uporedivanje s planiranim,
utvrdivanje odstupanja izmedu ostvarenih i planiranih rezultata i preduzimanje
korektivnih akcija radi uspravljanja eventualnih odstupanja.

U javnoj upravi posebno je potrebno vrsenje kontrole postupka, kontrola
troskova, finansijska kontrola po standardima i kontrola izvodenja projekata po

kriterijumima vreme - resursi — troskovi.

2. Oblasti menadZmenta javne uprave

Upravljanje organizacijom predstalja upravljanje svakom od pojedinacnih
funkcija organizacije, a koje ¢ine osnovne funkcionalne oblasti menadzmenta
javne uprave: obavljanje javnih ovlascenja, istraZivanje i razvoj, marketing,
pruzanje usluga, finansije i kadrovi.

Sa menadzerskog aspekta, osnovna delatnost organizacije koja spada u
javnu upravu sastoji se u obavljanju funkcije koja je odredena zakonskim i
drugim propisima. Ovo je osnovna delatnost organizacije. Ona mora biti
organizovana na nacin da obezbedi zakonitost rada i efikasnost. Organizovanje
procesa rada mora biti zasnovan na nacelima operacionalnog menadZzmenta. Sve

operacije u procesu rada moraju predstavljati najkraéi put. U toku odvijanja

5 Menadzment, grupa autora, FON, Beograd, 1996.
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procesa rada potrebno je periodi¢no analizirati i uporedivati rezultate koji se ticu
kvaliteta, cene i roka za svaku vrstu output-a.

Planiranje procesa rada wuslovljeno je detaljnim upoznavanjem sa
operacijama koje se obavljaju u procesu rada i tehnikom koja se koristi.

Priprema procesa rada ima istu vaznost i u oblasti javne uprave kao i u
svakoj drugoj delatnosti. Dobra priprema omogucava ujednacen tok i sprecava
stvaranje uskih grla, koje mogu ozbiljno ugroziti celokupan proces rada.

Kontrola mora biti permanenta aktivnost i mora biti liSena proizvoljnosti
po pitanju redovnosti i koriS¢ena kao vid sankcija. Ona prvenstveno mora imati
preventivnu ulogu.

Sredstva rada u savremenom okruZenju moraju biti savremena i
adekvatna osnovnoj delatnosti uz obavezu njihovog maksimalnog koriscenja,
upravo zbog toga Sto se radi uglavnom o opremi koja je relativno skupa, a sa
krakim rokovima tehnoloSke amortizacije, pa je zato dobro da se redovno menja,
pri ¢emu je maksimalno iskoriSc¢ena radi obavljanja delatnosti.

Oblast istrazivanja i razvoja u domenu javne uprave odnosi se na
uporedne analize, predvidanja promena u oblasti kojom se bavi i predlaganjem
mera za postizanje ciljeva organizacije. Ova oblast je od presudnog znacaja za
funkciju strateskog i dugorocnog planiranja.

Posmatran sa stanovista menadZmenta, marketing je unutrasnji stav
rukovodstva koje rukovodi, polaze¢i od potreba zajednice (javnog interesa) i
pojedinca (gradana) i sastoji od ispitivanja javnog mnenja, ispitivanja efikasnosti
ostvarivanja svojih nadleznosti, informisanja i propagande, dostupnosti i
komunikacije sa strankama i javnoscu.

Da bi organizacije javne uprave svoje poslovanje prilagodile trziSnim
zahtevima i savremenim menadZment principima potrebno je da definiSu misiju
organizacije.

Utvrdivanjem misije trebalo bi da se odgovori na nekoliko pitanja: (1) Ko
su korisnici kojima je namenjena usluga, odnosno stranke organizacije, (2) Kakva
je vizija onoga Sto se Zeli da postigne, (3) Kakva je diferentna prednost nase
organizacije u odnosu na istovrsne i (4) Ko su osnivaci ¢ije interese organizacija
teba da zadovolji.

Pri definisanju ciljeva teba imati u vidu ciljeve postavljene od strane

drzave odnosno vlade, Sto je u domenu politicke odluke. U tom smislu, obzirom
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da je jasno definisana politika i strategija vlade klju¢na za dobro funkionisanje
drzavne uprave, kao dela javne uprave, neophodan je vrlo aktivan pristup
uprave radi Sto boljeg prikupljanja svih informacija bitnih za odlucivanje i
predlaganje veceg broja mogucih odluka zasnovanih na stru¢nim, teoretskim i
prakti¢nim znanjima i best practis.

Za ostvarivanje utvrdene misije i ciljeva teba formulistati odgovarajuce
strategije. Da bi se formulisala i izabrala adekvatna strategija postreban je
temeljna marketinska istrazivanja koja treba da identifikuju faktore iz eksternog i
internog okruZenja koji imaji ili ¢e u bidi¢nosti imati uticaja na realizaciju
postavljenizh ciljeva.

Marketing se moze definisati kao proces obezbedenja optimalog nivoa
zadovoljavanja stranaka uz ostvarivanje zakonistosti u radu i optimalnog
finansijskog i radnog zadovoljstva za sve zaposlene u organizacija sve to bez
oStecenja fizi¢kog i socijalnog okruzenja.

Finansijski menadZment velikog dela javne uprave je uslovljen budZetom.
Upravo ova okolnost utic¢e na nedovoljnu angaZovanost menadZzera javne uprave
da se vise bave ovom funkcionalnom oblas¢u. Kako finansijski menadZment
podrazumeva finansijsko predvidanje i planiranje, upotrebu sredstava,
uglavnom se svodi da aktivnsti izrade predloga budZeta i napora da se postigne
saglasnost da se isti uvrsti u budzet za narednu godinu.

MenadZeri ne obracaju dovoljno paZnje na instrumente kojim mogu
posti¢i optimalne rezultate upotrebom raspolozivih sredstava, i nisu skloni
savetovanju pri donoSenju poslovnih odluka. U tom smislu jako znacajnom
tehnikom smatramo nulto budZetiranje (Zero Base Budgeting) kao nacinom
utvrdivanje potreba za finansijekim sredstvima.

Pribavljanje finansijskih srestava je uglavnom u slucajevima organa javne
uprave regulisanom aktom o budZzetu.

Upoteba finansijskih sredstava je takode u velikoj meri uslovljena
odobrenjima po pojedinim stavkama kontnog plana i zbog neflaksibilnosti i
komplikovane procedure prenamene sredstava predstavlja jedan od razloga
neadekvatnog koriSc¢enja i neracionalnosti.

Pracenje, usmeravanje i kontrola finansijskih sredstava mora biti
kontinuirana aktivnost da bi se smanjili nepotebni troskovi i obezbedilo

nesmetano funkcionisanje.
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Vazno pitanje je svrsishodnost upotrebe finansijskih sredstava. Nacin
knjigovodstvene i racunovodstvene kontrole koje se sprovodi putem budzetskih
inspekcija nije dovoljan, a zbog nepostojanja tela koje bi se bavilo revizijom, ovaj
posao bi spadao u nadleznost organa (Vlada) kojima po prirodi posla finansije
nisu oblast rada, vec¢ sredstvo, pa otvara se pitanje strucnosti ovakve kontrole.

Ovo ukazuje da je kontrola i analiza oblast sa kojom se menadZer javne
uprave mora dobro upoznati da bi tako stekao znanja neophodna za finansijsko

odlucivanje, uz svest o neophodnosti transparentnih finansija javne uprave.
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GLAVA3

MODELI JAVNE UPRAVE

1. Model drzavne uprave

Pojam tzv. "pravne drzave" nastao je kao konceptualna konstrukcija
nemackog legalizma u XIX veku. Sustina pravne drZave je u podvodenju funkcija
drzavne vlasti zakonu i pravnim propisima. Pravna drZava je sine qua non svakog
savremenog upravhopravnog sistema. Koncept pravne drzave ili vladavine
prava koji su nastali u 19. veku predstavljaju pravnu varjantu modernog mita o
drzavi. Oni se svode na tri kljuna elementa: na prevlast zakonskog prava, koje
prirodnopravnu doktrinu o ljudskim pravima, kao prirodnim pravima,
zamenjeje konceptom subjektivnih javnih prava, na demokratski princip
narodnog suvereniteta i na ideju o podeli vlasti®. Ova tri elementa c¢ine
"fenomenoloski minimum" pravne drZave i pokazuju se danas kao svojevrstan
"kulturni bilans" zapadne civilizacije. Takva organizacija drzavne vlasti koja je
utemeljena na jasnom razlikovanju zakonodavstva, vlade, uprave i sudstva,
smatra se jednim od presudnih uslova za ostvarenje pravne drzave’. Prisustvo
pravne drzave i principa podele vlasti neposredno odreduje polozaj i ulogu
uprave u sistemu organizacije vlasti.

Polazna osnova tradicionalnog shvatanja uprave kao drzavne ("klasne")
uprave, nastala u Nemackoj krajem 18. i pocetkom 19. veka, jeste vezivanje

uprave za drzavu, cije se opravdanje nalazi u sili (teorija sile).® Ova shvatanja je

¢ Pravna drzava (zbornik radova), Institut za kriminoloska i socioloska istrazivanja,
Beograd, 1990; Pravna drZava-poreklo i buducnost jedne ideje, (zbornik radova), Pravni fakultet u
Beogradu, 1991; Aspekti filozofije pravnr drzave, (zbornik radova), Dijalog, Sarajevo, 1991; Pravna
drzava, ljudska prava i vladavina prava, (zbornik radova), Gledista, br. 10-12, Beograd, 1989.

7 Milivoje Markovi¢, Pravna drzava, 1939, Beograd, str. 12.

8 Ova shvatanja je idejno uoblic¢io i primenio na upravu nemacki teoreticar Georg Jelinek
(Georg Jellinek). Ovaj model uprave koji je nastao u Nemackoj, narocito dolazi do izrazaja u
Sovjetskom Savezu, tridesetih i ¢etrdesetih godina 20. veka, da bi ga kasnije prihvatile gotovo sve
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idejno uoblic¢io i primenio na upravu nemacki teoreticar Georg Jelinek (Georg
Jellinek). Osnovna funkcija drzave je vrSenje vlasti a osnovni instrument uticaja
drzave na drustvo je upravni aparat. Uprava se shvata kao formalno pravno
regulisan hijerarhijski sistem autoritativnih struktura i procedura koji sluzi
drzavno-politickim ciljevima. Uprava je hijerarhijsko-organizaciona struktura
zasnovana na nacelu "zapovedaj i kontrolisi". Uprava je centralizovano ustrojen
aparat drzavne politicke vlasti putem koje drZzava neposredno izvrSava svoje
cilieve. Autoritet centralizovane administracije izvire iz same hijerahijske
strukture moci. Informacije iskljucivo teku iz centra kao politicki legitimnog
vrha, utemeljenog na demokratski iskazanoj volji gradana. Izvor legitimnosti
upravnog sistema leZi u njegovoj uskladenosti sa formalnim pravilima, odnosno
u samoj zakonitosti.

Upravna funkcija je jedna od pravnih funkcija drzavne vlasti, koje se po
svojoj sadrzini svode na autoritativno vrSenje drZzavne vlasti (naredivanje,
zapovedanje, ogranicavanje, prisiljavanje). Uprava je drzavna funkcija kojom ona
ostvaruje svoju vlast u svim oblastima gde je to potrebno, odnosno gde postoji
drZavni interes.

Ono Sto je specifikum upravne funkcije jeste autoritativna aktivnost
izricanja zapovesti i ogranicenja, odnosno primena prinude®. VrSenje upravne
vlasti je u krajnjoj liniji primena fizicke sile i prinude. Ovaj drZzavno-pravni
pristup, koji upravu svodi na strogu hijerarhijsko-normativisticki ustrojenu
drzavnu upravu a njenu funkciju vidi kao upravnu vlast, doveo je do toga da se
uprava pretvara u aparat za prinudu i represiju.

Medutim, to otvara izvesna pitanja, kao Sto su: pitanje globalnih i
konkretnih implikacija principa podele vlasti na model upravnog sistema,
odnosno u kojoj meri princip podele vlasti koncepualno i prakti¢no determinise
jedan upravni model, zatim, da li je upravni sistem rezultat politicke volje i
vladajude politicke ideologije ili ima svoje objektivno utemeljenje, sopstevene
zakonitosti svog organizacionog ustrojstva i mehanizme svog delovanja, bez

obzira na vladajuc¢e politicke ideje i "termine" u upotrebi (od "podele" do

socijalisticke zemlje. A.I.Denisov, Osnovi marksisticko-lenjinisticke teorije drZave i prava, Arhiv za
pravne i drustvene nauke, Beograd, 1949, str 165.
9 Pavle Dimitrijevi¢, Ratko Markovi¢, Upravno pravo, knj. 1, Beograd, 1986, str. 22.
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“jedinstva" vlasti®). Najzad, koji su relevantni faktori koji uoblicavaju jedan
upravni model (administrativno-autoritativni, servisno-klijentni, informaciono-
umrezeni i dr.).

Kada je rec o subjektivnim javnim pravima i njihovoj zastiti, ideja pravne
drzave sa svojim kapacitetom predstavlja univerzalni standard. U odnosu na
upravu znacaj pravne drZave je u tome Sto on treba da obezbedi legalitet
upravne delatnosti, odnosno zakonitost svih akata uprave i upravnih mera.

Savremena uprava odavno je presla "prag" klasicne pravne drzave i
razvila je koncepte tzv. socijalne pravne drzave, drZave blagostanja, ciljno-
racionalne, ekonomsko ekoloske drzave itd. Ona je prihvatila tradicionalne
institucije i postupke, pozitivho naslede klasicne pravne drzave i istovremeno
preuzela je punu inicijativu i odgovornost za unapredenje i efikasniju pravnu
zastitu globalnih socijalnih interesa i subjektivnih prava i interesa svojih gradana.
Osnovni problem ljudskih prava danas, nije u njihovoj proklamaciji ve¢ u
uspostavljanju sistema kontrole i odgovornosti koji ¢e omoguciti njihovu zastitu,
kao i efikasno ostvarivanje.

Drzava ¢e postati pravna drZzava onda i u onoj meri ukoliko uspe da
konkretno ostvari istorijski dostignut civilizacijski nivo prava i sloboda ¢oveka,
ogranicavajudi svaku pa i upravnu vlast. To je njena sopstvena dijalektika jer
ideja pravne drzave ima smisla samo ako se razvija u funkciji odbrane ¢oveka,
ljudskog dostojanstva i etosa slobode. Zato zastita i ostvarivanje subjektivnih
javnih prava predstavlja krajnji cilj svake istinske pravne drzave. Subjektivna
javna prava postaju ne samo "legitimacijski razlog" vec¢ i "elemenat legitimiteta"
pravne drzave. U tom smislu, savremena uprava mora ne samo da preuzme
krutu Semu klasi¢ne pravne drzave iz proslog veka, ve¢ i da stvori takve sisteme
zaStite, kontrole i odgovornosti koji ¢e doprineti njihovom efikasnom

ostvarivanju.

10 Sistem jedinstva vlasti je uz izvesne prednosti pokazao i veci broj znacajnih slabosti,
narocito u efikasnoj realizaciji izvrSne funkcije. Sistem organizacije vlasti utemeljen na ideji
“jedinstva vlasti" kulminirao je sa krajnje nerazgrani¢enim i nefunkcionalnim odnosima izmedu
pojedinih organa vlasti, ¢ime je samostalnost, efikasnost i odgovornost uprave postala obicna
teorijska apstrakcija. Nesamostalna i bezli¢na uprava bila je podredena "svima i svakome" a
najvise neformalnim centrima mo¢i. To dovodi do dezintegracije upravnog sistema i blokiranja
upravnog mehanizma. Bogoljub Milosavljevi¢, Pravna drzava i polozaj uprave, Komuna, br.1/1990,
str. 13.
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Uprava svoj legitimitet mora obezbediti ne samo formalnim procedurama,
koje inade imaju neosporno veliki znacdaj, ve¢ pre svega sadrzinom svoga
postupanja koje se u krajnjoj liniji ogleda u zastiti i ostvarivanju subjektivnih
prava gradana i odgovornosti uprave u vezi sa tim. Odgovornost drzave i njene
uprave je institucija bez koje se ne moZe zamisliti jedna pravna drzava. "Ona
predstavlja jednu etapu, i bez sumnje najvisu etapu u razvitku pravne drzave,
naravno pod pretpostavkom da se uporedo razvijaju i ostale institucije koje
odlikuju pravnu drzavu"'.

Koncept "privilegovane" upravne kao politicke i birokratske "vlasti", koji
upravu svodi na skup pravno zasticenih autoritativnih struktura i postupaka,
mora ustupiti mesto konceptu "opravdanosti" upravnog delovanja, koji zajedno
sa idejom efikasnosti postaje ideologija savremene uprave. To izmedu ostalog
zna¢i promenu ponasanja i metoda rada uprave ali i odgovarajuce pravne
regulative vezane za sistem zastite gradana i odgovornosti uprave.

Prema tome, transparentna efektivnost upravne delatnosti mora u sebi
sinteticki da integriSe ne samo drzavno-pravni legalitet ve¢ i pravno-politicki
legitimitet. Delovanje uprave ili bolje reci upravljanje (ne bilo koje delovanje, vec¢
svrhovito delovanje sa ciljem upravljanja socijalnim odnosima i procesima)
uprave u svakom konkretnom slucaju, mora biti zakonito i opravdano u
sadrzinskom smislu.”?> Jedino ¢e tako uprava modéi da zivi u ambijentu
permanentne kontrole i odgovornosti. Legitimnost delovanja ponistava svaku
pasivnost, necinjenje i nezakonitost, nelegitimno cutanje. Savremena
prospektivna uprava izlazi iz pozicije pasivne birokratske sluskinje i postaje
odgovorni pokreta¢ drustvenih tokova bas u cilju ocuvanja sopstvenog
legitimiteta'.

U tom smislu se i definiSe demokratska i socijalna pravna drZava (welfare
state), koja treba da se stara o dobrobiti gradana, opsStem drustvenom i
kulturnom napretku, ekonomskom razvoju i socijalnom blagostanju uopste.
Svaka neaktivnost i ucinjeni propusti u realizaciji ove ciljno-racionalne formule
potkopavaju legitimitet uprave i otvaraju pitanje njene odgovornosti za

necinjenje.

11 Porde Tasic, Odgovornost drzave po principu jednakosti tereta, Beograd, 1921, str. 3.

12 Stevan Lili¢, Upravno pravo, Savremena administracija, Beograd, 1995, str. 7

13 Serge Alain Mescheriakoff, The Vagaries of Administrative Legitimacy, International
Review of Administrative Science, vol. 56, no. 2, 1990, str. 309.
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2. Model uprave kao javna sluzba ("service public”)

Pocetkom 19. veka javljaju se ideje o razdvajanju "upravljanja od
zapovedanja", odnosno o potrebi da "vladanje ljudima treba da bude zamenjeno
upravljanjem stvarima". Ova ideja se dalje razvija u okviru solidaristickih
koncepcija o drZavi, pocetkom 20. veka, kada se pojam javne vlasti zamenjuje
pojmom javne sluzbe.!* Osnivac teorije javnih sluzbi je francuski teoreticar Leon
Digi (Leon Duguit). On smatra da upravlja¢i imaju obavezu da obezbede
permanentno i zakonito obavljanje vitalnih drustvenih funkcija koje su od
neposrednog interesa za gradana, a c¢ija bi i najmanja obustava dovela do
drustvenog haosa.t

DrZava i njena uprava ("upravljaci") imaju socijalnu funkciju da ostvaruju
drustvenu dobrobit. Njihova je uloga da stvaraju i obezbede uslove neophodne
za svakodnevni Zivot i rad gradana i za opSti razvoj i napredak drustva. Obim i
znacaj neautoritativnih aktivnosti staranja o opstanku gradana drzave,
neprekidno rastu.’® DrZzava preuzima najvaznije aktivnosti u vrSenju usluga
gradanima. Uprava se viSe ne shvata kao vlast i drZavna represija, ve¢ kao javna
sluzba cija je osnovna funkcija ostvarivanje opsteg interesa, odnosno drustvene
dobrobiti (bono publico).

Pravni rezim koji vazi za vrSenje drzavne vlasti proSiruje se i na javne
sluzbe. Pojava novih aktivnosti savremenu drZavu karakteriSsu kao socijalnu
drzavu ili drZavu blagostanja. Savremena uprava se mora razumeti kao
posledica koncepta drzave koja pruza javne usluge ¢ime se javne sluzbe i javna
uprava poistovecuju. Tako i nastaje koncept usluzno orjentisane javne uprave
(service-oriented public administration),” koji je maksimalno usmeren ka

individualnom uspehu.

14 Leon Digi, Preobrazaji javnog prava, Geca Kon, Beograd, 1929; Pravni fakultet u
Beogradu, 1998.

15 Slavoljub Popovié, Neka pitanja u vezi sa pojmom javne sluzbe, Arhiv za pravne i
drustvene nauke, Beograd, br. 2, 1954, Rafael Cijan, Odredivanje pojma javne sluzbe, Anali Pravnog
fakulteta u Beogradu, br. 1-2, 1963, Pavle Dimitrijevi¢, Preobrazaj javne sluzbe u jugoslovenskom
pravu, Paris-Beograd, 1982.

16 Dobrosav Milovanovié¢, Odnos gradana i javnih sluzbi, Polozaj i uloga javnih preduzeca
u Srbiji, Beograd, 1995, str. 141.

17 Stevan Lili¢, DrZavna uprava - instrument vlasti ili javna sluzba, Uporedna iskustva
drzavnih uprava, Beograd, 2003, str. 45.
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Preuzimanje poslova neposrednog zadovoljavanja izizetno znacajnih
potreba gradana od strane drzave, menja opsti karakter uprave. Drzavna
suverenost (“javna vlast") se transformisSe u javnu sluzbu, a pravo zapovedanja u
pravnu obavezu pravilnog i neprekidnog upravljanja (sluzenja) poslovima
zajednice. Drzava ne vrsi vlast, ona vrsi javnu sluzbu, odnosno stara se o
njihovom vrsenju. Iz ovih shvatanja proizasla je i savremena koncepcija o upravi
"kao instrumentu socijalne regulacije"®. Uprava se koncipira kao "socijalna
funkcija pruzanja javnih usluga"?. Ona jedan realni i otvoreni dinamicki sistem.
Osnov legitimiteta takvog upravnog modela pocdiva ne samo na zakonitoj vec i
na efikasnoj realizaciji upravnih ciljeva.

Savremena javna uprava se temelji na tri fundamentalne vrednosti:
demokratiji, efikasnosti i vladavini prava. Ciljevi koje treba postic¢i su: otvorenost
i transparentnost, servis i kvalitet, struc¢nost i eti¢nost. Javna uprava treba da se
suoci sa ¢injenicom da je ona veliki poslodavac koja treba da stvori adekvatan
radni i socijalni ambijent za svoje gradane. Uvodenje elektronske uprave koja je
preko interneta dostupna gradanima 24 ¢asa dnevno i 7 dana u nedelji pokazuje
stvarnu servisnu prirodu moderne uprave. Ona vam olaksava i pojednostavljuje
komunikaciju sa upravom i omogudana da podnesete zahtev za gradevinsku
dozvolu nezavisno od toga da li je Salter otvoren i to bilo gde u zemlji u kojoj
Zivite?,

Svako zatvaranje upravne piramide i njeno autoritativno hijerarhijsko
funkcionisanje, po pravilu, znacilo bi korak nazad i vodilo kolapsu upravnog
sistema. Savremeni model uprave je u suprotnosti sa klasiénom koncepcijom
pravne drzave, koja favorizuje autoritativni "hijerarhijsko normativisticki" model
uprave. Uspostavljanjem i primenom novih principa savremene uprave, u teoriji
i praksi upravnih sistema poznatih kao demokratizacija, decentralizacija,
depolitizacija, stvaraju se pretpostavke za efikasnu, modernu, struénu upravu,

koja treba da bude u sluzbi gradana, da doprinese sveukupnom razvoju drustva

18 Eugen Pusié, Upravni sistemi, Zagreb, knj. I, 1985, str. 9; Dragoljub Kavran, Nauka o
upravljanju, Beograd, 1991; Stevan Lili¢, Upravno pravo, 1995, str. 13.

19 Stevan Lili¢, Polazni osnovi strukturalne transformacije upravnog sistema, Pravni Zivot, br.
1-2/1991, str. 121.

20 Stevan Lili¢, Milan Markovi¢, Predrag Dimitrijevié¢, Nauka o upravljanju sa elementima
pravne informatike, Beograd, 2001, str. 375.
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i poboljSanju kvaliteta Zivota, socijalne pravde i jednakosti gradana u
ostvarivanju prava i sloboda.

Ta "ideja o =zadatku", "socijalnoj funkciji upravljaca" i "pravnim
obavezama" prema socijalnoj zajednici umesto suverenosti, vrSenju "vlasti" i
privilegija, opredeljuje savremeni model javne uprave.?! On se sastoji se u tome
da uprava treba da organizuje i obezbedi pravilno funkcionisanje javnih sluzbi.
"Vlast" uprave ja samo sredstvo za postizanje izvesnog cilja koji je odreden
pravnim popretkom a sastoji se u tome da uprava ima duznost da deluje u
javnom interesu. Ona mora da ima na umu "opSte javne interese".?? Uprava mora
da vrsi javnu vlast "u interesu cele drustvene zajednice".?* VrSenje javne vlasti je
ispunjavanje javne duznosti, nasuprt kojoj, stoji subjektivno javno pravo gradana
da zahtevaju od drZave i drugih javnih kolektiviteta koji su titulari tzv. "javnih
ovlas¢enja", da tu svoju javnu "duzZnost" vrSe u opStem, odnosno javnom
interesu.?

To je idejna klima i konceptualni ambijent iz koga se moZe izvoditi
obaveza na aktivho ponasanje uprave i njena odgovornost za nepostovanje te
odaveze. Takode, ona omogucava da se mogu opravdavati i obrazlagati svi
konkretni mehanizmi pravne zastite subjektivnih prava i pravnih interesa
povredenih ili ugroZenih aktima i radnjama uprave. Ovaj model istovremeno
rasvetljava i potencira "¢inidbeni karakter" drZavne i sveukupne upravne
delatnosti zagovarajuci na drugoj strani ideju subjektivnih prava.?

Savremeni dinamicki model usluZzno orjentisane uprave kao javne sluzbe

(I"'administration a votre service), Ciji aksioloski horizont ¢ine slobode i prava

2t Leon Duguit, Les transformations du Droit public, Paris, 1913.

2 Pri tom se neujednaceno govori o javnom, opstem i opStem javnom interesu, $to nisu
iste stvari. Radi se o svojevrsnim pravnim standardima i relatino neodredenim pojmovima.
Maglovita i neodredena sadrzina javnog interesa kao da je u necijem "javnom interesu".
Medutim, javni interes treba da ima pozitivisticko i pravno-tehnicko znacenje i mi ga u
upravnom pravu tako moramo odrediti i definisati.

2 Mihailo Markovi¢, Pravna drzava, Politika i drustvo, Beograd, 1939; str. 24.

2+ Ovde se u sustini spaja ideja javne sluzbe i subjektivnih javnih prava. Tako se mozda
moze uciniti da se spajaju dva nepomirqiva shvatanja. "Teorija subjektivnih prava" Georga
Jelineka i Digijeva kritika "pravnog subjektivizma". (Milan Petrovi¢, Pravna vezanost i ocena
celishodnosti drzavnih vlasti i organa, Beograd, 1981, str. 93). Smatramo da je sinteza ovih misljenja
moguca i ¢ini nuznost savremenog vremena i drzave, koja integrise do juce nespojivo.

25 Georg Jellinek, System der subjektiven dffentlichen Rechte, Tiibingen, 1919.
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coveka i gradanina i ideja ljudskih prava,? moZe da izrazi sustinu problema i
akutnu potrebu za kontrolom i odgovorno$¢u uprave. On je ideja vodilja i
dubinska miso, koja je sine qua non svake elaboracije pitanja odgovornosti, a
posebno za necinjenje. Tim pre ako se ima u vidu ¢injenica da je odgovornost
uprave za necinjenje i uc¢injene propuste "kriticna tacka" savremene uprave. To je
mesto na kome opstaje ili pada (dinamicki) legitimitet svake javne vlasti.?”

Uprava mora biti koncipirana kao pravno kontrolisana "socijalna funkcija
pruzanja javnih usluga". Uprava je aktivan (dinamicki) i kompleksan sistem
kontinuiranog pravno kontrolisanog i efikasnog upravljanja. U tom smislu ovaj model
uprave potencira odgovornost za svako necinjenje, pasivnost i inertnost. Ona se
mora postaviti kao jedan realan i otvoren dinamicki sistem sa razvijenim
sistemom odgovornosti. Takav upravni model je istovremeno legalan, efikasan i
legitiman, kako u svojim izvorima tako i u svom stalnom ostvarivanju (dinamicki
legitimitet). Ideja efikasnosti sve viSe postaje ideologija i moderne uprave. Ona
ne znaci uvodenje savremene ICT tehnologije u rad uprave, ve¢ i promenu
ponasanja i metoda rada, kao i promenu prevazidene upravne organizacione
strukture. Danas je u radu savremene uprave sve viSe prisutan, umesto
autoritativnog postupanja, mehanizam uticaja sa brojnim stimulansima, koji
potiskuje "prinudu” i "jednostrano nametanje". Uprava u novim uslovima mora
da se krece u pravcu sto fleksibilnije upravne strukture, koja treba da predstavlja
organizacioni okvir za njeno efikasno, produktivno i rentabilno delovanje, ako
Zeli da postane nosilac promena a ne njihov ko¢nicar?. U tom smislu efikasnost
upravnog sistema mora da bude osnov njegovog legitimiteta.

Efikasnost upravnog sistema nalaZe da uprava ne smatra sebe viSe
posebnim hijerarhijski uredenim svetom i izolovanom piramidom jednosmerne
naredbodavne komunikacije. Ona mora da zastupa koncept "opste volje" a ne
"posebne" administrativne, stranacke ili koje druge birokratske volje, ako Zeli da
svoju delatnost obavlja efikasno u novom slozenom i konstantno promenljivom
socijalnom okruzenju. Rec¢ je o upravi eksperata sa ovlas¢enjima za inicijative za

preobrazaj drustva u opsStem interesu, a ne u lichom interesu vladajucih

2 Stevan Lili¢, Upravno pravo, Savremena administracija, Beograd, 1995, str. IV.

27 Georges Katrougalos , La Crise de Légitimité de L'administartion, Athenes, 1993.

28 Dragas Denkovié, Nacelo efikasnosti i problem preobraZaja savremene uprave, OpStina, br.
7-8/ 1989, str. 43.
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politickih struktura. Uprava mora biti novi inicijator promena ali i nosilac pune
odgovornosti za pogresne procene, programe, odluke i ponasanja.

Model uprave kao "proces legitimnog uticaja na ponasanje ljudi prema
unapred postavljenim standardima" nije sistem koji se moze uvesti odjednom,
niti jednom za svagda, vec je svojevrstan "ideal", kome se stalnim nastojanjem i
domisljatos¢u moZemo jedino pribliziti. # To je posao koji je po svom znacenju,
Jeringova "Borba za pravo", diji je cilj jacanje odgovornosti uprave i efikasno

ostvarivanje subjektivnih javnih prava.

3. Model "Nove javne uprave” (New Public Management)

Ovaj model javne uprave nastaje sredinom 20. veku i izveden je iz
predhodnog modela uprave kao javne sluzbe. Njega karakteriSe jednakost u
tretmanu sa gradanima, zahtev druStvene pravednosti, odgovornost za
sopstveno delovanje i delovanje podredenih (accountability), izvrSavanje javnih
programa i davanje prednosti potrebama gradana pred potrebama uprave.
Ovakav u osnovi demokratski pristup zahteva promene u javnoj upravi, a pre
svega zahteva izgradnju promenjivih struktura, suprotno stabilnosti
tradicionalne birokratije. Te promene obuhvataju nekoliko klju¢nih pitanja:
decentralizaciju, devoluciju, vremensko ogranicenje i rokovi za izvrSavanje
projekata, programiranje rada kroz projekte, ugovor kao pravni osnov za mnoge
upravne delatnosti, novi sistem vrednovanja i vrednosti (odgovornost uprave,
legitimitet, drusStvena pravednost, zakonitost, zastita prava gradana, fer
postupanje, i slicne), permanentan organizacioni razvoj, Sirenje odgovornosti
prema gradanima i ukljucivanje klijenata. Sve su ovo antibirokratske ideje koje
obelezavaju Novu javnu upravu.

Ovaj model javne uprave je nastao kao potreba da se upravom drugacije
upravlja, kako bi glomazni upravni aparat bio efikasan, ekonomican i efektivan.
Ako drzavna uprava treba da bude u sluzbi biznisa onda ona mora da posluje po
njenim pravilima. Pored ovih ekonomskih vrednosti (tri "E"), uvode se jos i neke
instrumentalne vrednosti kao S$to su otvorenost, dinamicnost, elasti¢nost,

domisljatost, prilagodljivost, fleksibilnost.* Radi se zapravo o uvodenju novoj

2 Stevan Lili¢, Upravno pravo, Savremena administracija, Beograd, 1995, str. 19.
% Americka federalana uprava se poredi sa ogromnom holding kompanijom koja
poseduje na desetine razlicitih firmi i posluje Sirom sveta. To navodi na potrebu preispitivanja
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sistema upravljanja javnom upravom koji se naziva "Novi javni menadZment",
kome se pripisuje da uvodi trzisne kriterijume u delovanje drzave. Svrha je da se
Siroka podrucja upravnih aktivnosti podvrgnu strogoj disciplini trZisSnog
mehanizma. New Public Management vidi upravu kao menadzersko-usluznu
strukturu zasnovanu na mehanizmu trzista.

U sustini re¢ je o potrebi da se umesto administrativne kulture, koja
naglaSava postovanje procedura, kontinuiteta, pravilnosti bez obzira na troskove
i sigurnost, uvede nova menadZerska kultura — kultura odgovornosti, inovacije,
svesti o trSkovima i progresivnog razvoja.’! Birokratski model uprave i u
teorijskom i u empirijskom smislu ostaje diskreditovan. Novo javno upravljanje
se bori za dobru i kvalitetnu administraciju koja ¢e se meriti po rezultatima. To
ima za pretpostavku regrutovanje visokoprofesionalnog kadra, dovoljno
spremnog i motivisanog da prihvati profesionalne inovacije i timski rad.*
Uprava je prihvatila tradicionalne institucije i postupke, pozitivho naslede
klasicne Weberovske birokratske pravne drzave ali je istovremeno preuzela
punu inicijativu i odgovornost za unapredenje i efikasniju pravnu zastitu
globalnih socijalnih interesa, kao i subjektivnih prava i interesa gradana.
Gradanin postaje klijent drzave.

Pravna drZava i podela vlasti stvara samo globalne preduslove za
koncipiranje samostalne, stvaralacke i odgovorne uprave, odgovorne za opsti
razvoj drustva, kao i za svoj sopstveni razvoj.*® Zato je potrebno u postojecu
organizaciju uprave i institucionalno ugraditi odgovaraju¢e organe, cija ce
osnovna nadleZznost biti vezana za reorganizaciju i reformu uprave (npr.
Ministarstvo za upravu i lokalnu samoupravu, Institut za javnu upravu i sl.).
Uprava mora, pre svega da sama stru¢no i maksimalno kompetentno "misli" o
sebi i svojoj kontinuiranoj organizacionoj i funkcionalnoj dogradnji u pravcu
fleksibilnosti i adaptibilnosti, a u cilju efikasnosti upravnog sistema i upravljanja.

Novi javni menadzment je hijerarhijsku organizacioni oblik uprave

modifikovao silama trZista, na kome se nude, ponekad bez stvarne konkurencije,

drzavne uprave u pravcu postepenog uvodenja ekonomskih pricipa i standarda delovanja.
Osborn D., Preispitivanje drzavne uprave, Pregled, br. 365, 1994, str. 20.

3 Ivan Koprié, Struktura i komunicianje u upravnim organizacijama, Zagreb, 1999, str. 267.

% Mijat Damjanovié¢, Uvodne napomene, Uporedna iskustva drzavnih uprava, Beograd,
2003, str. 13.

% Dragas Denkovi¢, Preobrazaj uprave i prospektivna uprava, Anali Pravnog fakulteta u
Beogradu, br. 5-6/1974, str. 627.
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administrativne usluge ili razne javne usluge. Razlika je u tome Sto informacije
ne izviru iz poltickog, Citaj drzavnog, vrha, vec sa trzista. Pokretac nisu pravne
duznosti (pravila) ve¢ komercijalna konkurencija. Uprava se tako okrece
stvarnom legitimitetu i nalazi ga jedino u zadovoljstvu gradana kao korisnika
raznih administrativnih usluga. Izvor legitimnosti su kvalitet usluga i efikasnost

otvorenog dinami¢nog upravnog sistema.

4. Model Elektronske uprave (e-government)

Savremena uprava sve viSe postaje jedan visokotehnicizirani sistem. Da bi
povecala efikasnost i produktivnost svoje heterogene aktivnosti, uprava se nuzno
mora oslanjati na informacionu i telekomunikacionu tehnologiju. Cilj ovih
procesa je da se racionalnost i efikasnost upravnih sistema priblizi efikasnosti
ekonomskih sistema, pa se s tim u vezi uocava tendencija "konvergencije" ovih
sistema.®

Uvodjenje savremene tehnologije u oblast uprave, ¢iji je cilj stvaranje
efikasnijih, racionalnijih i jeftinijih metoda rada koji ¢e odgovoriti zahtevima
modernog vremena, dovodi do promene dosadasnjeg modela uprave. Klasi¢ni
koncept uprave sadrzan je u ideji da su vlast i uprava povezani po samoj svojoj
definiciji. Uprava je "ki¢meni stub" drzave, aparat vlasti koji formalno postupa
na osnovu zakona i propisa. Takvo shvatanje svodi upravu na "pravom
regulisanu prinudu".3¢

Odavno je napusten klasicni autoritativni (naredbodavni) model uprave
kao aparat vlasti. ¥ Savremena javna uprava je servis, "sluzba" koja saraduje sa
strankama u procesu korporativnog upravljanja. Uprava sve viSe vodi racuna o
efikasnosti, racionalnosti i ekonomicnosti svoga rada i pravic¢nosti postupanja
prema gradjanima ("administrativna pravda"), ¢ime oni od podanika postaju
njeni "partneri". Umesto birokratizovane i hijerarhijski organizovane
administracije, koja je bila zatvorena, okrenuta sama sebi i orjentisana ka svojoj
"unutrasnjoj dinamici, na scenu stupa administrativna drZzava kao efikasan

umreZeni informacioni sistem koji u pruzanju razli¢itih usluga i virtuelnoj

3 Kate McLaughlin, Stephen P.Osborne, Ewan Ferlie, New Public Management, London
& New York, 2002/03.

% S. Lili¢, Savremena uprava, pravna drZava i informaticka tehnologija, str. 36.

% A. 1. Denisov, Osnovi marksisticko-lenjinisticke teorije drzave i prava, str. 165.

37 S. Lili¢, Polazni osnovi strukturalne transformacije upravnog sistema, str. 120.
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komunikaciji sa gradanima, mora da obezbedi odredjeni kvalitet usluga.®
Savremena javna uprava ima izrazito eksternu dimenziju jer je usmerena ka
spoljnim efektima svoje funkcije. Ona u organizacionom smislu umesto
Weberovske hijerarhije ili trZziSta New Public managementa, kao organizacionu
formu uspostavlja ili bolje reé¢i identifikuje "mrezu". Javna uprava svoj rad
zasniva na mrezama kao organizacionom obliku a njeno upravljanje ima karakter

umreZenog vladanja u smislu upravljanja.

5. Model umrezZene uprave (Networking Governance)

Moderno drustvo zahteva umrezeno orjentisanu javnu administraciju.®
Model umrezZene javne uprave odrazava informaticku realnost i kompleksnost
drustvenih odnosa i procesa. MreZe upravljanja se osanjaju na postojece socijalne
mreZze u drustvu. Sve to je imalo za posledicu promenu organizacije uprave.
Hijerarhijska organizaciona Sema je fakticki prevazidena i neupotrebljiva sa
aspekta efikasnog i racionalnog upravljanja socijalnim sistemom.

MreZa kao fenomen se moze definisati kao mreZa komuninacionih kanala
ali ne samo kanala ve¢ i tacaka, srediSta odlucivanja. Tako se komunikaciona
mreza priblizava pojmu kibernetskog sistema (modela) a ovaj se dalje vezuje za
upravni sistem (model). Zbog toga mnogi autori insistiraju da se pod mrezZom
podrazumeva samo mreza komunikacionih kanala.** Komunikaciona mreza
moze biti uspostavljeni formalnom organizacionom strukturom ali i nastati
putem neformalne interakcije (neformalni kanali). MreZe mogu biti otvorene ali i
sa ograni¢enim komunikacionim mogucnostima (pristupom) pa se na tom
osnovu moze meriti ferkvencija upotrebe kanala. ferkventnost (propustljivost)
kanala u mrezi u direktnoj je vezi sa efikasnoS¢u mreze.

UmreZena javna uprava moze se kao teorijski model posmatrati sa

organizacionog i funkcionalnog aspekta, iako su oba sinteticki povezani. U

% G. Trpin, Vpliv razvoj tehnologije na javno upravo, Vestnik Instituta za javno upravo,
Ljubljana, 3-4/1987, str. 149.

% Polonca Kovac, Tina Sever, Public service exellence through participation in administrative
procedures — trends and challenges in Slovenia and Eu, p. 1. polonca.kovac@fu.uni-lj.si.

4 Kanali mogu biti vertikalni i horizontalni, direkini ili direktivno izvestajni i indirektni
ili (informativni), a postoje i podela na: masovni kanali koji ukljucuje vise komunikacijskih
subjekata i interpersonalni, formalni i neformalni kanali, institucionalni i neinstitucionalni, itd.
Ivan Koprié, Struktura i komuniciranje u upravnim organizacijama, Pravni fakultet Zagreb, 1999, str.
148.
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organizacionom smislu javna uprava manifestuje kao mreza. Mreza je sloZena,
otvorena i interaktivha meduzavisna struktura. Za razliku od jednostavnih
odnosa u kojima ucestvuju dve, tri strane, u mreZnim odnosima uticaje je teSko
pratiti, predvideti i modelirati. To moZe da bude problem samo za ljubitelje
autoritativnih modela igre. Jedinice umreZene strukture su makro ali i
mikroorganizacioni elementi: organi, organizacije i njihove unutrasnje
organizacione jedinice (resori, sektori, sekretarijati, odeljenja, odseci, grupe, referati).
Ono Sto je bitno za razumevanje nove umreZzne uprave je da su navedene jedinice
stabilne strukturne tacke — ¢voriSta u umreZznom upravnom sistemu a ne
podredeni i nadredeni delovi "zardalog" hijerahijskog dizajna. Umesto
hijerarhijske autoritativne strukture naredbodavnih personalnih odnosa
uspostavlja se partnrska mreza aktivnih ucdesnika u permanentnom procesu
kolaboartivnog reSavanja problema. Aktivni ucesnici su zapravo samo
mobilizatori resursa.

Hijerarhijska struktura i struktura mreze su kvalitativno razlicita
organizaciona modela.*’ UmrezZena struktura organizacije je negacija svakog
autoritativnog sistema. Umesto autoritativnog sistema na sceni je tzv. deljeno
vodstvo. Umrezena struktura organizacije nije decentralizovana vec
distributivna. MreZni  strukturalni odnosi su mnogo funkcionalniji
(multifuncionalni) i prevazilaze formalno normirane odnose putem izglasanih
zakona i dogovorenih politika. MreZe su paralelni svet realnih odnosa koji treba
priznati i suociti se sa tim. Time ¢emo im omogucditi da izadu na svetlost dana i
stvoriti nova realna pravila igre!

Hijerarhijska struktura nije zardala jer smo mi to traZili ve¢ zato Sto nije
izdrzala test sposobnosti da upravlja problemima koji su zapravo mreze
razli¢itih interesa i veza meduzavisnosti u drustvenim segmentima.
Organizacioni oblik mora biti sposoban da upravlja mrezama. Zato i sam mora
biti takav. Hijerarhijski oblik nije dovoljno fleksibilan i inteligentan da upravlja
kompleksnim problemima mreZa u javhom sektoru.

U funkcionalnom smislu, networking model se suocava sa realnosc¢u koja
zahteva fleksibilno upravljanje, dinami¢no i permanentno resavanje problema i

konflikata. Da bi se postiglo osnovna aktivnost javne uprave je proces izgradnje

4 Doduse, hijerarhijska struktura pokusava da prezivi tako $to na raznim vertikalnim
nivoima formira mreze. Medutim, to je samo simulacija mreze a u stvari radi se o Cistoj
hijerarhijskoj strukturi odnosa.
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podrske i mobilizacija resursa. To viSe li¢i na politicki proces nego
administrativni i tehnicki. Legitimnost se bazira na prihvatljivosti ovih procesa i
rezultata. U tom procesu ucestvuju brojni akteri privatni i javni kao partneri,
dobrovoljno na zajednickom poduhvatu, koordinirano ali bez centra koji
dominira i koji definitivno viSe ne obezbeduje uspeh i ocekivani rezultat.

Uvodenje elektronske umreZene javne uprave stvara drustvene, kulturne,
institucionalne i politicke posledice. Te posledice se vide pre svega kao prednosti,
odnosno kao pozitivni efekti koje se odnose na gradane, biznis i samu vlast.
Svest o znacaju i mogucnostima e-uprave raste malo po malo, mada su gradani i
dalje skepti¢ni prema e-upravi, narocito u vezi sa sigurnos¢u podataka. Zato su
izazovi e-uprave: zastita podataka, organizacija obrazaca i dokumenata prema
zivotnom ciklusu, pristup svima, umnoZavanje interfejsa za elektronsku mrezu,
funkcionalna koordinacija puno ucesnika u donosenju jedne odluke (problem
ocuvanja nadleznosti), itd.

Hijerarhijski modeli upravljanja gusili su inovativnost i ideje koje su
dolazile iz nizih nivoa ili spolja a pri tome su bili odseceni od potreba gradana. U
mrezama se lakSe dolazi do svezih ideja a radijus akcije je mnogo veci jer se
mreZe i formiraju tako da se priblize mestu delovanja. Cilj akcije javne uprave je
javna korist, npr. unapredenje zdravlja ili obrazovanja, povecanje bezbednosti
gradana, i sl. Socijalni problemi su tacke oko kojih se konfiguriSu mreze u
umreZenom obliku vladanja a javna korist je cilj kojem se teZi. Javna korist je
vrednost koju definiSe drustvo kao zbir individualnih preferencija i percepcija.
Ova se vrednost Cesto transformiSe kroz politicki proces donoSenja odluka
izabranih predstavnika. Na taj se nacin ona odvaja od tradicionalnog shvatanja
javnog interesa i kolektivnog dobra, sa kojim se ¢esto manipuliSe. Javnu korist
kao vrednost zapravo stvara sama vlast kao isporuku usluga, donosenje zakona,
javnu bezbednost i kroz druge oblike delovanja.

Uvodenje elektronske vlade stvara drustvene, kulturne, institucionalne i
politicke posledice. Te posledice se vide pre svega kao prednosti, odnosno kao
pozitivni efekti koje se odnose na gradane, biznis i samu vlast. Svest o znacaju i
mogucnostima e-uprave raste malo po malo, mada su gradani i dalje skepti¢ni
prema e-upravi, narocito u vezi sa sigurno$¢u podataka. Zato su izazovi e-
uprave: zasStita podataka, organizacija obrazaca i dokumenata prema Zivotnom

ciklusu, pristup svima, umnoZavanje interfejsa za elektronsku mrezu,
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funkcionalna koordinacija puno ucesnika u donosenju jedne odluke (problem
ocuvanja nadleznosti), itd.

Prednosti umreZene uprave jesu pribavljanje specijalizovanog znanja,
brzina i inovativnost. Prednosti za gradane su: sluzbene i dr. informacije mogu se
pribaviti bez posete vlastima na svom radnom mestu, javnim kioscima, svom
stanu itd., bez vremenskog ogranicenja - non stop, svi sluzbeni kanali mogu biti
prikazani, odnosno Sematski prezentirani u vidu mape, itd. Prednosti za vlasti
su: saradnja (kooperativnost) sa gradanima bez ogranicenja, olakSanje i pomo¢ za
sluzbenike u davanju informacija i profesionalnih saveta, redukcija Stampanog
materijala, delimi¢na automatizacija procedura, ekonomicne operacije za
rukovanje. Prednosti za biznis su: manje gubljenja vremena za pribavljanje
informacija i potpuno okoncanje posla, sluzbeni kanali i troSkovi, itd.

Postoje odredeni problemi koji otezavaju uvodenje e-Uprave pre svega na
lokalnom nivou (lokalna e-Uprava). Najpre, ne postoji svest rukovodeceg kadra
o potencijalnom doprinosu IT-a,** nedostatak finansijskih sredstava i drugi
problemi dovode da mnoge opstine ili uopste nemaju IT odeljenja, pa ¢ak ni IT
radna mesta ili imaju samo jednog coveka koji se bavi tim poslovima*

Opstine koje zaostaju su uglavnom male i siromasne opstine kod kojih se
malo ili nikako ulaZe u izgradnju i unaprijedenje ICT resursa i ovoj oblasti
posvecuju vrlo malu paZznju. Zajednicka karakteristika ovih opstina je da svako
odeljenje opstine sve svoje poslove radi nezavisno od svih drugih, u okviru
zatvorenog administrativnog sistema. U ovakvim opstinama gradani najcesce
gube mnogo vremena dok dobiju uslugu. Svako pojedinacno odeljenje ovde
funkcioniSe skoro nezavisno i retko postoji razmena informacija izmedu njih.
Cesto se i podaci vode i pretrazuju na staromodan nacin, bez elektronske obrade
podataka. Na Internetu nema nikavih informacija o lokalnim administrativnim
uslugama.

Opstine koje napreduju su uglavnom srednje velike gradske opstine koje
imaju srednji nivo opterecenja i resurse koji zadovoljavaju trenutno stanje, ali bez

bitnijih unaprijedenja. Medutim, lideri u stvaranju elektronske opstinske uprave

# U preko 50% institucija rukovodstvo koje donosi odluke ne zagovara aktivno koristenje
ICT-a i nije svesno njegovih potencijalnih prednosti.

# Ako postoji jedna osoba, ona je zaduZena za prakti¢no sve poslove, od odrzavanja
postojecih sistema i opreme, planiranja, programiranja, do razvodenja mreznih kablova, itd.
(personalani problem).
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su velike gradske opstine koje su suocene sa velikim izazovima u podrucju
upravljanja podacima i organizaciji administracije, pa su tako primorane da
ulazu veca sredstva u ICT resurse. One uvode informacioni sistem sa
istovremenim stvaranjem Salter-sale (one stop shop) po principu "sve usluge na
jednom mestu za korisnika", uz kompletan ili delimiéan reinZinjering procesa i
poslova. Ima informacija na Internetu o uslugama (opis procedure, legislative
itd.). Moguca je realizacija cele administrativnhe usluge putem Interneta,
ukljucujuéi popunjavanje praznih formulara ili formulara prijava, proveru
verodostojnosti, plac¢anja i izdavanje potvrda, pisanih naloga ili drugih oblika
rezultata izvrSene usluge putem Interneta.

Razvoj informacionog drustva je nezamisliv bez e-Uprave. Mnoge drzave
donose Strategije razvoja informacionog drustva (npr. Srbija 2006) koje
predvidaju da organizacije u javnom sektoru treba da obezbede dostupnost
informacija na Internetu, Sto je inace inicijalni nivo razvoja e-uprave. E-uprava je
pretpostavka uspostavljanja i razvoja informacionog drustva u kome svako moze
da stvara, koristi i razmenjuje informacije i znanje, ¢ime se omogucuje da
pojedinci, zajednice i narodi dostignu svoj puni potencijal u promovisanju
odrzivog razvoja i unapredivanju kvaliteta Zivota.*

Informaticka funkcija savremene drzave dovodi do shvatanja javne
uprave, kao "sistema obrade informacija". Savremena uprava postaje uprava
vrhunskih eksperata sa velikim ovlaséenjima za upravljanje i koordinaciju, ali i
za preobrazaj sloZenih drustvenih procesa i odnosa. Pretpostavka savremene
drZave i ekonomije postaje tzv. "prospektivna uprava", "nova javna uprava", "big
service - undertaking" i sli¢cno.*® U umrezenoj upravi autoritet i izvor informacija
izviru iz konstelacije ¢voriSta rasutih po celom drustvu, koje se strukturalno
manifestuje kao mreZa. Legitimitet upravljanja javne vlasti bazira se na
uspesnosti optimalne konfiguracije tih ¢voriSta da ostvare javnu korist ("Public
Value").

U tehnoloski razvijenim zemljama redizajnirane su procedure stvarivanja

prava i duznosti gradana, tako da se svi ti servisi mogu dobiti sa racunara

4 Declaration of Principles, Word Summit on the Information Society, International
Telecommunication Union, Geneve, 2003, http: //www.itu.int/wsis/docs/geneva/official/dop.html
(30.10.2007).

4 L. Sfez, L'administration prospective, str. 208, D. WALDO, The Enterprise of Public
Administration, str. 143 i dalje.

33



P. Dimitrijevi¢ - MenadZment javne uprave

gradanina. To podrazumeva da gradani preko racunara mogu da zatraZe i
dobiju: uverenja i potvrde koje izdaju organi uprave, plate porez, komunalne
usluge ili kazne i prikupe sve potrebne informacije od uprave. Sve ove aplikacije
zahtevaju stalno odrZavanje i usavrSavanje projekata e-uprave, saglasno novim
zahtevima i novijim tehni¢kim mogucnostima. Istovremeno, u najrazvijenijim
zemljama projekat e-uprave se nastavlja sa razvojem aplikacija za e-demokratiju
koja otvara gradanima mogucnosti svakodnevnog komuniciranja sa
predstavnicima vlasti, konsultovanja, anketiranja, glasanja i sl. Medutim,
uvodenje e-Uprave samo je prethodna faza koja ukazuje na stvaranje novog
modela javne uprave, koji nastaje nakon Veberovske birokratske uprave i Novog
javnog menadzmenta (NPM) i naziva se model umrezene uprave (Networking
Governance). 4

[ako nijedan koncept uprave nije savrSen, s obzirom da u svom
prakticnom ostvarenju generiSe brojne probleme, opasnosti i negativne
tendencije, ostaje ¢injenica da drzava kao istorijski i suvereni entitet u sustini
ostaje "drzava administracije". Uprava koja svoje funkcije ostvaruje na efikasan,
racionalan i kvalitetan nacin doprinosi i "umnom opravdanju drzave".
Osmisljena, kvalitetna, stru¢na i efikasna administracija pretpostavka su "umne"
drzave.¥

Savremena sloZena i dinamicka drustvena stvarnost i s tim u vezi prodor
ICT na svim poljima ljudske aktivnosti namece potrebu za socijalnom i
tehnoloskom inovacijom savremene uprave. Svaki projekt strukturalne
transformacije uprave mora poc¢i od modela usluZzno orjentisane javne uprave
kao svoje konceptualne osnove. Adaptiranje uprave u informati¢ckom drustvu
pre svega znaci uvodjenje informacione i telekomunikacione tehnologije.
Medjutim, uvodjenje ICT ne menja samo tehnicko - tehnoloske uslove rada
uprave. Informatizacija uprave ne znaéi samo "tehnolosku transformaciju"
upravnog sistema ve¢ ona posredno dovodi do preobrazaja metoda rada
(virtelna, on line komunikacija, bez ogranicenja radnog vremena, itd.),
organizacije rada (bez hijerarhije, sa direktnim beZi¢nim pristupom raznim
portalima, administrativnim aplikacijama i sl.), a time i fizionomije javne uprave

i njenih konceptualnih promena. ICT zahteva novi tzv. "informacijsko-

4 Velimir Sotirovié¢-Branislav Egi¢, Pravna informatika, Novi Sad, 2008, str. 111.
47 E. Weil, Hegel i drzava, str. 112.
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orjentisani” pristup javnoj wupravi kao oblik interakcije i uzajamnog
prilagodjavanja kako same tehnologije, tako i javne uprave.*

Da bi zadovoljila drustvene potrebe i zadatke, savremena uprava mora da
bude inicijativha (pokreta¢ drustvenih tokova), visokokvalifikovana, solidna,
odgovorna i efikasna "mreza administrativnih sluzbi",* koja ¢e pruZzati
informacionu podrsku i vrsiti savetodavnu informacionu funkciju, kako u
kontaktu sa gradjanima, tako i u odnosu na drZavne i nedrzavne podsisteme.
Jedna od njenih osnovnih funkcija postaje aktivnost "procesiranja" podataka i
informacija. Od organa za prinudu, cija je osnovna funkcija autoritativno
upravljanje putem vlasti, administrativnih mera i realne represije, savremena
uprava na globalnom planu funkcioniSe kao informaciona ravnoteza snaga
("informational balance of powers"),” sa ciljem da obezbedi savetodavnu i
informacionu makrokoordinaciju u sloZzenim drustvenim tokovima®! ali i u
svakom konkretnom socijalnom informacionom sistemu.

Uprava danas ne sluzi za vrsenje politicke vlasti i socijalnu represiju vec¢
ima novi pristup upravljanju socijalnim procesima u vidu tzv. socijalne
regulacije. "Socijalna regulacija ne pristupa upravljanju drustvenim procesima
kao 'vladanje ljudima', ve¢ kao komunikacionom procesu legitimnog interesnog
uticaja na ponasanje ljudi prema unapred postavljenim kriterijjumima, a sa ciljem
neutralisanja negativnih efekata neizvesnosti (kontingentnosti) koja proizilazi iz

moguceg nelegitimnog ponasanja drugih ljudi u drustvenoj integraciji".>?

4 G. Trpin, Smeri razvoja sodobnih upravnih sistemov, str. 5-27.

4 E. Pusi¢, Upravni sistemi I, str. 501.

50 C. Eberle, New Technologies in Public Administration - Legal and Organizational Frame in
the Federal Republic of Germany, str. 10.

51 S. Lilié, Efikasna uprava - pretpostavka savremene ekonomije i drZave, str. 232.

52 S. Lili¢, Socio-tehnoloski kompleks..., str.79.

35



P. Dimitrijevi¢ - MenadZment javne uprave

GLAVA 4

MENADZMENT LJUDSKIH RESURSA

1.Pojam i znacaj

Znacaj kadrova u savremenom svetu sve viSe raste. Osnovni faktor u
upravnim organima i organizacijama predstavljaju ljudi, upravni sluzbenici,
odnosno javni sluZzbenici, od kojih se te organizacije sastoje. “Umesto snage
oruzja i snage novca, najznacajnije sredstvo uticaja i moci, u 21. veku, bice
znanje” (A. Toffler). Kvalitet javne uprave zavisi u velikoj meri od sposobnosti i
postenju javnih sluzbenika. Kvalitet javne uprave zavisi u velikoj meri od
zalaganja, sposobnosti i postenja javnih sluzbenika. Bez kvalitetnih sluzbenika
nema kvalitetne uprave. Iz tih razloga treba posebnu paZnju obratiti na
stimulaciju, motivaciju sluZbenika, na njihove potrebe i ocekivanja, kako bi oni
pruZzili svoj maksimum i kako bi ostali u upravi.

Uprava to su ljudi. Osnovni resurs drzavne uprave jesu ljudi. Upravni
sistem ne moze biti bolji od ljudi koji ga vode. Ljudi kao resurs najvazniji za
realizaciju upravnih ciljeva te da se upravljanju tog resursa treba posvetiti
posebna paznja. Ljudski resursi su najvazniji resurs upravnog sistema. Ako
drzavna uprava (drzavni sluzbenici) ne radi dobro, efikasno, ako nije tehnicki
opremljena, adekvatno nagradena i motivisana, ni druge drustvene reforme ne
mogu da napreduju. Od pravilnog upravljanja ljudskim resursima zavisi njihova
uspesnost jer efektivno i efikasno upravljanje ljudskim resursima direktno utice
na poboljSanje rezultata organa uprave.

Sve sloZeniji i vedi broj zadataka, koji se pred upravu postavljaju, izazivaju
tendenciju ka profesionalizaciji. Umesto “spoils-system” (sistem plena) u

savremenom svetu se koristi “merit-system”, odnosno sistem zasluga,
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sposobnosti, gde su za prijem u sluzbu potrebni odredeni uslovi u pogledu
strucne spreme i liénih kvaliteta kandidata.®

Zbog toga upravljanje ljudskim resursima jeste upravljanje upravnim
sistemom. Upravljanje ljudskim resursima se drugacije zove kadrovska politika
koja jeste deo javne politike koja se odnosi na ljude u upravi. Najozbiljniji
nedostaci uprave cesto proizilaze, bas iz nezadovoljavajuce personalne politike.
Povecanje kvaliteta ljudi u upravi je put ka trajnim rezultatima u izgradnji javne
uprave i stabilnijem programu razvoja. Ljudski resursi ¢e biti onoliko kvalitetni
koliko se njima kvalitetno upravlja.

MenadZzment ljudskih resursa (HRM) relativno je mlada grana
menadzmenta nastala osamdesetih godina XX tog veka i bavi se odnosima
organizacije prema trenutnim ili potencijalnim ljudskim resursima. Veliki znacaj
za njegov nastanak ima personalni menadzment, grana menadZmenta nastao u
XIX tom veku, Ciji je razvoj povezan sa nastankom velikog broja razlicitih
organizacija.>* Personalni (tradicionalni) menadZment je bio okrenut
optimiziranju troSkova, dok se menadzmet ljudskih resursa bavi ukupnim
performansama i potencijalima zaposlenih u organizaciji.

Dessler smatra da se menadZment ljudskih resursa odnosi na , prakse i
politike koje su potrebne da bi se izvrSili menadzerski zadaci u vezi s
personalnim pitanjima, a narocito sa zaposSljavanjem, obukom, procenom i
nagradivanjem zaposlenih u kompaniji i obezbedivanjem bezbednog, eticki

prihvatljivog i pravednog okruZenja za njih”.%

5 Merit sistem je tacka prekretnica u shvatanju upravne sluzbe u sluzbu drzavi. Kao
osnovni kriterij za zapos$ljavanje u upravi pocinje se koristiti kriterijum sposobnosti izrazen
Skolskom spremom i postavljaju se odredeni uslovi za rad u upravi. Osnovna ideja merit-sistema
je da se metodama objektivne ocene odaberu najsposobniji i da se da prednost osobama
odgovarajuceg obrazovanja i kvalifikacije od plate i drugih materijalnih pogodnosti preko
posebne zastite li¢nosti do razlicitih "socijalnih" prava, npr. odmora i socijalnog osiguranja.

5 Personalni menadZzment organizaciju shvata na tradicionalan nacin — kao celinu, dok
menadzment ljudskih resursa istu posmatra kao proces. Torrington, D, Hall, L, Taylor, S,
Menadzment ljudskih resursa, Data status, Beograd, 2004, str 4-10.

% U nastavku definisanja pojma menadZzmenta ljudskih resursa, Desler navodi da se
navedene prakse i politike odnose na: analizu posla, planiranje radnih mesta i regrutovanje
kandidata za posao, odabir kandidata za posao, usmeravanje i obuku novih radnika, procenu
ucinka, upravljanje nadnicama i platama (kako se oduziti zaposleniima), pruzanje podsticaja i
beneficija zaposlenih, obuci i usavrSavanju zaposlenih i stvaranje posvecenosti kod zaposlenih.
Dessler, G, Osnovi menadzmenta ljudskih resursa, Beograd, 2007, str. 2.
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Torrington, Hall i Taylor pod menadZzmentom ljudskih resusa
podrazumevaju ,niz aktivnosti koje: najprije radnim ljudima i organizaciji koja
koristi njihove sposobnosti pruzaju mogucnost da postignu dogovor o ciljevima i
prirodi radnog odnosa, a da potom taj dogovor sprovedu u delo.”%

V. Petkoviéc i A. Doki¢ pod menadZmentom ljudskih resursa
podrazumijevaju , postupanje sa zaposlenima u organizaciji. U pitanju su sve
operacije koje se ostvaruju sa ljudima na radu i povodom rada: pocev od
planiranja potrebnog osoblja, preko njegovog izbora, rasporedivanja na odredene
poslove, odnosno radne zadatke, njihovog organizovanja, obrazovanja,
motivisanja, nagradivanja, zastite do ispracanja iz organizacije”.5”

Gizela Stangl Susnjar upravljanje ljudskim resursima definise kao brigu o
ljudima, koja ,, se sastoji u nalaZenju kompetentnih ljudi i njihovom dovodenju u
organizaciju, nadalje o obucavanju i razvoju zaposlenih i njihovom visokom
zalaganju putem sredstava motivacije i na kraju o preduzimanju mera za
zadrzavanje produktivnih radnika.”

V.Stefanovié¢ menadzment ljudskih resursa svodi na , definisanje ljudskih
potreba, ,nabavljanje” ljudi, adaptaciju kadrova na firmu (zadaci, ciljevi,
metode), ,vodenje” ljudi, permanentno ucenje, maksimalni ucinak, veliko
zadovoljstvo rukovodioca i veliko zadovoljstvo zaposlenog”.

Manojla Zrnié  menadZment  ljudskih  resursa  definiSe  kao
»interdisciplinarnu teoriju koja zahteva Sirok spektar znanja iz razlic¢itih nau¢nih
oblasti radi celovitog sagledavanja i izucavanja svog predmeta: koriScenja,
odrZavanja i razvoja ljudskog potencijala u organizaciji.”*

Budislav Susa pod menadZmentom ljudskih resursa podrazumeva , mere i
aktivnosti koje u procesu, odnosno postupku planiranja, regrutovanja, selekcije,
socijalizacije, obuke i usavrSavanja, ocenjivanja performansi, nagradivanja,

motivisanja, zastite zaposlenih i primenjivanja ravnopravnih propisa, preduzima

% Navedena definicija veze se za 1995. godinu, kada je ista podrazumevala personalni
menadzment. Torrington, D, Hall, L, Taylor, S, Menadzment ljudskih resursa, Data status,
Beograd, 2004, str. 13-14

57 Petkovi¢, V., Doki¢, A, Menadzment ljudskih resursa, Visoka Skola za poslovnu
ekonomiju i preduzetnistvo, Beograd, 2010, str. 11.

5 Sus$njar, g., Zimanji, V, MenadzZment ljudskih resursa, Novi Sad, 2005, str. 9

% Stefanovié¢, V, Menadzment ljudskih resursa, Poslovna skola Megatrend, Beograd, 2000,
str. 18.

60 Zrni¢, M, Uvod u menadZment ljudskih resursa, Banja Luka College, 2007, str. 28.
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menadZment organizacije, radi obezbedivanja kadrova potrebnih sposobnosti,
kvaliteta i potencijala i njihovog adekvatnog osposobljavanja i motivisanja
ocekivanih rezultata i ostvarivanja organizacionih i li¢nih ciljeva.”®!

Menadzment ljudskih resursa je disciplina koja se usko veze za
upravljanje ljudima, njihovim znanjem i potencijalima u organizaciji. Upravo
zbog toga, vazno je definisati i pojam ljudskih potencijala. U najSirem smislu,
ljudske potencijale moZemo definisati kao ,skup formalnih znanja, prakti¢nih
vestina, sposobnosti, ponasanja, socijalnih obiljeZja, psiholoskih osobina te
realizovanih i/ili latentnih kreativnih mogucnosti ljudi u nekom drustvuy,
organizaciji ili zajednici.”®2

Menadzment ljudskih resursa je prije svega ,primjenjena, prakti¢na
disciplina (...) koja ima razli¢it tretman u pojedinim sredinama. To, pre svega,
zavisi od veli¢ine firme odnosno broja zaposlenih, karaktera poslovanja,
shvatanja znacaja koji ima organizacija ljudskog potencijala u poslovanju i
postizanju poslovnih rezultata.”®®

MenadZment ljudskih resursa u javnoj upravi podrazumeva poslove i
zadatke vezane za ljude u upravi (kadrove), njihov izbor, evaluaciju, motivaciju,
obuku (trening) i druge aktivnosti poboljSanja performansi i obezbedenja
razvoja  zaposlenih. MenadZzment kao oblik struénog angaZovanja,
podrazumijeva povezivanje materijalnog i ljudskog faktora u cilju postizanja
optimalnih poslovnih rezultata, u relativnoj ogranic¢enosti materijalnih oblika i
dostignuca ljudski resurs je taj faktor koji moZe donijeti prednost. MenadZment
ljudskih resursa se bavi koordinacijom i usmeravanjem individualnih napora
pojedinaca ka ostvarivanju organizacionih ciljeva i mora predstavljati sponu
izmedu ljudi i organizacije. Ljudi, njihove potrebe, motivacija, i zadovoljstvo
postaju srediste paZznje menadZmenta ljudskih potencijala.

Menadzment ljudskih potencijala usredsreduje paZnju na poboljSanje
produktivnosti, efikasnosti, efektivnosti i kreativnosti u radu. Takode,

menadzment ljudskih potencijala svojom vizijom i kreacijama podstice

61 guéa, B, Menadzment ljudskih resursa, CEKOM, Novi Sad, 2009, str. 22.

6 Marceti¢, G, Upravljanje ljudskim potencijalima u javnoj upravi i novi Zakon o drZavnim
sluzbenicima, Hrvatska javna uprava, god. 6, br. 2, 2006, str. 83.

¢ Da bi ostvario svoju svrhu, tj. bio primjenjiv u praksi (poboljSao performanse i povecao
produktivnost ljudi u organizaciji), menadzment ljudskih resursa mora imati konkretne funkcije
(procese). Petkovié¢, V, Doki¢, A, Menadzment ljudskih resursa, Visoka Skola za poslovnu
ekonomiju i preduzetnis$tvo, Beograd, 2010, str. 11.
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humanizaciju meduljudskih odnosa u radnoj sredini (kultura radne sredine i
uslova rada), intenzivira sposobnost i uspesnost institucija. Dobri menadzeri i
rukovodioci stimuliSu, podsti¢u, motiviSu, usmeravaju zaposlene u pravcu i
smeru vrhunskih dostignuda, pod geslom da se uvek moze bolje, vie i najvise
uraditi.

Potrebno je stvoriti moderan, dinamicni, fleksibilni, diferencirani, manje
birokratski, depolitizovani sistem upravljanja ljudskim resursima, u kome je
paznja usmerena na motivaciju, merenje rezultata rada, ostvarenja, efikasnost i

efektivnost, kvalitet usluge.

2. MenadZer ljudskih resursa i procesi menadZmenta

Trzisni uslovi privredivanja afirmiSu kadrove, kao jedini resurs sa
polivalentom ulogom. Poteba za optimizacijom kadrovske strukture i
povecavanje efekata zaposlenih, predstavlja najznacaji zadatak kadrovskse
politike menadZera.

Izbor i rasporedivanje kadrova prema utvrdenim merilima i kriterijumima
predstavlja, moZzda i sustinu reforme javne uprave. Pokretljivost kadrova do sada
nije odlikovala javnu upravu. Utvrdivanje optimalnih raspona u rukovodenju na
razli¢itim nivoima menadZmenta smanjuje se mogucnost konflikata i povecava
licna odgovornost operativnih menadZera.

Obezbedivanje razvoja kadrova je neophodno i mora biti permanento i
planirano. Planiranje kadrova je proces proucavanja poteba za kadrovima i
prognoziranje i projektovanje za odreden vremenski period ali i planiranja
nepredovanja, obrazovanja, zastite, prekvalifikacije, reSavanje viskova kadrova.

2. 1. Organizaciju personalne sluzbe koja treba da se bavi menadZmentom
ljudskih resursa moze biti razli¢ita. Najrazvijenije zemlje sveta (npr. Kina) danas
imaju formirana posebna ministarstva za ljudske resurse ili su to Agencije za
ljudske resurse. Postoje i kadrovske sluzbe, kao posebna organizaciona jedinica
unutar ministartava, koje obavljaju kadrovske, opste, pravne i druge poslove.
Kolegijumi cesto obavlju funkciju planiranja kadrova.

Procesi menadzmenta ljudskih resursa veoma su vazni za svaku
organizaciju, a najveca uloga u njihovom uspesnom kreiranju i implementaciji

poverena je menadzerima. Od iniciranja procesa planiranja, sve do zastite
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zaposlenih na poslu, menadzeri imaju kljucnu ulogu u upravljanju ljudskim
resursima.

Odgovornost za obavljanje funkcija upravljanja ljudskim resursima je
podeljeno izmedu viSe ucesnika (ministar, kolegijum, sekretar, komisija za
selekciju kandidata...). medutim, najve¢i deo nosi menadZer. Ona mora biti
zakonom propisana ali i precizirana menadzerskim ugovorima.

U zavisnosti od toga kakav je kvalitet menadzera, najviSe ce zavisiti i
sprovodenje procesa upravljanja ljudskim resursima. Organizacija angaZovanjem
kvalitetnih menadZera obezbeduje i angazovanje kvalitetnog kadra za obavljanje
radnih zadataka, jer se na taj nacin stvara kvalitetan preduslov za njihovo
angazovanje. Osnovne Kkarakteristike dobrog menadzZera su posedovanje
liderskih sposobnosti, uzivanje poverenja od strane kolektiva, te izrazite
motivacione i organizacione sposobnosti.

Prethodni uslov za sticanje navedenih osobina predstavlja obrazovanje
menadZera i steCena praksa u prethodnom radu. Osnovni zadaci koje menadzZeri
u procesu upravljanja ljudskim resursima obavljaju su: planiranje ljudskih
resura, oblikovanje radnih zadataka, komunikacija i motivacija za obavljanje
zadataka.

Radi se o prethodnim i kontinuiranim procesima rada koje odlikuju
planovi, ali i instrumenti za ostvarivanje tih planova. Osnovni instrument svakog
menadZera mora predstavljati kontinuirana motivacija za rad. Prije svega, on
mora biti konstantno motivisan za sopstveni posao, ali tu osobinu svakodnevno
mora prenositi i na ostale zaposlene. Kroz motivaciju, menadzer pokrece
organizaciju napred. On, dakle, mora biti konstantno u svom poslu, $to znadi i
konstantnu komunikaciju sa zaposlenima. Dobra komunikacija je neophodan
preduslov za kvalitetnu motivaciju, organizaciju i ostvarivanje strateskih ciljeva
organizacije. Kvalitetna komunikacija se gradi kroz poverenje, koji mora izgraditi
menadZer. Poverenje se gradi kroz svakodnevni razgovor sa zaposlenima o
njihovim dnevnim zadacima, nac¢inu obavljanja zadataka, davanje saveta za
kvalitetnije obavljanje zadataka, organizovanje poslovnih sastanaka van radnog
mesta, zblizavanje sa zaposlenima i dr. Optimalno upravljanje ljudskim
resursima zahteva od menadZera nastup koji mobilise i stimuliSe zaposlene da
ostvaruju maksimalne radne rezultate u sopstvenom interesu i interesu

kolektiviteta u kome rade.
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Prema tome, menadZer pored organizacionih znanja i sposobnosti, mora
imati i kvalitetan instrumentarij za stvaranje kvalitetnih meduljudskih odnosa u
organizaciji i da upravo posedovanje ovih osobina predstavlja temelj svake
uspesne organizacije, pa samim tim i uspesnog menadZera.

2. 2. Procesi menadZzmenta ljudskih resursa u pocetku su primenjivani od
strane komercijalnih kompanija u funkciji pronalaZenja vece efikasnosti
(u€inkovitosti) u trci za profitom, da bi ih iz istog razloga, ali i sa ciljem
povecanja kvaliteta usluge, pocele preuzimati i neprofitne organizacije, prije
svega javna uprava i nevladin sektor.*

Procesi koji karakteriSu menadzment ljudskih resursa, obuhvataju:
analizu poslova i radnih operacija; utvrdivanje sistematizacije radnih mesta;
planiranje ljudskih resursa; zaposljavanje (pribavljanje kadrova); usmeravanje i
pradenje razvoja kadrova;® obrazovanje, obuku i trening; karijerni napredak
zaposlenih; ocenu i vrednovanje rada; plate i drugi oblici materijalno stimulacije
za rad; motivaciju zaposlenih; zastitu zaposlenih na radu i napustanje
organizacije, kao i sistem kontrole upravljanja ljudskim resursima.

Kod utvrdivanja sitematizacije radnih mesta neophodna je detaljna
razrada globalne organizacione strikture na segmente, optimalno utvrdivanje
mikrostrukture za svaki organizacioni segment.

Dobrom sistematizacijom obezbeduju se organizacioni uslovi za
optimalno angazovanje kadrova u obavljanju poslova. Dobra sistematizacija
omogucava brzo prilagodavanje unutrasnje organizacije promenjenim zahtevima
u okuZenju i u samom sistemu. Utvrdivanje optimalnih raspona u rukovodenju
na razli¢itim nivoima menadZmenta smanjuje se mogucnost konflikata i

povecava li¢na odgovornost operativnih menadzera.®

3. Ljudi u upravi

Upravna sluzba se istorijski razli¢ito shvatala. Jedno od najstarijih

shvatanja upravnu sluzbu izjednacava sa vrSenjem politicke vlasti. Kasnije se

¢ Javna uprava, kao deo neprofitnog sektora koji obuhvata drzavnu i nedrzavnu upravu,
procese i principe upravljanja ljudskim resursima uredila je unutrasnjim organizacionim aktima
koji ureduju sistem ljudskih resursa - sluzbenickim sistemom.

65 Laka pokretljivost kadrova do sada nije odlikovala javnu upravu. Ona je cak direkno
onemogucava.

¢ Dragoljub Kavran, Nauka o upravljanju, Beograd, 1991, str.62
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upravnoj sluzbi daje manji znacaj ali se smatra svojevrsnom , beneficijom”. Do
polovine 19. veka vlada politicka i licna protekcija, kao iskljuc¢iva metoda dolaska
u javnu sluzbu, sto ima za posledicu da sluzbenici zavise od necijeg ,uticaja”. U
novije vreme, upravna sluzba se smatra, kao drustvena funkcija, kao obavljanje
odredenog posla koji je drustvu potreban, odnosno koristan. Uspostavlja se
demokrtaski koncept da niko nema , vece” pravo na javnu sluzbu od drugih
(SAD). Javne sluzbe su stvorene u korist naroda.”” Presudan momenat za prelaz
na savremno glediste upravne sluzbe, bio je, pretvaranje od sluzbe
individualnom pretpostavljenom (feudalcu ili monarhu), u sluzbu drzavi.
Kriterijum sposobnosti postaje odlucuju¢e merilo za ulazak i napredovanje u
sluzbu ali se prakticno primenjuje veoma postepeno sa brojnim uslovljavanjima.
Ljude u upravi ili upravni kadrovi ¢ine: (1) upravni sluzbenici (radnici u
upravi) ili javni sluzbenici, (2) politicki funkcioneri i (3) privremeni saradnici.
Javni  sluzZbenici c¢ine jezgro profesionalnog dela upravnih kadrova.
Sluzbenik je placen za rad i obavlja javnu sluzbu kao svoje redovno i glavno
zanimanje, koje treba da mu obezbedi materijalnu egzistenciju.®® Sluzbenici
potpadaju pod vecu disciplinu i obaveze od drugih zaposlenih lica (gradana), a
podvrgnuti su i propisima o kojima ne raspravlja jer se nalazi u sistemu

hijerarhijskih odnosa.*®

7 DZekson je predlagao da se trajanje sluzbe ogranici na 4 godine (mandat Kongresa), sto
je stvorilo nesposoban i koruptivan upravni sistem. Pesedetih godina 20tog veka napusta se
spoils sistem i prelazi na moderne sisteme regrutovanja profesionalnog upravnog aparata (1955.
godine 84 % sluzbenickih mesta popunjava se na osnovu konkursa i ispita).

6 Javni sluzbenici su osobe koje u drzavnim organima i samostalnim ustanovama vrse
poslove javne sluzbe kao svoje redovno zanimanje, odnosno osobe zaposlene u drzavnim
organima, u ustanovama iz oblasti prosvete, nauke, kulture, zdravstva i drugim ustanovama koje
se osnivaju radi vrSenja javne sluzbe. (Zakon o javnim sluzbenicima, Sl. list FNR]J, broj 53/1957).

 “Sva ovlaS¢enja i duznosti imaju za pravac iskljucivo javni interes, a ne korist lica koje
vrsi sluzbu. Javna sluzba je ustanovljena zbog celine, a ne zbog pojedinca. Pogodnosti koje izviru
iz ¢inovnickog polozaja (plata, penzija, odlikovanja itd.) prozete su istim duhom. Zakonske
odredbe o platama, penzijama, odlikovanjima, itd., donose se s obzirom na celinu, da osiguraju
Sto savrsenije vrSenje sluzbe (...). Iz toga sleduje da ova prava cinovnika sa svim koristima
izvedenim iz njih, mogu u svako doba da se menjaju zakonom ili uredbom, ¢im to iziskuje interes
celine”. Lazo M. Kosti¢, Administrativno pravo Kraljevine Jugoslavije I, Beograd, 1933. str. 303.
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Politicki funkcioner na upravu prenosi opste politicke smernice odlucujuce
socijalne i politicke grupe (vladajuce politicke stranke ili koalicije) i vrsi politicku
kontrolu uprave za racun te politicke grupe.”

Izmedu funkcionera i profesionalnih sluzbenika postoji odgovarajuci
prostor ,nedodirljivosti” koji moze da bude uzi ili 8iri , prelazni pojas”. Izbornost
politickih funkcionera u modernoj pravnoj drzavi i njenoj javnoj upravi ne sme
da ide tako daleko, da dovede u pitanje profesionalizam javnih sluZbenika.
Neoravdano prosirivanje pojma politickog funkcionera na profesionalne javne
sluzbenike predstavlja zapravo ostatak shvatanja upravne sluzbe kao vlasti.

Klasifikacija (razvrstavanje) sluzbenika moZe se sprovoditi verikalno,
odnosno podela na zvanja (rangu) prema $kolskoj spremi (niZa, SSS, VSS i VSS) i
horizontalno, gde je klasifikacija sprovedena na struke.

Klasifikacioni sistemi mogu se podeliti na dve osnove grupe: klasifikacija
radnih mesta i sluZbenika.

Klasifikacija radnih mesta (SR Nemacka, Rusija, SAD) in abstracto znaci
da se opsti zadaci organizacije pretvore u konkretne poslove, a ovi dalje da se
razvrstaju u radne duznosti pojedinaca.”

Radno mesto (position) je zbir svih radnih duZnosti i odgovornosti za
izvrSenje koje ima jedan sluzbenik.”? Vise radnih mesta koja su sli¢na u pogledu
sadrzaja rada, stepena tezine, odgovornosti i zahteva u pogledu kvalifikacije,

povezuju se u klasu (class of position). Pored vertikalne hijerarhije klasa, postoji i

70 Depolitizacija drzavne uprave se u buducnosti vidi kao projektovanje “top
menadZera”, ¢ime se kroz promenu statusa zaposlenih na kljuénim pozicijama Zeli revidirati
granica izmedu politike i uprave.

71U SR Nemackoj Kklasifikacija je regulisana propisima pojedinih federalnih jedinica.
Radna mesta unutar jedne grupe upravnih organizacija ili unutar jedne sluzbe predstavljaju
karijeru, unutar koje su radna mesta hijerarhijski vertikalno stepenovana. Hijerarhija sluzbenika,
nezavisno od radnih mesta, dolazi do izrazaja samo u platnim razredima osnovne plate. Svako
radno mesto razvrstano je u nekoliko platnih razreda i sluZzbenik napreduje prema visim
razredima svog radnog mesta po isteku odredenog vremena. Rusija ima kao polaziste
klasifikaciju radno mesto. Duznosti na raznim radnim mestima definisane su kao zvanja
(dolznosti). SAD se smatra domovinom sistema klasifikacije radnih mesta.

72 Zvanja izrazavaju strucna svojstva zaposlenoga i njegovu osposobljenost za vrsenje
poslova odredenog stepena sloZenosti. Zanimanja predstavljaju radna mesta sa odgovaraju¢om
Skolskom spremom za koje se ne utvrduju zvanja.
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vertikalna Kklasifikacija radnih mesta po stepenima (grades), a sluze za
utvrdivanje plata.”

Prava i duZnosti sluZzbenika cine li¢ni staus javnog sluzbenika. Radne
duznosti svakog radnog mesta treba da se podele na isti nacin, na primer: redovni
zadaci, administrativno-kancelarijske duZnosti, specijalna zaduzZenja, itd. Ova
podela je priprema za pronalazenje merila (kriterijuma) za stvaranje klasa radnih
mesta, koje se medusobno razlikuju po rangu, odgovornosti, plati i drugim
materijalnim i nematerijalnim prednostima koje sluzba pruza. Klasifikacije klasa
obuhvata sva radna mesta sa sli¢nim ili istim radnim duZnostima.

Klasifikacija sluzbenika (npr. Engleska)’® polazi od li¢nih svojstava
sluzbenika (npr. Skolska sprema, radni staz, itd.), pa se razvrstavanje vrsi po
formalnom obrazovanju (kvalifikacija koju je stekao — niZa, srednja, visa i visoka
Skolska sprema) ili po duzZini vremena provedenog u upravnoj sluzbi. Ako
sluzbenike razvrstavamo po godinama sluZzbe, treba da odredimo koliko ukupno
takvih “starosnih grupa” zelimo imati. Razvrstavanje je moguce i po vrsti rada
(manuelni i intelektualni) i struci (finansijska, zdravstvena, prosvetna,
gradevinska....).

Sistem klasifikacije radnih mesta doprinosi racionalnoj organizaciji i

principu nagradivanja prema radu,” a sistem klasifikacije sluzbenika daje vecu

73 Klasifikacija radnih mesta se vrsi prema sledec¢im kriterijima: 1.) teZina i sloZenost
radnog mesta: stanje razvoja problema kada prvi put dolazi pre sluzbenika, kako se vrsi dodela
poslova (podjednako svima ili lakse i teZe), planiranje vlastitoga rada, odluke koje donosi, koliko
se rad odredenog sluzbenika kontroliSe, raznolikost i opseg rada (priroda i opseg zaduZenja); 2.)
posebna odgovornost: kontrola tudeg rada, nezavisnost u odluc¢ivanju, odgovornost za sigurnost
drugih, ¢uvanje novca, posebni zahtevi u pogledu tacnosti, kontakti sa strankama (fizicka i
pravna lica i sluzbenici iz drugih organa), javne duznosti (Sire konferencije, Stampa i sl.); 3.)
duznosti rukovodenja: u ¢emu se sastoji rukovodenje, odnosno nadzor: utvrdivanje smernica,
sastavljanje planova, odredivanje nacina izvrSenja, upravljanje unutrasnjim funkcionisanjem,
dodeljivanje zadataka i odredivanje prioriteta, koordinacija rada podredenih, kontrola kolicine i
brzine rada, kontrola kvaliteta, u kojoj su meri podredeni ovisni o rukovodiocu: pod
neposrednim nadzorom, pod opstim rukovodstvom, prema opstim uputama, veli¢ina jedinice
kojom rukovodi, organizaciona sloZenost (vaznost i raznolikost funkcija).

74 SluZbenici se dele na klase (classes), a unutar klasa na stepene (levels). Kriterijum za
uvrstenje u odredenu klasu jeste strucna sprema i godine Zivota. Umesto cetiri klasicne klase
(administrativna, izvrsna, uredska i pomoc¢na) nove potrebe dovele do so do povecanja broja
klasa na 14.

5 Prednosti sistema klasifikacije radnih mesta: 1. Postavljanje racionalnih kriterijuma za
kontrolu stepena plate  jer omogucava stvaranje klasa radnih mesta, sa istim stepenom
prinadleznosti, svodi raznolikost zvanja i mesta na racionalnu meru, objektivno definiSe radne
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sigurnost sluzbenicima i jednostavniji je u primeni, pa ga se nijedan personalni
sistem, ne moze potpuno odreci, narocito siromasnije zemlje, gde je sistem javne
uprave manji. Zbog toga se u praksi kombinuju oba sistema klasifikacije,
zadrzavajudi svaka svoje prednosti, a ublazavajuci nedostatke (npr. Francuska).”®
U Republici Srbiji polazi se od klasifikacije radnih mesta, ali se kombinuje sa
nekim elementima klasifikacije sluzbenika po licnim svojstvima. Naime, za svako
radno mesto mora se predvideti odgovaraju¢a stru¢na sprema, odnosno
odgovarajuca Skolska sprema, radno iskustvo i drugi uslovi potrebni za vrsenje

poslova radnog mesta.

4. Analiza poslova i radnih operacija i

planiranje ljudskih resursa

4. 1. Analiza poslova i radnih operacija predstavlja pocetnu, ali ujedno i
najznacajniju funkciju u upravljanju ljudskim resursima. Prikupljaju se
informacije koje se odnose na prirodu posla i znanja koja zaposleni treba da
poseduju kako bi taj posao obavljali. Da bi konkretan zadatak bio uspe$no
realizovan, potrebno je ispitati na koji nacin, odnosno kakva su znanja i
kompetencije potrebne zaposlenim kako bi taj konkretan zadatak uspesno
sproveli.

Analiza posla daje dvije grupe informacija. Prva grupa informacija odnosi

se na sadrzaj i karakteristike odredenog posla i nacine njegovog upravljanja.

duznosti i obaveze, pruza informacije o sadrzini rada na osnovu kojih se moze odrediti i stru¢no
uzdizanje predstavlja temelj sporazuma izmedu predpostavljenog i pot¢injenog u pogledu posla i
plate i time olakSava pravilne odnose unutar upravne organizacije. 2. PomaZe u organizaciji jer
zahteva definiciju i opis duznosti (unosi jasnoc¢u u pitanje odgovornosti svakog pojedinog radnog
mesta), olaksava budZzetiranje, itd. 3. Posebne vrednosti za javnu sluzbu jer pruzaju garanciju
gradanima i onima koji placaju poreze da postoji neka logicna veza izmedu izdataka za osoblje i
sluzbe i pruza najbolju, do sada pronadenu , zastitu od politicke i li¢ne protekcije u odredivanju
javnih primanja. 4. Jednaka plata za isti rad. Medutim, osnovni nedostatak je velika slozenost i
sredstva koja trazi sprovodenje takvog sistema.

76 Francuska poznaje uravnoteZenu kombinacija oba sistema. SluZbenici su horizontalno
razdeljeni u grupe (cadres) koje obuhvataju istovetna i vertikalno stepenovana radna mesta
(emplois). Uprava je razdeljena na sluzbe (corps) od kojih svaka obuhvata odredenu vertikalnu
hijerarhiju zvanja (grades). Imenovanje na radno mesto i podela na zvanja, dva su odvojena
upravna akta. Njihova medusobna veza je u tome da dobijanje odredenog zvanja daje pravo
dobijanja radnog mesta, koje odgovara zvanju. Pri prelasku u drugu sluzbu sluzbenik ne
zadrzava prava ste¢ena u predhodnoj sluzbi.
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Druga grupa informacija odnosi se na izvrSioce, odnosno sposobnosti, znanja i
vestine koje su potrebne za uspjesno obavljanje odredenog posla.”

Analizu posla najcesée sprovodi stru¢njak za ljudske resurse” i prikupljeni
podaci se odnose na ,, duznosti koje se obavljaju, (...) fizicke uslove rada i plan
rada” zaposlenog u organizaciji. Ovi podaci stru¢njaku za ljudske resurse koriste
u cilju definisanja opisa posla i buducih aktivnosti vezanih za posao (obucavanje
zaposlenog, karijerno napredovanje i sl.). Opisom posla odgovara se na pitanja
Sta zapoleni radi, te kako i u kojim uslovima obavlja radne operacije.

Od analize poslova i radnih operacija zavise sve ostale funkcije
menadzmenta ljudskih resursa i omogucava stvaranje realnog okvira za sve
ostale funkcije upravljanja ljudskim resursima.

Analizom formalne organizacione strukture i opisa radnih mesta
omogucuje se uvid u podelu odgovornosti za radne zadatke, linije komunikacije,
efikasnost koriStenja zajednickih funkcija, kao i prikaz eventualnih nelogicnosti
u hijerarhijskim nivoima i nazivima radnih mesta.

4. 2. Planiranje ljudskih resursa (kadrovska politika) je menadZerska
funkcija pod kojom se podrazumijeva strateSko projektovanje kadrovskih
kapaciteta u upravi, koris¢enjem kvantitativnih i kvalitativnih metoda u funkciji
adekvatnog ostvarivanja ciljeva uprave.”

Planiranje kadrova je proces proucavanja potreba za kadrovima i
prognoziranje i projektovanje za odreden vremenski period, ali i planiranja
nepredovanje, obrazovanja, zastite, prekvalifikacije, reSavanje viskova kadrova.

Kadovska politika je proces u kome se ljudi postavljaju na odgovarajuca
mesta, definisana u organizacionoj strukturi, da bi obavili odredene poslove. Ova
faza obuhvata proeces pronalaZzenja, odabiranja i dovodenja karova u
organizaciju, njihovu obuku i inovaciju znanja, razvoj i napredobanje,

nagradivanje, zastitu i dr.®

77 Bogicevi¢ Miliki¢, B, Menadzment ljudskih resursa, Centar za izdavacku delatnost
Ekonomskog fakulteta u Beogradu, 2006, str. 41, Dessler, G, Osnovi menadzmenta ljudskih resursa,
Data status, Beograd, 2007, str. 60-65, éuéa, B, Menadzment ljudskih resursa, CEKOM, Novi Sad,
2009, str. 164.

78 Strucnjak za ljudske resurse ima visSe opcija za prikupljanje podataka, a on to najcesce
radi neposredno, putem upitnika, intervjua i razgovora, posmatranja zaposlenih u njihovom radu
ili posredno, kada se od zaposlenih zahtijeva vodenje li¢nih dnevnih evidencija i sl.

79 Corovic’, B, Menadzment ljudskih resursa, Fakultet za pomorstvo, Kotor, 2008, str. 101.

80 P, Dimitrijevi¢, MenadZment javne uprave, Banja Luka, 2009. str. 9.
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Prilikom planiranja kadrovskog potencijala, treba uzeti u obzir viSe
aspekata, odnosno dimenzija.?! Plan kadrovskih potencijala sadrze: aktivnosti za
sticanje potrebnih znanja i vestina postoje¢ih kadrova, dodatno zaposljavanje
(ukoliko je potrebno) i redukovanje postojece strukture zaposlenih.®2

Da bi planiranje ljudskih potencijala bilo uspe$no i svrsishodno, ono mora
biti dio celokupnog strateSkog plana organizacije, a takode mora biti
sinhronizovano sa vizijama organizacije (strategija). Ostvarivanje strateSkih
cilieva nije mogude bez aktivnog sudelovanja ljudskih potencijala, koji su
najznacajniji resurs svake organizacije.

Prilikom planiranja kadrova u organizaciji mora postojati konsenzus
izmedu rukovodioca i menadzera u osnovnim pitanjima (npr. koji se poslovi
moraju obavljati da bi se ispunili ciljevi organizacije; koja su znanja i vestine
potrebni za obavljanje tih poslova; koliko je ljudi potrebno za obavljanje tih
poslova, i dr.). Ostvarivanjem unutrasnjeg konsenzusa, pristupa se kreiranju
strateSkog dokumenta dugorocnog upravljanja kadrovima, koji predstavlja

osnov za ostale procese upravljanja ljudskim resursima.

5. Upravljanje zaposljavanja (regrutovanje)

Proces prijema kadrova, predstavlja odredeni tok dogadaja i aktivnosti,

koji dovode do popunjavanja radnih mesta u organizaciji. Sastavljen od niza

81 Osnov za planiranje kadrovskog potencijala cine: izveStaj o ostvarenim rezultatima
rada i poslovanja; o ostvarenom kvalitetu usluga, primedbama i reklamacijama korisnika; planski
ciljevi; strategija razvoja; plan tehnoloskih i organizacijskih promena; analiza sposobnosti, znanja
i uspesnosti postojeceg kadrovskog potencijala, i dr. Vuji¢, D, MenadZment ljudskih resursa i
kovalitet: Ljudi — klju¢ kvaliteta i uspeha, Centar za primenenu psihologiju Drustva psihologa Srbije,
Beograd, 2000, str. 41-44.

82 U cilju upravljanja kadrovima u drzavnim organima donosi se kadrovski plan koji se
sastoji od zbirnih i pojedinacnih podataka o zaposlenima u drzavnim organima i potreba za
novim zaposljavanjem u godini za koju se kadrovski plan donosi, i to podataka o: 1) broju
drzavnih sluzbenika i namestenika po svakom radnom mestu, odnosno zvanju koji su u radnom
odnosu na neodredeno i odredeno vrieme; 2) broju potrebnih drzavnih sluzbenika i namestenika
po svakom radnom mestu, odnosno zvanju u godini za koju se kadrovski plan donosi; 3) broju
pripravnika u drzavnom organu po nivou kvalifikacije obrazovanja i vrsti strucne spreme; 4)
broju potrebnih pripravnika u drzavnom organu po nivou kvalifikacije obrazovanja i vrsti
stru¢ne spreme u godini za koju se kadrovski plan donosi; 5) broju drzavnih sluzbenika, odnosno
namestenika po nivou kvalifikacije obrazovanja i vrsti strucne spreme koji su stavljeni na
raspolaganje organu za upravljanje kadrovima; 6) drugih podataka od znacaja za kadrovsko
planiranje.
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aktivnosti kao Sto su: raspisivanje konkursa, testiranje, odluka o zaposljavanju,
obrazovanje na radu, unapredenje, prijem na novo radno mesto i sl.

Zaposljavanje (staffing) je posebna faza menadZmenta ljudskih resursa
koja se bazira na analizi poslova i planiranja ljudskih resursa. U ovoj fazi
menadZmenta organizacija teZi pronalaZenju ljudi koji ¢e obavljati planirani
posao i ostvariti viziju, odnosno svrhu njenog postojanja. Proces zaposljavanja se
sastoji iz regrutovanja, selekcije i profesionalne orjentacije kadrova.

Regrutovanjem dolazimo do grupe kandidata izmedu kojih biramo
najbolje.®® Selekcija predstavlja fazu zaposSljavanja u kojoj organizacija bira
najkvalitetnije od prijavljenih kandidata za obavljanje unapred propisanih
zadataka. Proces selekcije, odnosno izbora pogodnih kandidata se sastoji iz niza
koraka koje svaki od izabranih prolazi u cilju upoznavanja sa organizacijom. Iako
se koraci u procesu selekcije razlikuju od organizacije do organizacije, opsti
model ima sledece korake: prijem aplikacija, testiranje, intervjui, preporuke i
provera dokumentacije, medicinske procene, razgovor sa rukovodiocem, prikaz
posla i odluka o zaposljavanju.

Orjentacija je izbor najpogodnijih poslova za pojedinca, za razliku od
selekcije, kojom se vrsi izbor najboljih ljudi za odredeni posao. To je poslednja i
najznacajnija faza zaposljavanja i logicki sledi selekcionu fazu. Cilj profesionalne
orjentacije jeste pronadi najbolje mesto za radnika u organizacionoj jedinici,
odnosno prona¢i mu ono mesto u okviru kojeg ¢e biti najproduktivniji.®* Ova
faza je poznata i kao faza socijalizacije, jer kroz nju organizacija pored radnih,

stice i saznanja o psihofizickim osobinama novozaposlenog, a on takode

8 Regrutacija kandidata moze biti internog i eksternog karaktera. Interna regrutacija je
proces u kome organizacija kroz premestanje, rotiranje i napredovanje u sluzbi postoje¢em kadru
daje nove zadatke. Eksterna regrutacija podrazumeva traganje za novim kadrovima, koji nisu
radno angazovani od organizacije. Instrument koji se u javnom sektoru najcesce koristi jeste
oglasavanje, koje u zavisnosti od karaktera regrutacije, takode moze biti interno i eksterno.

8¢ Su$njar, é, Zimanji, V, Menadzment ljudskih resursa, Univerzitet u Novom Sadu, 2005,
str. 162. U proceduri selekcije dve strane donose odluku: organizacija, da li ¢e ponuditi posao i
prezentovati uslove i kandidat, da li prihvata ponudene uslove i rad u organizaciji. Corovi¢, B,
Menadzment ljudskih resursa, Fakultet za pomorstvo, Kotor, 2008, str. 146, 162.

8 Obzirom na starosnu strukturu, fokus treba staviti na podmladivanje, ali svakako ne
pripravnicima, ve¢ osobama sa odrdenim radnim iskustvom, osobama koje mogu biti i kreatori, a
ne samo izvrsioci i trkaci.
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upoznaje radnu sredinu i sistem u kome ¢e graditi karijeru. Znacaj ove faze jeste
da zaposleni pronade svoje mesto u organizaciji, ne remeteci ostatak kadra.®

Sprovodenje ovih koraka u okviru faze zaposljavanja treba da omoguci
stvaranje kvalitetne radne atmosfere i prihvatanja podobnog kadra u
organizacione strukture. Da bi organizacija dugoro¢no izgradila uspesan sistem,
ona mora uloZiti sredstva u usvajanje novih znanja zaposlenih (obuka i trening)
ali i nagraditi one koji su na niZim pozicijama duzi vremenski period ostvarili
konstantno kvalitetne rezultate.

Merit-sistemom Zeli se spovecati efikasnost delovanja javne uprave, izbedi
davanje poloZaja u upravi pripadnicima samo jednog drustvenog sloja ili jedne
politicke partije, napustiti odnos politicke lojalnosti i patronaZze, a otvoriti pristup
u upravu samo onima koji raspolazu specificnim tehnickim znanjem. Tako se
ostvaruje nacelo jednake dostupnosti poloZaja u upravi svima, zavisno samo od
njihove sposobnosti. Da bi se to postiglo potrebno je stvariti objektivne
kriterijume ocenjivanja, sprovodenjem ispita sposobnosti, stvaranjem nezavisne
personalne sluzbe koja proverava i selekcioniSe najsposobnije, ogranicenjem
samovolje politickih funkcionera u primanju, rasporedivanju i otpustanju
upravnih radnika. Glavna metoda merit-sistema jest selekcija ljudi za rad u

sluZbi proverom njihove sposobnosti na otvorenim konkursima.

6. Obrazovanje, obuka i trening ljudskih resursa

Investiranje u ljudski kapital, obuka, razvoj i menadZment zaposlenih su
pretpostavka poboljSanja kvaliteta javnog servisa. Obrazovanje je duzi i
organizovani proces sticanja teorijskih i prakticnih znanja o okruZenju koje sluzi
kao osnova intelektualnog razvoja.

Obuka je proces  kojim se obezbedjuje konstantno usavrSavanje
sopstvenog kadra, kako bi se obezbedile performanse koje su neophodne za
ostvarivanje funkcionalne prednosti. Obuka ima nekoliko faza: stratesku, pravnu

i instutucionalnu. StrateSkim okvirom najpre se definise pitanje procene potrebe

8 Na ovu fazu se mora obratiti posebna paZznja, jer nije dovoljno da novozaposleni ima
sjajne karakteristike u poslu, vec je potrebno i da se njegov profil uklapa u profil organizacije. On
mora da bude nastrojen ka timskom radu, ne ispoljava agresivno ponasSanje, bude stalno
raspoloZen za usavrSavanje i sl.
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za obukom.®” Kada se prikupe informacije koje su korisne pri proceni potreba za
obukom, kreira se strategija za obuku, koja definiSe opSte i posebne ciljeve,
odreduje vrsioce obuke, nacin njihovog vrSenja, mesto i vreme obuke i rezultat
sprovedene obuke, odnosno evaluacija kompletnog procesa obuke, koja daje
odgovor na pitanja da li je ona bila ucinkovita, odnosno svrsishodna za
zaposlene.

Trening je proces sticanja ili produbljivanja znanja, vestina i promena
stavova i ponaSanja osobe, koja ¢e ih primeniti u poslu kojim se bavi.®
Kontinuirana obuka i trening javnih sluzbenika povecdava efikasnost upravnog
sistema.

Ljudske potencijale ¢ine ukupna znanja, vjestine, sposobnosti, kreativne
mogucnosti, motivacija i odanost organizaciji. To je ukupna intelektualna i
psihicka energija koju organizacija moZe angaZovati za ostvarivanje ciljeva i
razvoja.¥

Znanje i inovacija postaju temeljni osnov razvoja uprave i drustva.
Potrebno je sve viSe vestina i sposobnosti, visoko obrazovanih struc¢njaka. TeZiste
rada se s fizicke prebacuje na intelektualnu i psihicku energiju ljudi. Najvaznije
umece postaje zadrzati kreativne ljude.

Identifikacija vestina i sposobnosti koje nedostaju zaposlenima u javnom
sektoru na razli¢itim stepenima u hijerarhiji, priprema strateskog plana obuke za
svaku instituciju, priprema planova, metodologija obuke, priprema materijala za
obuku i sistema evaluacije, identifikacija i evaluacija kapaciteta obuke postaju
vaZan deo menadZzmenta obrazovanja i treninga kadrova.

Javni sluzbnici moraju konstantno da upotpunjuju postojeca i sti¢u nova
znanja. Samo uz nova znanja mogu se zakonito, efikasno i stru¢no izvrsavati

zadaci i poslovi u upravi, kako sa aspekta rukovodenja, tako i sa aspekta

87 Ova faza mora odgovoriti na pitanja zasto je potrebna obuka, na koji naéin je potrebno
sprovesti i koja je ciljna grupa obuke. Postoje razliciti instrumenti za prikupljanje odgovora na
ova pitanja, a najcesce su to intervjui sa ciljnom grupom, istrazivanja i uporedivanja rezultata o
radu zaposlenih, testiranja zaposlenih i sl., za ¢ije sprovodenje su zaduzZena posebna odjeljenja u
okviru organizacije.

8 D. Kavran, Javna uprava, Beograd, 2003.

8 U 19. veku, Karl Marx je u analizi faktora produktivnosti na prvo mesto stavio
stru¢nost radnika, a znanje je smatrao najbitnijom proizvodnom snagom drustva. Ta povezanost
je 1 najznacajniji pokazatelj vaznosti uloge “ljudskog kapitala” i investicija u javnoj upravi pri
ostvarenju ciljeva razvoja.
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komunikacija sa gradanima i organizacijama i upotrebljavati savremena tehnicka
sredstva.

Pomeranje nivoa strucnosti i profesionalnosti zaposlenih prakti¢no je
neograni¢eno i u tom ljudskom kapitalu sadrZzana je potencijalna prednost
konkretnog subjekta. Svest o presudnosti ulaganja u ljudske resurse, kako bi se
poboljsala poslovna efikasnost, preovladujuca je u savremenim uslovima.

Upravi su potrebni sluzbenici, koji su sposobni da uce, koriste svoja i
iskustva drugih, preduzetni su i fleksibilni. Razvoj kompetencija je od kljucnog
znacaja.”’ “Reorganizovana uprava treba da vodi efikasnu i razumnu kadrovsku
politiku kako bi postala stjeciSte sposobnih, a “emigraciona teritirija
nesposobnih, mjesto gdje bi se “Sto viSe, to bolje”, okupila “nacionalna pamet”
da bi “predloZene alternative unutrasnje i spoljne politike i ekonomskog razvoja
dobile u pouzdanosti i verovatnodi ispunjenja dugorocnih ciljeva trajnog razvoja
podrzanog ukupnim pivrednim i kulturnim poletom i energijom” .

Treba razvijati privrzenost izmedu wuprave i njenih sluZbenika,
poboljSanjem organizacione delotvornosti ustanovljavanjem saradnickih odnosa
izmedu upravne organizacije i njenih individualnih c¢lanova. Obrazovanje
“izaziva” samopostvanje, samospoznaju: intelektualni, moralni i duhovni rast
licnosti, uliva sigurnost i neosporno, postaje zalog nase buducnosti. Sve §to ne
valja u drustvu, prvenstveno je posledica neznanja “u kojem su zivjeli nasi preci,
u kojem sami jos Zivimo” (Robert Oven).??

Mnogo treba ulagati u obrazovanje kadrova, jer je poznato da se ulaganje
u ljudski resurs u proseku za oko pet puta vise isplati nego ulaganje u opremu.
Ne postoji vece zadovoljstvo nego biti ekspert, koji stvarno zna Sta radi.”

Potreba za stru¢nim obrazvanjem nastaje ve¢ u pocetku ukljucivanja
odredenih lica u proces rada, tzv. pripravnika, lica koja nemaju pun status javnih
sluzbenika. Glavna je paznja poklonjena strucnom ispitu, misljenja smo da bi

odlucujucu ulogu trebalo da imaju odredena predavanja, seminari i kursevi, kao

%Neki ljudi “uobrazavaju da su izmenivsi ime stvari, izmenili i samu stvar”( F. Engelsa).

91 D. Kavran, Tehnicka poboljsanja ili strukturne promene u upravi, Anali Pravnog fakulteta,
Beograd, 1970.

%2 N. Rot, Psiholoske ideje u sogijalistickim ucenjima i njihova diskutabilnost, Zbornik Pravnog
fakulteta u Podgorici, 1989. str. 19-21.

% D. Kavran, Organizacja, kadrovi, rukovodenje (nauka o upravljanju), str. 39.
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obavezni vidovi dopunskog obrazovaenja, po cijem okoncanju bi se vrSila
provera znanja pripravnika.

Obuka nacelnika i rukovodilaca u znanjima iz oblasti menadzmenta
postaje izuzetno znacajna, kao i sticanje neophodnih znanja iz oblasti
informaciono-komunikacionih tehnologija, znanje stranih jezika, znanja i vestine
u timskom radu, upravljanju promenama, metodama poboljSanja efektivnosti i
efikasnosti rada, stvaranju partnerstva javnog i privatnog sektora, poboljSanju
transparetnosti, stvaranja korisnicke orijentacije, itd.

Kvalitetho i efikasno obavljanje drzavne sluzbe moguce je uz
pretpostavku da sluzbenik voli svoj posao i da ima organizovano i osmisljeno
struéno usavrSavanje koje mu omogucava sticanje novih znanja, vestina i
kompetencija poput pracenja naucne i strucne literature, pohadanja razlicitih
predavanja, kurseva i seminara, upucivanja na prktican rad u druge organe, na
fakultete i druge naucne i struc¢ne institucije, sticanje specijalizacije, magisterija,

odnosno doktorata.

7. Karijerni napredak zaposlenih

Karijera predstavlja sveukupni profesionalni angaZzman pojedinca tokom
zivota. Karijera je kontinuiran proces , kretanje navise i napredovanje u radnim
ulogama.””* Ona, pored radnog angazmana, moze predstavljati i volonterski staz,
te druge aktivnosti tokom Zivota koje su usko povezane sa strukom (pohadanje
seminara, obuka, raznih vrsta interaktivnih radionica i sl.).”

Napredovanje je redovno kretanje sluzbenika u sluzbi kojim on dolazi na
odgovornija i bolje placena radna mesta. Svrha napredovanja je s jedne strane,
podstaci sluzbenike na $to bolji radni uc¢inak i na vlastito usavrsavanje, a s druge,
pruziti im sigurnost napredovanja u sluzbi.

Obelezje ove faze upravljanja ljudskim resursima jeste mogucnost njenog
razvoja od strane pojedinca putem planiranja karijere, kao i upravljanje
karijerom na organizacionom nivou. lako se pod karijerom najcesce
podrazumijeva individualni proces planiranja, cesto veoma vaznu ulogu u

razvoju imaju i organizacije, koje imaju posebne planove za razvoj karijera

% Torrington, D, Hall, L, Taylor, S, Menadzment ljudskih resursa, Data status, Beograd,
2004, str. 443.

% Bogicevi¢ Miliki¢, B, Menadzment ljudskih resursa, Centar za izdavacku delatnost
Ekonomskog fakulteta u Beogradu, 2006, str. 258.
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zaposlenih u njima. Najzad, cilj razvoja karijere je ostvarivanje potreba
organizacije i pojedinca na poslu, razvoj mogucnosti zaposlenja tj. razvoj

sposobnosti za zaposljavanje.

8. Ocenjivanje (evaluacija) ljudskih resursa

Ocene rezultata rada (evaluacija performansi) uopste, pa i u upravi imaju
brojne prednosti. Efikasnost upravnog sistema, povecala bi se uvodenjem
sistema procene rezultata rada. To zahteva postojanje permanentne evaluacije po
sluzbama koja obuhvata sve zaposlene ali i njihove pretpostavljene. Ta
dvosmerna i dvostruka evaluacija povecava osecaj pripadnosti timu, pojacava
osecaj zajednic¢kog uspeha i obostrane odgovornosti za nefikasnost, za greske u
radu i pogresne procene i strateSke odluke.*

Osnovni problem ocenjivanja (evaluacije) jeste spojiti objektivnost sa
ekonomicnos¢u. Ocena mora da bude tacna, a metode pouzdane. Izvori
informacija za ocenu moraju biti tacni. Subjektivnost treba svesti na najmanju
mogucu meru i ocnjivanju treba posvetiti dovoljno vremena. Ocenjivanje mora
biti jednostavno i ekonomicno, prilagodljivo i razumljivo sluZbenicima na koje se
primenjuje i prihvaceno od njih kao svrsishodno i pravedno.

Rukovodilac koristi ocene rezultata rada u donoSenju niza odluka vezanih
za zaposlene, kao Sto su: odluka o unapredenjima, premestajima i otpustanjima,
odluka o potrebama za daljim usavrSavanjem i razvojem, kriterijuma na osnovu
koga se ocenjuju programi selekcije i razvoja. Evaluacija isto tako pruzaju
zaposlenom povratnu informaciju o tome kako, organizacija u kojoj rade gleda
na njihov rad. Rukovodilac treba da, o oceni, razgovara sa podredenima, da ih
upozorava na koje tacke u njihovoj licnosti i radu moraju da obrate paznju i da
im pomognu u otklanjanju opazenih slabosti. Pored toga, evaluacija performansi,
moze se koristiti kao sredstvo za: planiranje osoblja i donoSenje odluka o
nagradivanju.

Predmet ocene (parametri) mogu biti: rezultati po pojedinacnim radnim
zadacima, nacdin ponasSanja i li¢ne osobine sluzbenika. Medutim, godiSnja
evaluacija rezultata rada treba biti zasnovana na odredivanju individualnih

ciljeva.

% P. Dimidtrijevi¢, MenadZment javne uprave, Banja Luka, 2009. str 47.
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Ocenu rezultata mogu da vrse: (1) neposredno nadredeni, u kom slucaju
prednost je Sto je rukovodilac odgovoran za rad podredenih, iako on nije
dovoljno blizu da bi stekao realnu sliku, (2) kolege u istom rangu, kada se dobija
nekoliko misljenja bliskih saradnika ali sa rizikom od neobjektivnsti zbog
eventualnog prijateljstva, (3) sam zaposleni ocenjuje svoj rad (autoevaluacija),
Sto je odlican nacin da se podstakne razgovor zaposlenog i nadredenog o ucinku,
mada trpi rizik od neobjektivnosti, i (4) ocenu rezultata vrSi neposredni
podredeni, koji ima pozitivne strane u tome $to ,,ocenitelj” ima ¢este kontakte sa
osobom ¢iji se rad procenjuje ,nadredenim” sluzbenikom ili ¢ak stareSinom, s
tim Sto su razlozi eventualne neobjektivnosti, strah od konsekvenci, ukoliko se
da negativna procena rada nadredenog.

Metodi evaluacije mogu biti razli¢iti. To moze biti jednostavni pisani
sastav koji predstavlja opis dobrih i loSih strana zaposlenog, radni ucinak u
proteklom periodu, njegovi potencijali i predlozi za poboljSanje radnog ucinka i
dr. Dakle, nisu potrebni komplikovani obrasci ni posebna obuka za osobu koja
vr$i procenu. Medutim, ovaj metod ima loSu stranu jer veoma zavisi od
sposobnosti pisanog izrazavanja osobe koja vrsi ocenu. Drugi nacin je kada
osoba koja vrsi ocenu opisuje neki kriti¢ni dogadaj kao ilustraciju ponasanja koje
dovodi do uspesnog ili neuspesSnog obavljanja posla i najzad, grafikoni, koji se
odnose na: kvalitet i kvantitet rada, obim stru¢nog znanja, saradnju sa drugima
(komunikativnost),”lojalnost, redovnost na posl, postenje, inicijatia i dr.”® Postoje
i drugi metodi evaluacije, kao Sto su: bihevioristicki zasnovane skale ili poredenje
ucinka vise zaposlenih.

Problemi koji se mogu javiti u vezi sa procenom su nesporazumi,
predubedenja, netrpeljivosti li¢na ili prema starigini i dr. Cesto je davanje
povratne informacije o oceni radnog ucinka jedna od najneprijatnijih duznosti
zaposlenima i ako nisu obavezani organizacionom politikom cesto ignorisu ovu

obavezu.

97 Komunikativnost moze biti unutrasnja — unutar kolektiva, sa sluzbenicima i sa
nadredenim (ovde ima zloupotreba) i ekterna — odnos sa strankama (klijentima).

% Na ovim skalama dodeljuje se obi¢no po 5 poena, u okviru ocena od 1 do 5. Ovakvo
ocenjivanje oduzima znatno manje vremena za razvoj i primenu, a omogucava dobru
kvantitativnu analizu i poredenje.
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Ciljevi ocene radnog ucinka (performance management) su: da zaposlenici
znaju Sto se od njih ocekuje, da se radni ucinak transparentno ocenjuje i da
zaposleni dobiju povratne informacije o svom radnom ucinku.

Glavni cilj evaluacije radnog ucinka je precizna procena individualnog
doprinosa radu ministarstva i drugih organa i organizacija javne uprave.
Korektno prikazana ocena moZe da ima pozitivan uticaj na rad zaposlenih u
smislu bolje motivacije i radnog ucinka, narocito kada je ocena uradena na
osnovu bihevioristickih parametara koji su usmereni ka rezultatima rada, kada
se uz ocenu ucinka razmatra i o mogucnostima napredovanja u karijeri i kada
zaposleni imaju priliku da aktivno ucestvuju u procesu procene (razgovori o
rezultatima rada - interjvu).”

Dobar sistem ocenjivanja nije lako naci. Treba obezbediti opste uslove,
npr. ispitivanje kvalifikacija, ispiti, ispravno rasporedivanje novoprimljenih
sluzbenika, psiholoska ispitivanja, uzdizanje u sluzbi kroz treninge, koji treba da
obezbede bolji prosecni kvalitet sluZzbenika. Ovi uslovi olakSavaju ocenjivanje i
daju mu smisao. To su objektivni, opsti i jasni standardi rada, tj. merila Sta je
dobar i uspeSan sluZzbenik. Ocena mora biti sredstvo odgajanja i razvijanja

sluzbenika.

9. Motivacija zaposlenih

Vazna stvar je poboljSanje motivacije zaposlenih (menadZment ljudskim
resursima). Efikasno pruzanje usluga cesto zavisi od odnosa licem u lice izmedu
javnog sluzbenika i korisnika usluge. Motivacija je voljni momenat zaposlenog
za rad, odnosno ,uticaj koji izaziva, usmerava i odrzava Zeljeno ponasanje

ljudi.”1® Motivacija je element koji je potreban zaposlenom da bi se zadovoljila

9 Intervjui u vezi radnog ucinka zaposlenih je mesto na kome se susrecu interesi
zaposlenih i nadredenih, u okviru konstruktivnog dijaloga, na bazi zajednickog zahteva i u korist
obe strane. Standardna procedura podrazumeva da ¢e svim zaposlenima u ministarstvu biti
ponuden godisnji intervju sa direktnim nadredenim. Ovaj postupak se vrsi radi obostrane koristi,
ministarstva i zaposlenog. Intervju daje priliku rukovodiocu i zaposlenom da zajedno razmotre,
svakodnevnu radnu problematiku. Obe strane imaju priliku da pogledju unazad, ali i unapred.
Mogu da razgovaraju o trenutnoj situaciji na radnom mestu, licnom i profesionalnom
usavr$avanju na struktuiran nacin i da zajednicki donesu plan programa razvoja za pojedinacne
¢lanove radnog kolektiva. Njjednostavnija forma intervjua je dijalog o tome kako se situacija na
radnom mestu moZe poboljsati u narednom periodu, u korist obe strane. Zaposleni tada ima
priliku da iznese svoje Zelje.

100 http://bs.wikipedia.org/wiki/Motivacija 23.11.2014.
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njegova potreba za radom. Motivi pojedince vode i podsticu ka realizaciji cilja, a
sa aspekta menadzZera to su aktivnosti koje stvaraju uslove da zaposleni teze, Zele
i hoce da ostvare definisane ciljeve i da konstantno pomeraju granice svojih moci.

Teorijski pristup. Jedan od osnovnih pokretaca covekovog delovanja je
motiv (motivacija). Motiv (latinski motus) znaéi povod, pobudu za neko
delovanje, akciju. To je ono Sto nas pokrece na odredeno ponasanje, rad, ucenje.

Motivacija je skup sloZenih karakteristika pojedinaca bez kojih se znanje i
sposobnosti nece ili ¢e se slabo ispoljavati. MoZze se reéi da bez motivisanosti i
najvedi struénjaci ne¢e moci pokazati svoja znanja i vestine.

Motivacioni procesi ukljucuju i citav niz psihickih procesa (emocije,
licnost, intelektualne procese i drugo). U psihologiji postoje razlidite teorije
motivacije, ali medu menadzerima najpopularnije su: teorija Abrahama Maslowa
(1943.) i Herzbergova teorija.

Teorija A. Maslowa ljudske potrebe razvrstava prema hijerarhiji prioriteta
u pet kategorija: (1) fizioloske (primarne) potrebe (hrana, voda, vazduh, san i ostale
osnovne egzistencijalne potrebe) za ¢ije zadovoljenje ljudi su , spremni na sve”.
(2) potrebe za sigurnoséu (psiholoSke potrebe) su po rangu neposredno uz
fizioloske potrebe (npr. potreba zastite od rizika, opasnosti, odnosno otklanjanje
nepovoljnih dejstava okoline, potreba za sigurnoscu na poslu, za stanom...) pa se
mogu smatrati takode primarnim psiholoskim potrebama. (3) potreba za
pripadanjem su psiholoSke potrebe za pripadnosc¢u, za ukljucivanjem u grupu i
priznavanjem za clan zajednice. Tu spada i potreba za ljubavlju i prijateljstvom.
(4) potreba za uvaZavanjem, postoji kod svakog coveka. Covek pre svega ceni sam
sebe, ali ima potrebu da ga i drugi cene i uvazavaju. To su potrebe za ugledom,
reputacijom, za postizanje uspeha, za nezavisnosc¢u, slobodom. (5) potreba za
samoaktualizacijom mnajvisi je nivo potreba i pojavljuje se nakon zadovoljenja
predhodne Cetiri potrebe. Covek koji oseéa ovu potrebu, teZi kreativnosti,
vrhunskim rezultatima, usavrsavanju, uZivanju u poslu.

Analizirajudi ljudske potrebe, moZe se zakljuciti da se samoaktualizacija
moze posti¢i uglavnom, radom, odnosno pozitivnim drustvenim delovanjem
coveka. Ovo je veoma znacajno sa stanovista motivacije za rad. Proucavanje
potreba veoma je znacajno kod stimulisanja kadrova. Naime, potrebe se cesto
nalaze u hijerarhijskom odnosu: zadovoljenjem “niZe” potrebe, otvara se

mogucnost za pocetak zadovoljenja “vise” potrebe. Naravno, deSava se da neka
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“viSa” potreba (potreba za uvazavanjem) bude zadovoljena pre “nize” potrebe
(potrebe za stanom).

Potrebe su osnovni motivari ljudskog ponasanja i ljudi neprekidno teze da
zadovolje Sto vedi broj potreba, odnosno da postignu trazZeni cilj. Ukoliko cilj ne
moze da se ostvari, pojedinci cesto pocinju sa negativnim, defanzivnim
ponasanjem (izostanci sa posla, bolovanje, odbijanje da se obrazuje i sl.). Tako,
dolazi do sukoba i nemogucnosti saradnje, Sto utice na smanjenje efikasnosti.

Herzbergova teorija "motivacione higijene” zasniva se na dve grupe
faktora: unutrasnji faktori “motivatori” (npr. uspesno postizanje nekog zadatka,
priznanje i pohvale, licni rad, odgovornost za svoje i za poslove drugih,
napredovanje) i spoljasnji faktori “faktori higijene” (npr. povecanje zarade, proces
kontrole, nadzora, kvalitet meduljudskih odnosa, politika i uprava preduzeca,
radni uslovi, sigurnost na poslu).

Unutrasnji faktori “motivatori” direktno uticu na zadovoljstvo u radu
(motivacija osobe za delovanje, a ne za rezultate delovanja) jer podizu
satisfakciju poslom i motivisanost za $to bolji uspeh u poslu. Spoljasnji faktori
“higijenski” predpostavljaju spolja postavljeni cilj koji treba dosegnuti kao
osnovni motiv delovanja iza Cega sledi nagrada (delovanje prestaje biti vazno,
vazna postaje nagrada). Ukoliko su prisutni radaju motivaciju za napredovanje i
uspeh.

Prakticni aspekti. Motivacija ima veoma znacajnu ulogu u celokupnom
procesu upravljanja ljudskim resursima. Pojmovi motivacije, nagradivanja i
performansi zaposlenog u organizaciji, odnosno njegove uéinkovitosti na poslu u
korelativnom su odnosu. U zavisnosti od toga kolika je motivacija zaposlenog,
meri se najceSce i njegov ucinak na radnom mestu.!™ Motivacija je problem
kojem najvecu paznju moraju posvetiti menadzeri za ljudske resurse. Oni moraju
preuzeti konkretne akcije koji ¢e uticati na povratak zaposlenog na poboljSanje
radnih performansi.

Kako motivisati ljude i dalje je ¢esto pitanje u svakodnevnom zivotu i

radu. Kao prakticna primena teorijskih znanja dovela je do izrade Upitnika

101 Bez obzira na karakteristike koje zaposleni u kratkom vremenskom periodu ima pri
obavljanju radnih duznosti, one dugoro¢no mogu znatno opasti ukoliko postoji nedostatak
motiviSudeg faktora. Corovic’, B, Menadzment ljudskih resursa, Fakultet za pomorstvo, Kotor, 2008,
str. 245.
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(Anketa) koji su dali odgovarajuce rezultate, od kojih bi i ovde mogli da
izdvojimo neke.

Stara prica je da radnici radno vreme dozivljavaju kao moru i teret tako da
su zaokupirani samo jednim pitanjem - kada ¢e se jednom zavrsiti radni dan. To
ih ubija tako da ne vide niSta drugo. Nasuprot tome imamo sredine gde su
radnici i sluZbenici veoma motivisani i osecaju se zadovoljno i uspesno, da se
smatraju jednostavno ,najboljim”.

U organima javne uprave se veoma malo (gotovo nimalo) vodi racuna o
motivaciji zaposlenih. Veliki broj sluzbenika smatra da bi rukovodioci morali da
nadu nacina da motivisu sluZbenike, kako bi oni pruzili svoj maksimum; treba
dozvoliti svakom pojedincu da participira, odnosno da ucestvuje u odlucivanju,
vodenju dela zadatka, da slobodno iskaZe svoje miSljenje; na unutrasnju
motivaciju pozitivno deluje pohvala, nasuprot kritici (“pohvala ne kosta, a
motiviSe i podiZe samopouzdanje”)'; treba postavljati realne ciljeve (zadatke) —
dostupne uz ulaganje odredene koli¢ine napora; treba negovati potrebu za
istrazivanjem, za kreativnoscu, koju poseduju sva ljudska bica; treba uvesti
otvoreni sistem napredovanja (prema sposobnostima) umesto automatskog
(protek vremena u sluzbi), ili eventualno kombinovati oba sistema; treba praviti
razliku izmedu onih koji rade i postizu rezultate i onih koji samo dolaze na
posao, ili ¢ak ne dolaze: prve nagraditi, druge sankcionisati (nov¢ano, raspodela
na drugo radno mesto...); treba obezbediti odgovarajuc¢e radne uslove (prostor,
oprema...);!® treba omogucditi strucno usavrsavanje zaposlenih, itd.

Prema tome, sluZzbenici kao osnovni faktor motivacije izdvajaju novéanu
nadoknadu, odnosno povecanje zarade, zatim mogucnost usavrsavanja, tj. slanja
na kurseve (jezici, kompjuteri..), zatim mogucnost putovanja (kongresi, seminari,
itd.). Kada bi imali pristojna primanja, sluzbenici su kao najvaZznije motivacione
faktore izdvojili: mogucénost usavrSavanja (potreba za samoaktualizacijom),

mogucnost putovanja i napredovanje u karijeri. Svaki pojedinac nosi brojne

102 Naime, 60% sluzbenika muskog pola i 70% zZenskog pola izjavilo je da ih pohvala
motiviSe, odnosno pozitivno deluje na njih, a ostali da ih motiviSe, ali u maloj meri. Prema tome,
nije teSko pohvaliti neciji trud, narocito ako ¢e to stimulativno uticati na dalji rad.

103 Rezultati istrazivanja pokazuju da vecoj motivisanosti za rad doprinosi ostvarenje
uslova rada, koji omogucavaju da u vecoj meri dode do izrazaja samoaktuelizacija coveka i
njegova potreba da se iskaze kao kreativno i slobodno bice, i da se postuje njegovo ljudsko
dostojanstvo i njegova vrednost kao pojedinca.
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probleme sa sobom i licne i druge ali rad mora da bude timski harmonizovan i
da menadZer nalazi podrsku i razumevanje u drugim organima i timovima.

Primena sankcija prema onima koji ne izvrSavaju svoje obaveze, u
kombinaciji sa nagradivanjem onih koji savesno rade, takode stimulativno deluje
na sluzbenike i na osecaj pravicnosti.

Radna sredina, narocito meduljudski odnosi, osec¢aj ravnopravnosti,
odnos rukovodioca prema sluzbenicima i slicno, ocenjena je kao veoma bitan
faktor motivacije. O ovome treba posebno voditi racuna i za rukovodioce
postavljati ljude koji mogu da stvore pozitivhu atmosferu u timu, koji ¢e da
stimuliSu kreativnost i odgovornost svakog pojedinca, koji ¢e Sansu dati
svakome podjednako i sli¢no.

Najvazniji motivacioni faktor je poboljSanje ekonomskog statusa
zaposlenih. Motivacija zaposlenih zasniva se na dobrim platama i pohvalama
koje slede za uspesno obavljen posao. To pretpostavlja da postoji permanentna
evaluacija po sluzbama koja obuhvata sve zaposlene ali i njihove pretpostavljene
— Sefove. Ta dvosmerna i dvostruka evaluacija povecava osecaj priapadnosti
timu, pojacava osecaj zajednickog uspeha i obostrane odgovornosti za
nefikasnost, greske u radu i pogresne procene i strateske odluke.

Sto se tice evaluacije, odnosno povremenog vrednovanja, ocenjivanja rada
svih, misljenja su razlic¢ita. Vedéina sluzbenika muskog pola smatra da bi
evaluacija uticala na povedanje efikasnosti rada, a samo 20% njih izrazilo je
sumnju zbog mogucih manipulacija i subjektivnosti. Kod sluzbenika zenskog
pola vise njih (60%) je izrazilo sumnju zbog moguc¢ih manipulacija i
subjektivnosti, Sto se, moZzda, moze objasniti joS uvek neravnopravnim
poloZajem Zena kod nas, koji izaziva nesigurnost.

Iako su u principu za “partnerstvo” umesto “hijerarhije”, 50% sluzbenika
muskog pola i 75% Zenskog pola, ipak nije sasvim sigurno da li bi princip
partnerstva funkcionisao u upravi.

U svakom slucaju, primena unutrasnjih i spoljasnjih faktora zavisice i od
same ustanove, od karaktera poslova, od samih pojedinaca, zato predpostavljeni
treba da vode racuna o zaposlenima i da, uz malo truda, prepoznaju njihove
potrebe i ocekivanja. Samo zadovoljni sluzbenici, adekvatno nagradeni i

motivisani, moci ¢e da pruze svoj maksimum i da stvore efikasnu upravu.
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Sistem menadZmenta ljudskih resursa treba biti transparentan, treba da
podrzava vrednost i profesionalizam, te pruza motivaciju osoblju na osnovu
jasnih kriterijuma. Motivacioni sistem nagradivanja pretpostavlja definisanje
kriterijima za procenu ucinka, kao i kriterijume za odredivanja visine i vrste
nagrade za postignute rezultate. Definisanje dodatnih (materijalnih i
nematerijalnih) nagrada, kao i kriterijima za njihovo dodeljivanje, omogucava:
nagradivanje za postizanje poslovnih ciljeva, za ponasanja u skladu sa Zeljenom
etikom poslovanja i nagradivanje izvrsnih specijalista nezavisno od hijerarhijske
pozicije.

Motivacija se moZe posmatrati sa dva aspekta: sa aspekta zaposlenog i sa
aspekta menadZzmenta. Sa aspekta zaposlenog motivacija predstavlja interno
stanje koje vodi ka ostvarenju njegovih individualnih ciljeva, dok sa aspekta
menadzmenta ona predstavlja aktivnost koja obezbeduje da ljudi konstantno
teze ka postavljenim ciljevima organizacije i da ih kroz svoj angazman
ostvaruju.!%

Usled velikih promena koje su se desile rastom konkurencije, promenom
posla kroz uvodenje informacionih tehnologija, usmerenosti ka razvoju pruzanja
usluga, sve viSe paZnje obraca se na fleksibilnost radne snage, konstantno
usavrsavanje radnika i brzo snalaZenje u obavljanju zadataka koji do tada nisu
bili u njihovoj nadleZnosti, pa sistem nagradivanja ide ka tome da najvise budu
nagradeni oni kadrovi koji su najspremniji da po principu ,svi sve” rade u

ostvarivanju ciljeva organizacije.

10. Nagradivanje i napredovanje zaposlenih

10. 1. Osnovna uloga sistema nagradivanja jeste da uskladi individualne
interese zaposlenih i strategijske ciljeve organizacije kroz privlacenje i
zadrZavanje sposobnih ljudi, motivaciju i podsticanje zaposlenih da razviju svoje
sposobnosti i znanja i kreiranje kulture u kojoj je zaposlenima stalo do uspeha
organizacije u kojem rade.'® Svrha mu je da osigura nacelo svrsishodnosti, sa

aspekta celine upravne organizacije i nacelo pravednosti prema svakom

104 Sajfert, Z, Menadzment ljudskih resursa, Apologija humanog kapitala, Univerzitet u
Novom Sadu, 2006, str. 130-131.
105 [hid, str. 135.
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sluzbeniku. U etickom pogledu svrha nagradivanja izraZzava zahtev da se sa
jednakima postupa jednako.

Dve su osnovne vrste nagrada koje na osnovu radne ucinkovitosti
zaposleni moze primiti: materijalne i nematerijalne. Prve podrazumijevaju
novfana sredstva koje zaposleni prima u okviru zarade, dok druge
podrazumevaju napredovanje u sluzbi, postovanje i sl.

Osnovno pravo sluzbenika je pravo na platu, koje mu pripada kao
naknada za obavljeni rad u sluzbi (organu). Plata mora biti dovoljna ekonomska
osnova za egzistenciju sluzbenika. Pored plate sluzbeniku pripada pravo na
naknade i druga primanja (plata u Sirem smislu), koja treba da omogucava
normalan Zivot.

Sistem zarada treba da bude baziran na ostvarenim performansama. Nivo
plate u upravnoj sluzbi ne moze da bude visi ili niZi od plate, za istovetan rad jer
¢e takva diskriminacija da dovede do prelijevanja kadrova, najpre najsposobnijih,
a zatim i svih upotrebljivih.

Plata moze biti jedinstvena (jedan iznos) ili sastavljena (viSe novcanih
iznosa). Osnovni uslovi koje treba da ispuni platni sistem jesu:

a) da plata bude dovoljna ekonomska osnova za egzistenciju sluzbenika;

b) da razlike u plati odgovaraju razlici u vrednosti sluZbenika;

c) da razlika u plati podsticu sluzbenike na vecée zalaganje na radu i dalje

strucno usavrsavanje;

d) da platni sistem ne bude diskriminatorski.

Veca jednostavnost sitema klasifikacije sluzbenika dolazi do izrazaja u
izgradnji platnog sistema. Tako, najpre utvrdimo minimalni i maksimalni iznos
plate i taj raspon podelimo stepenima Kklasifikacijskog sistema. Kod klasifikacije
radnih mesta, dolaze u obzir razni licni elementi (kvalifikacija, ocena rada i dr.).

U pogledu odredivanja novcanog iznosa plate mogucde su tri alternative:
(a) odredivanje plate jednim iznosom; (b) odredivanje minimuma i maksimuma,
unutar kojeg platu odreduje nadlezni pojedinac ili telo, slobodno ili prema
odredenim uslovima i (c) odredivanje minimuma i maksimuma, ali da sluzbenik
dobija povecdanja protekom vremena (periodske povisice) dok se nalazi na istom
mestu i tako se krece od minimuma ka maksimumu.

U praksi pojedinih ministarstava, upravnih organizacija i javnih sluzbi

moguca je kombinovana isplata, tako Sto prvi deo ide kao akontacija (odredena
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prema proceni radnog mesta), a dugi deo je varijabilan, odreduje se na osnovu
promenljivih parametara (bolovanje, prekovremeni rad i rad na praznike, a
stimulacija prema oceni ministra). Pored toga pojedini sluZbenici (inspektori)
imaju i dopunske naknade (odeca, obuca i torbe).!%

Postoje tri varijante za raspodelu plata: (1) plata ovisi isklju¢ivo od ranga
radnog mesta; (2) kombinovani princip zavisnosti plate od ranga radnog mesta i
postignutih rezultata na radnom mestu i (3) plata zavisi isklju¢ivo od postignutih
individualnih i kolektivnih rezltata rada (najnerazvijenija varijanta).

Plata mora izrazavati razlike medu sluzbenicima koje proizlaze iz stepena
njihovog obrazovanja, strucnosti i sposobnostima. Razlikama u plati treba da se
istaknu razlike u vrednosti izmedu sluzbenika a istovremeno da se nateraju
sluzbenici na vecde zalaganje i dalje strucno usavrsavanje i da se omogudi “borba”
za vecu platu. Plata mora biti stimulativna, odnosno za vece zalaganje na
radnom mestu mora biti odredena veca plata. U suprotnom sluzbenik gubi veru
u platu, kao izvoru materijalnih sredstava.

Kada se utvrduje raspon plata treba vodi se ra¢una o nekoliko stvari.
Najpre, potreban je dovoljan raspon plata da bi se delovalo stimulativno i
privuklo u javnu sluzbu odredeni procenat najsposobnijih ljudi (npr. raspon u
Francuskoj je 1:7,5, u SAD 1:8, itd.) i treba pruziti dovoljno prostora za
napredovanje sluzbenika kroz celi radni vek (oko 30 godina) jer dok sluzbenik
radi treba da ima i cilj pred sobom.

10. 2. Napredovanje predstavlja postupno prelazenje na odgovornije
poloZaje na lestvici radnih mesta i obezbedenje povoljnije situacije u licnom
statusu i u stepenu plate. Njegova sustina je u postupnom prelazenju sluzbenika
na sve odgovornija radna mesta, u njegovom sve povoljnijem statusu i dobijanju
vece plate.!” Znacajan motivacioni faktor predstavlja “hod” prema vedim

zvanjima.

106 Platni sistem u SFR] od 1957. godine, karakteristican je po tome Sto su sluzbenici
primali osnovnu i polozajnu platu. Osnovna plata se odredivala prema vrsti, zvanju i radnom
stazu, a sluzbenici su bili razvrstani u 22 platna razreda. Sluzbenici prve vrste krecu se od I-XII
platnog razreda, druge vrste od VI-XIV, trece vrste od VII-XVI, a cetvrte vrste od XII-XX.
Polozajna plata odredivala se prema polozaju koji zauzima, odnosno prema poloZajnoj grupi u
koju je polozaj razvrstan. Tako, u prosveti je bila 21 grupa polozaja, a u tuzilastvu 9.

107 Pored napredovanja, sluzbenik moze biti postavljen i na nize radno mesto i tako
izgubi kvalitet statusa i plate. Razlozi mogu biti subjektivne (krivica sluzbenika) i objektivne
prirode (reorganizacija uprave i dr.).
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Danas u svetu postoje razliciti nacini napredovanja, ali se mogu razvrstati
u dva osnovna sistema: otvoreni (na osnovu ocene sposobnosti) i zatvoreni
(automatski sistem napredovanja prema objektivnim kriterijumima).

Otvoreni sistem napredovanja (Nemacka, Engleska)!® ostvaruje se na
osnovu ocene sposobnosti sluzbenika za odgovorniji poloZaj, od strane
pojedinaca ili tela koja su ovlastena da donesu odgovarajuce odluke. Njegova
svrha je podsticanje na bolji radni ucinak i na vlastito usavrsavanje. On ima vecu
selektivnu i stimulativhu vrednost. U otvorenom sistemu napredovanje zavisi
iskljucivo na osnovu ocene sluzbenika.

U automatskom sistemu sluzbenik napreduje prema objektivnim
kriterijumima (radni staz, sticanje vise kvalifikacije i dr.). On pruza odredenu
sigurnost u pogledu pravca kretanja u povoljnijem smeru. Automatski sistem
omogucuje brze napredovanje sposobnih a sprecava automatsko penjanja
nesposobnih i nedostojnih.

Pristalice automatskog napredovanja na osnovu godina radnog staza,
pretpostavljaju da duga i uspeSna karijera pruza povoljnu garanciju za rad
sluzbenika na viSem polozaju. Ta je pretpostavka cesto pogresna, jer priroda
posla na nizem mestu, mozda nikad nije zahtevala, ni razvijala sposobnosti, koje
se traze na visem. Zbog toga je pouzdanost automatskog sistema veoma
problematicna, ali je u tehnickom i etickom pogledu jednostavnija.

Otvoreni sistem je prilagodeniji sistemu Kklasifikacije radnih mesta, a
automatski sistemu klasifikacije sluzbenika, pa se u praksi primenjuju razne

kombinacije oba sistema.'®

108 U SR Nemackoj — prevladava otvoreni sistem napredovanja za odredeno mesto,
polaganjem ispita i ocenjivanjem, a nakon toga upisivanjem u listu napredovanja, dok je
napredovanje u plati automatsko, nakon odredenog vremena. U Engleskoj posebna komisija
razmatra sve kandidate niZzeg zvanja, po staresinstvu, ali moZze da izabere i mladeg kandidata.

109 U Jugoslaviji je od 1957. godine koristen kombinovan sistem napredovanja, a
kriterijumi napredovanja bili su: 1) stru¢na osposobljenost, 2) zalaganje, 3) uspeh u radu i 4)
godine sluzbe. Napredovalo se dobijanjem viSeg platnog razreda (automatski nakon 3 godine),
viSeg zvanja (poluautomatsko ili otvoreno napredovanje — nakon 3 godine provedene u najvisem
plathom razredu niZeg zvanja) i viSe funkcije (otvoreni sistem, na osnovu slobodne odluke
pojedinca ili tela ovlastenih za popunjavanje pojedine funkcije). Francuski sistem takode
razlikuje napredovanje u plati koje je automatsko i napredovanje u zvanju koje je otvoreno na
osnovu liste napredovanja. U SAD stareSina sluzbe, uz kontrolu posebnih odbora unutar resora i
Centralne personalne komisije slobodno bira sluzbenike za hijerarhijski veca i bolje placena
mesta, ali uz odredene ispite i periodi¢ne poviSice, koje se dobijaju automatski.
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11. Zastita zaposlenih na radu

Znanje, ucinkovitost, kvalitetan rad, ekonomicnost i profesionalnost
dominantne su osobine koje su opredeljujuce pri izboru kadra. Ipak, kada uprava
zahteva ovakve osobine, mora se obratiti posebna paznja za potrebe kandidata i
obezbedivanje sigurnog mesta za rad. Najbolji kandidati uvek traZze sigurnost,
kako materijalnu, tako i okruZenja u kojem ¢e obavljati svoje profesionalne
funkcije.

Kljuénu ulogu u sprecavanju, odnosno preventivi u procesu zastite
zaposlenih imaju poslodavci. Nekada se ovom principu nije davala posebna
paznja jer su poslodaveci u trci za profitom dovodili svoje zaposlene do krajnjih
granica, ne vodedi racuna o njihovom zdravlju i psihofizickim osobinama. Stanje
u drzavnoj upravi i javnim sluZzbama je bila malo drugacija jer je polozaj u upravi
stican kao privilegija i prestiz.

ZaStita na radu, prema vremenu njenog obezbedivanja, moZe biti
prethodna i naknadna. Pod prethodnom zastitom podrazumevamo aktivnosti u
stvaranju bezbedne radne sredine prije nego Sto zaposleni stupi u radni
odnos,'®dok pod naknadnom zastitom podrazumevamo aktivnosti koje
poslodavac preduzima kada je ucinjena povreda na radu.’’Ovde se misli pre
svega na medicinsku i psiholosku zastitu zaposlenog, odnosno na brzo delovanje
pri eventualnim povredama zaposlenog koje zadobije na radnom mestu, a
takode i na sredstva koja zaposleni moze koristiti prilikom remecenja negovog
psihic¢kog stanja.

Poseban problem ovakve prirode predstavlja mobing. U najSirem smislu,
mobing predstavlja svako psihi¢ko zlostavljanje zaposlenog od strane drugih
zaposlenih ili rukovodioca organizacije. To se odnosi na nedolicno ponasanje,

psihicko maltretiranje, zlostavljanje, poniZavanje. !> Upravo konstantni verbalni i

110 Prethodna zastita ukljucuje obezbedivanje tehnickih uslova za obavljanje posla (npr.
adekvatna tehnicka oprema i prostor, adekvatni higijenski uslovi i sigurnost da ¢e prilikom
povrede na radu imati podrsku pri oporavku od poslodavca), ali i obezbedivanje sredstava za
uplatu zdravstvenog osiguranja, obezbedivanje obavljanja zdravstvenih pregleda i drugih
beneficija koje se ticu zdravstvene zastite.

11 Povreda na radu predstavlja povredu ucinjenu zaposlenom na njegovom radnom mestu
i treba je razlikovati od povrede na poslu, koja je Siri pojam i oznacava povredu koja se stice
obavljanjem aktivnosti koje su vezane za posao, bez obzira na mesto gdje se obavljaju.

112 Mobing je Cesta pojava i prisutan je jos od pojave prvih organizacionih oblika. Mobing
je prvi uocio i formulisao osamdesetih godina XX veka Svedski psihoterapeut Hajnc Lojman
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psihicki napadi koje trpi na svom radnom mestu mogu uticati na sve vrste
zdravstvenih smetnji, koje se mogu pojaviti kod zaposlenog, koji je Zzrtva
mobinga.!3

Potpuna zastita od mobinga nije moguca, ali ova pojava mora biti svedena
na najmanju mogucu mjeru kroz kreiranje organizacionih principa delovanja
(npr. Kodeks ponasanja), ali i stavljanje posebnog akcenta na pravnu i
institucionalnu zastitu zaposlenih, kao Sto su sindikati zaposlenih, individualni
zastitnik prava zaposlenih, profesionalne agencije koje se mogu baviti

savetodavnim uslugama u mobing slucajevima i dr.

12. Napustanje organizacije

Posljednju fazu upravljanja ljudskim resursima predstavlja prestanak
odnosa poslodavac-zaposleni, odnosno napustanja organizacije od strane
zaposlenog.

Napustanje organizacije, u zavisnosti od volje zaposlenog, mozZe biti
dobrovoljno i nevoljno. Dobrovoljno napustanje inicira zaposleni, a postize se
ostvarivanjem uslova za odlazak u penziju ili raskidom radnog odnosa.!*

Druga vrsta dobrovoljne inicijacije prestanka radnog odnosa jeste njegov
raskid.

Normativni akt koji ureduje radne odnose (Zakon o radu), poznaje tri

vrste prestanka radnog odnosa: (1) po sili zakona (sticanjem uslova za starosnu

(Heinz Leymann). Medutim, tek mu se u posljednjih nekoliko decenija daje posebna vaznost, iz
razloga Sto njegova pojava veoma utice, kako na organizaciju, tako i na zaposlene.

113 Promene u psihickoj i emocionalnoj sferi su: depresija, anksioznost, krize placa, osjecaj
depersonalizacije, napad panike, socijalna izolacija, emocionalna otupljenost. Promene na telesno-
zdravstvenom nivou: glavobolja, poremecaj spavanja, vrtoglavica, problem sa varenjem,
hipertenzija, hiperglikemija, sréani problemi i koZne promene. Promene u ponasanju su:
agresivnost, pasivizacija, povecano konzumiranje alkohola, povecano konzumiranje cigareta,
povecano konzumiranje lekova, seksualni poremecaji.

114 Penzionisanje se definise na osnovu tri kriterijuma: (1) Volja za penzionisanjem —
zaposleni sticanjem uslova za starosnu penziju, penziju na osnovu radnog staza ili povredom
koja im umanjuje radnu sposobnost (invalidska penzija) po sili zakona mogu nevoljno napustati
organizaciju, ali i voljno ako ne postoji motivacija za obavljanje poslova nakon sticanja prva dva
uslova; (2) Stepen kompleksnosti procesa — u zavisnosti od toga da li pojedinac nakon penzionisanja
nastavlja sa radnim aktivnostima, ono moze biti potpuno ili delimi¢no; (3) Vreme penzionisanja —
penzionisanje moze nastupiti prevremeno (invalidska penzija) i redovno (starosna penzija i
penzija na osnovu staza). Bogicevi¢ Miliki¢, B, Menadzment ljudskih resursa, Centar za izdavacku
delatnost Ekonomskog fakulteta u Beogradu, 2006.
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penziju, gubitkom radne sposobnosti i sl.); (2) sporazumom izmedu zaposlenog i
poslodavca i (3) otkazom ugovora o radu od strane zaposlenog ili poslodavca.!'®

Voljni raskid radnog odnosa od strane zaposlenog, se odnosi na drugu i
tre¢u vrstu prestanka radnog odnosa. Obje vrsta prestanka radnog odnosa
podnose se pismenim putem, s tim da u slucaju otkaza zaposleni ima obavezu
pismenim putem obavestiti poslodavca 15 dana od dana koji se navodi kao
prestanak radnog odnosa.

Sa druge strane nevoljno napustanje organizacije jeste proces koji inicira
poslodavac nezavisno od volje zaposlenog, a ostvaruje se proglasavanjem
tehnoloskim viskom i davanja otkaza zaposlenog zbog nedovoljnog kvaliteta
vrSenja njegovih radnih obaveza. Ova pitanja takode se reguliSu pravnim
propisima.

Prestanak radnog odnosa sa aspekta potreba organizacije moze biti
razlicito tretiran. Sa jedne strane, prestankom radnog odnosa organizacija mora
nadomestiti upraznjeno radno mesto, dok sa druge prestanak moze biti
posledica i prestanka potrebe za obavljanjem odredenih poslova od strane
organizacije. Medutim, prestanak radnog odnosa u obije situacije prate odredeni

troskovi.

13. Etika javne uprave (upravna kultura)

Ukupnost ljudskog ponasanja regulisana je u svakom drustvu moralnim
normama, koje odrazavaju osnovne drustvene vrednosti u datoj sredini. Ovaj
opsti moral preduslov je i okvir za stvaranje navika, pravila ponasanja i moralnih
normi svojstvenih pojedinim grupacijama i profesija. Svaka uZza oblast
drustvenog Zivota, pa i javna uprava, regulisana je posebnim moralnim
normama, koje precizno odredjuju ponasanje ljudi u odredjenim moralnim
situacijama. Moralne norme vezane za odredjenu profesiju po svojoj prirodi su
stroZzije i preciznije od moralnih normi koje vaze za drustvo u celini. One su od
izuzetnog znacaja za rad u okviru profesije, jer tacno odredjuju nacin i pravila
ponasanja njenih pripadnika, kako madjusobno tako i prema spoljnoj sredini.

Posto su zaposleni u drZzavnoj upravi, u skladu sa njenom heterogenoscu,

zaposleni na razli¢itim poslovima, moze se govoriti o opstim pravilima

115 Sporazum najces¢e predstavlja saglasnost volja dvije strane, dok otkaz ugovora od
strane zaposlenog predstavlja jednostranu inicijativu za prestanak radnog odnosa.
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ponasanja za sve zaposlene u upravi, ali i o pojedinacnim, uZim pravilima
karakteristicnim za pojedine delove upravnog sistema. Za sve njih zajednicka su
pravila koja oni kao pojedinci prihvataju i primenjuju kao sopstveni kriterijum u
ponasanju, a sa aspekta zaposlenog u drZzavnoj upravi. Ova pravila ne nastaju
odjednom, ve¢ se formiraju kroz dugotrajan proces obavljanja poslova na
odredjeni nacin i uticaj osnovnih normi opsteg drustvenog morala na njih je
veliki, ali postoji i povratni uticaj moralnih normi profesije na moral drustva u
celini.

Profesionalni moral ili etika zanimanja upucuju svoje pripadnike na
ispravan nacin ponasanja i daju im odgovore na pitanja kako nesto uraditi kada
se nalaze u dilemi je li to ispravno ili ne. Nacelo depolitizacije je conditio sine qua
non stvaranja moderne i efikasne uprave.!'® Partijska odanost se mora zameniti
odanosc¢u poslu, profesionalnost mora biti iznad politicke lojalnosti. Inace, u
suprotnom, se dovede u pitanje principi savesnosti, nepristrasnosti i zakontosti u
radu organa uprave, Sto ugrozava poverenje gradana u rad uprave.

Ovakva pravila determiniSu ne samo ponasanje u okviru profesije, vec¢ i
stav okruZenja o samoj profesiji, pri cemu veci ugled i kredibilitet kod korisnika
usluga imaju zanimanja sa jasno izraZenim pravilima ponasanja, koja odgovaraju
opsteprihva¢enim moralnim normama konkretnog drustva.

Znacaj postojanja profesionalnog morala je u tome $to on svojim pravilima
reguliSe odnose u okviru profesije, ali i u stvaranju subjektivnih moralnih pravila
koje usvaja pojedinac, kao sopstvena nacela ponasanja.

Efikasnost i kvalitet uprave danas se ceni na osnovu kvaliteta pruzenih
usluga i ponasanja zaposlenih. Opsta pravila ponasanja koja vaze za zaposlene u
upravi su efikasnost u radu, ljubaznost, predusretljivost, odgovornost prema
radu, itd. S druge strane, specificnost njihovog posla, koja se u odredenim
situacijama, sluzbama i organima (npr. policija) vezuje za aparat prinude i
mnogobrojna ovlaséenja, ¢ine javnu upravu, veoma specifiécnom.

Takode, uprava je sloZeni sistem organa i organizacija koja imaju razlicita

ovlaséenja i duznosti, pa se moze biti i razlika u eti¢kim pravilima.

116 Potrebno je uspostaviti sistem drzavne uprave nezavisne od politicke vlasti. Politicki
postavljena lica zauzimaju klju¢ne pozicije sto vodi, riziku uticaja politickih stavova na izbor
zaposlenih. Broj politicki postavljenih lica treba smanjiti, a pozicije pomoc¢nika ministra i
sekretara uciniti stalnim.
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Tako, Policija je ¢esto nalazi na udaru kritike, kako iz subjektivnih tako i
iz objektivnih razloga. Ona ima represivna ovlas¢enja da nekoga prinudi da se
ponasa na odredjeni nacin, da postuje pravila, propise i da ne krsi zabrane.
Ljudska priroda protivi se takvoj vrsti autoriteta, i nekako prirodno zazire od
onih od kojih takva pravila, naredjenja i zabrane dolaze. Eti¢no ponasanje
podrazumeva posebna pravila ponaSanja i ophodjenja zaposlenih prema
gradjanima, pri ¢emu se zbog specifi¢nosti policijskog posla i tanke linije izmedju
zakonitog sprovodjenja ovlaséenja i zloupotreba, naglasak stavlja na posStovanje
ljudskih prava. Posto zaposleni u policiji, kao javni sluzbenici, personifikuju
drzavu, oni moraju da svojim ponasanjem doprinose podizanju ugleda drzave i
da postuju ljudska prava i slobode, kao jednu od osnovnih obaveza koju svaka
moderna drZzava preuzima na sebe. Policija je od represivnog aparata drzavne
uprave, kako je vedina gradjana dozivljava, treba da postane servis gradjana.''”
Umesto zastite uskih politickih interesa drzavno politickog rezima ona treba da
ima funkciju zastitne i prevencije. Policija je Stitila prevashodno drzavu, a ne
gradjane, Cija je zastita obaveza drzave.

Posebna pravila ponasanja i ophodjenja zaposlenih prema gradjanima,
prema poslu kao i medjusobno, predstavljaju deo njihove kulture u celini, ali i
posebne upravene kulture. Postizanju dobrih rezultata doprinose kultura i klima
organizacije, kao i vrijednosti i ponaSanje rukovodilaca, koji promovisu
motivirajuce okruzenje, sa perspektivom i mogucnostima napredovanja, kako u
stru¢nom tako i na licnom planu, za svakog zaposlenog.

Upravna (administrativna) kultura podrazumeva ispravno primenjivanje
zakona, pravila i propisa, bez kojeg nema kvalitetnog policijskog rada,
profesionalan i odgovoran odnos prema poslu, sebi i drugima, kao i odredjena
nacela cija primena garantuje kvalitet u obavljanju posla. To su nacela
zakonitosti, pravi¢nosti, depolitizacije, profesionalizacije, postovanja ljudskih

prava i druga. Nacelno, drzavna uprava treba da u svoj rad ukljuci principe

117U tome govori Eticki kodeks Medjunarodne asocijacije Sefova policija, sadrzi odredbu
koja glase: "Moja fundamentalna duznost kao policajca je da sluzim zajednici; da Stitim Zivote i
imovinu; da zastitim nevine od prevara, slabe od ugnjetavanja i zastraSivanja, mirne od nereda i
nasilja; i da postujem ustavna prava svih ljudi na slobodu, jednakost i pravdu... Shvatam svoju
sluzbenu znacku kao simbol javne vere i prihvatam je kao poverenje javnosti, pa ¢u je nositi dotle
dok se pridrzavam etike policijske sluzbe. Nikad necu podle¢i korupciji, niti priniti mito i
osudi¢u takve akte drugih policajaca. Saradjivacu sa svim zakonom osnovanim agencijama i
njihovim ptredstavnicima u sprovodjenju pravde...”
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depolitizacije, racionalizacije, profesionalizacije, javnosti, efikasnosti i kao krajnji
cilj zadovoljstvo gradjana, jer drZzavna uprava postoji da bi ispunila ocekivanja i
obezbedila usluge gradjanima i preduzecima.!'® Zaposlene u upravi treba da
krase osobine kao Sto su hrabrost, odvaznost, kultura. Zaposleni treba da postuju
odredjena pravila vezana za njihovu li¢nost, kao S§to su cast, dostojanstvo,
marljivost, strucnost, inventivnost, samostalnost, preduzimljivost, tolerancija.
Paznja treba da se posveti komunikacionim sposobnostima, gde se kao vazno
javlja strpljenje, lepo izraZavanje, ljubaznost, a kao loSe istie nervoza,
neraspoloZenje, neljubaznost, nekoncentrisanost, govor u slengu. Vazna je i
korespodencija, spoljasnji izgled zaposlenih, koji se odnosi na odredjena pravila
oblacenja koja su u skladu sa ozbiljnos¢u i odgovorno$c¢u poslova o kojima se
govori. Mora postojati svest o odgovornosti za poverena materijalno-tehnicka
sredstva.

Od izuzetnog znacaja je kontakt izmedju uprave i medija, jer su mediji
zasluzni velikim delom za prezentaciju uprave u oc¢ima javnosti.''?

Ovakve karakteristike zaposlenih u upravi ¢ine ih bliZim gradjanima, a
samim tim i bliZim ostvarenju njihove osnovne funkcije, a to je zastita i
unapredjenje prava gradjana i obezbedjivanje sigurnosti za sve.

Da bi drzava ostvarila ovakve ciljeve ona mora mnogo da radi na
obezbedjivanju svih ostalih preduslova za rad uprave, pocevsi od tehnickih,
preko materijalnih sredstava do obrazovanja zaposlenih i obezbedjivanje
kontrole nad njihovim radom.

Kako bi zajednicke vrednosti bile pristupacne zaposlenima one moraju da
budu jasne, zakonski definisane i $to je najvaznije dostupne sluzbenicima. Ovo se
ostvaruje kroz stalni proces informisanja zaposlenih o osnovnim postulatima

moderne uprave, standardima i vrednostima koje treba da se postuju.!?

118 Medutim, nacelo javnosti ne moze da bude u potpunosti nacelo rada policije, bar ne u
fazi istrage u demokratskoj pravnoj drzavi (suprotno je u policijskoj drzavi).

119 Potrebno je odrzavati stalne kontakte sa predstavnicima "sedme sile", obavestavati ih
o rezultatima, ciljevima, i svim znacajnijim aktivnostima na kojima se u okviru Ministarstva radi,
da bi gradjani pravovremeno i ta¢no bili informisani, obzirom da su transparentnost i javnost u
radu vazna nacela rada u upravi u celini.

120 Potrebno je organizovati i upudivati zaposlene na razlicite kurseve, seminare,
predavanja, stru¢ne rasprave, kao i boravke u inostranim upravama, radi njihove edukacije po
pitanju savremenih standarda rada u upravi uopste.
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Pored obaveze da poStuju formalna pravila i naloge nadredjenih,
zaposleni u upravi treba da se pridrzavaju stavova , uverenja i vrednosti
proklamovanih normama profesionalne kulture, koje bi trebalo da postoje u
pisanoj formi, da bi na taj nacin bila dostupna svima, a i da bi formalno
obavezivala zaposlene da se u skladu sa njima ponasaju. Ovakve zbirke pravila
ponasanja nazivaju se kodeksima ponasanja i prisutne su u mnogobrojnim
profesijama.'?! Eticki kodeks propisuje standarde u obavljanju poslova uprave,
¢ime se obezbedjuje da gradjani znaju $ta mogu da ocekuju od uprave, Sto ce
smanjiti nerazumne zahteve gradjana u odnosu prema upravi i stvoriti jasnu
barijeru za optuzbe o neefikasnosti ili odgovornosti za propuste za koje uprava
moze da bude optuZena. Rezultat je jasno definisan odnos, prava i obaveze, sto
olaksava komunikaciju uprave i gradjana, jer svi znaju Sta od koga mogu i imaju
prava da ocekuju. Eticki kodeks predstavlja okvir za medjusobno razumevanje i
poverenje i ne podrazumeva apsolutno pridrzavanje svih odredbi , ve¢ kao svoj
cilj i rezultat ima stvaranje minimuma morala u profesiji ispod koga posao ne
moze da se obavlja. Najazad, donoSenje kodeksa ponaSanja, naravno, ne
oznacava kraj rada na izgradni etickih normi, jer oni nisu jednom data moralna
pravila koja se ne mogu menjati.'?

Kontrolna delatnost je, znacajna utoliko Sto razvija svest i osecaj kod
sluzbenika da se njegov rad ocenjuje i prati, i da je samim tim izloZen kritici. On
tada zna da ¢e nepravilno ponasanje biti sankcionisano i prirodno vise zazire od
krSenja bilo kog pravila koje je duzan da poStuje. Na ovaj nacin se stvara
odgovoran zaposleni, koji je svestan potrebe poStovanja zakona i propisa i

pridrzava ih se.

121 §to se policijskih kodeksa ponasanja ti¢e oni se pojavljuju u vreme nastanka moderne
policije i kao prvi takav dokument treba pomenuti instrukciju koju je osniva¢ Metropoliten
policije ser Robert Pil uputio njenim pripadnicima (1829). Nakon toga, treba pomenuti Zavet
policajaca, objavljen 1937. godine od strane Federalnog istraznog biroa, kao i Eticki kodeks
Policijskog istrazivackog udruzenja Kalifornije (PORAC- Police Officer’s Research Association of
California) objavljen 1955. godine, koji je kasnije bio prihvacen i preuzet od Nacionalne
konferencije policijskih asocijacija kao i Medjunarodne asocijacije Sefova policije (IACP-
International Association of Chief’s of Police). Ovaj kodeks primenjuje se i danas u mnogim
americkim policijskim odeljenjima.

122 U njima ne mogu biti zapisane sve moralne norme, niti biti regulisane sve situacije u
kojima se zaposleni moze nadi, te ih treba uzimati vise kao preporuke, smernice nego kao
apsolutno date formulacije koje se moraju striktno postovati. Potrebno je da oni prate celokupni
razvoj drustva i drzave i da se u skladu sa novonastalim potrebama koriguju radi stalne
aktuelnosti.
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Kljucna tacka u procesu stvaranja moralnih normi karakteristicnih za
zaposlene u upravi je svakako obrazovanje. Investiranje u znanje, ¢e rezultirati
stvaranjem osecanja licne odgovornosti, timskog rada i kona¢no promenom
celokupne kulture ponasanja zaposlenih. Ovaj proces dugorocno je najisplativiji,
jer usadjuje u svest onih koji mu se podvrgavaju, potrebu za postizanjem onih
nacela u radu o kojima su obucavani. Vremenom ono Sto se uci postaje
normalno, uobicajeno, postaje standard ponasanja kojem se tezi.

Obrazovanje i trening, kao metode nadogradnje znanja u skladu sa idejom
organizacije koja uci, kao modela uspesnog i savremenog funkcionisanja
organizacije, osnovna su sredstva kojima se ide ka interiorizaciji odredaba
sadrzanih u eti¢kim kodeksima.

Finansijski kapital takodje je potreban za poboljSanje efikasnosti uprave,
a ulaganje u intelektualni kapital, predsavlja plan za podizanje kvaliteta rada i
stvaranje moralnih nacela uprave.

Administrativni poslovi su vezani za ispunjavanje visokih standarda
ponasanja i posStovanja ljudskih prava, sprovodjenje nacela zakonitosti,
efikasnosti u radu, casti, depolitizacije i javnosti. Odnos uprave i gradjana
predstavlja okvir za saradnju i promovisanje demokratskih vrednosti, koje

osiguravaju slobodu i sigurnost gradjana u okviru vladavine prava.
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GLAVA5

MENADZMENT LOKALNE SAMOUPRAVE

1. Pojam, predmet i znacaj

Ekonomska kriza i nezaposlenost, osiromasenje velikog dela drustva i
narasle socijalne razlike predstavlja realni ambijent, koji sveukupno dovodi do
promene nacina upravljanja lokalnim zajednicama uvodenjem deregulacije,
prestruktuiranja rada, uklju¢ivanja znanja i informacione tehnologije,
fleksibilnijeg organizovanja, inovativnosti i participacije gradana u resavanju
problema, trZiSne usmerenosti i konkurencije izmedu privatnog i javnog, kao i
unutar samog javnog sektora.

Nastaju novi problemi na nivou lokalnog upravljanja koje drzava sve
manje moze da reSava efikasno i efektivno. Drzavna uprava je izgleda jedini
segment drustva koji se joS nije suocio sa potrebom organizacionog i
funkcionalnog prilagodavanja zahtevima efikasnog delovanja u sloZenim i
promenljivim uslovima informati¢kog drustva. Svaki ekonomski subjekt ulaze
napore da poveca svoju produktivnost. Zasto i lokalna samouprava ne bi ¢inila
isto? Vodeca ideja svetskih privrednih eksperata je decentralizacija vlasti,
prenoSenje ovlas¢enja i odgovornosti na zaposlene, isticanje potrebe za
kvalitetom i priblizavanje korisnicima. Medutim, uprava je ostala centralizovana,
birokratska i inertna.

U naSim uslovima, model uprave nasleden iz administrativnog i
samoupravnog socijalizma, pa i aktuelan post-socijalisticki model je u osnovi
model "drzavne" uprave. On nije viSe dovoljno delotvoran. DrZzavni monopol,
hijerarhijsko ustrojstvo, preterano bavljenje propisima i procedurama, nisu u
stanju da prate sadasnje i buduce promene u privredi i drustvu. Funkcionisanje

centralne uprave bice paralisano i suofeno sa krizom svoje sopstvene
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neproduktivnosti, loSe organizacije i neekonomicnosti. Svaki razgovor o
prestruktuiranju uprave, Ciji je nezamenjivi segment i lokalna uprava, znaci
promenu u organizacionoj i funkcionalnoj Semi, a njen cilj je efikasnost upravnog
sistema. Centralizacija i hijerarhijsko ustrojstvo upravnog sistema se oseca i u
odnosima centralne i lokalne uprave. Poseban problem su nacionalno mesoviti
lokalni sistemi. Istovremeno se oseca potreba rasterecenja centra u cilju efikasnog
i rentabilnog obavljanja lokalnih poslova. Taj proces decentralizacije i
dekocentracije valja obaviti oprezno, osmisljeno i kontrolisano.

Smanjenje finansijskih resursa dovodi do inoviranja drzavnog i lokalnog
(politickog i administrativnog) menadZzmenta. Iako, praksa u nekim zemljama
(npr. Svedska) pokazuje da su reforme na idejama novog javnog menadmenta
izvrSene najpre u bogatim opstinama, a ne u malim i siromasnim. Reforme
nacina lokalnog upravljanja su neophodne u svim lokalnim zajednicama bez
obzira na veli¢inu, broj stanovnika i ekonomsku razvijenost.

Lokalna samouprava pruZza, obezbeduje i stara se o obezbedenju usluga
gradanima. Drugo je pitanje adekvatnost tih usluga, odnosno njihova efikasnost,
kvaliteta i kontinuiteta. Savremena lokalna uprava, koja je zasnovana na
preduzetnickim principima, deluje pomocu velikog broja instrumenata. Ona
nastoji da wucini unkcionalnijim osnovne privredne i druStvene institucije
(komunalne javne sluzbe, Skole, bolnice i druge ustanove, privatne i drzavne
organizacije). Savremena preduzetnicka uprava viSse se bavi usmeravanjem,
posredovanjem i stimulisanjem gradana i pravnih subjekata, a manje direktnim
pruzanjem usluga korisnicima. Cilj takvog upravljanja je stvaranje savremenog
zdravog drustva, porodice i pojedinaca, koje ¢e pred drzavu i javnu upravu u
celini postavljati sve viSe zahteva a ova biti u stanju da ih efikasno zadovolji'*. U
takvim globalnim procesima '"nova" lokalna (samo)uprava ima svoju
perspektivu. Centralizovane, hujerarhijski ustrojene drzavne upravne institucije
nisu dovoljno fleksibilne da brzo reaguju na promenu situacije i potrebe
korisnika.

Pruzanje usluga je veoma vazan deo aktivnosti lokalne uprave. Smisao
postojanja lokalnih vlasti i javnih sluzbi jeste u reSavanju problema gradana. Sa

aspekta gradana vecina javnih usluga se obezbeduje i prima lokalno kao Sto su:

123 David Osborne, Preispitivanje drzavne uprave, prevod iz knjige "Mandat za promenu”,
koju su priredili Will Marshall i Martin Schram, Progressive Policy Institute, 1993, SAD. (Vidi,
casopis Pregled, br.265/1994, str. 20).
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socijalne sluzbe, lokalno planiranje, stambena izgradnja, putevi, sanitarna sluzba,
obrazovanje, biblioteke, lokalna ekonomija, itd. Lokalna samouprava preuzima
nove ekonomske funkcije, koje zavise od stepena lokalne finansijske autonomije
koja je uvek pod kontrolom centralne vlade.

Savremeno i razvijeno drustvo zahteva jacnje potencijala lokalnih
zajednica. Lokalne zajednice su najadekvatnija forma za zadovoljenje potreba
gradana. Medutim, javne usluge traZe jedinstveno obavljanje na vecoj teritoriji da
bi se isplatile. Otuda potreba za partnerskim i funkcionalnim integracijama
lokalnih zajednica kroz gradove, okruge, regione i funkcionalne distrikte u cilju
ostvarenja zajednickih potreba koje samostalno ne bi mogle da realizuju. Koriste
se lokalne komparativne prednosti, povezuju nedovoljno razvijeni krajevi i
aktiviraju neiskoriS¢eni ljudski resursi u produktivni ciklus kroz
meduregionalnu i meduopstinsku mobilizaciju (npr. projekti "Evropa regiona" i
"Evropa gradova"). Ranija lokalna pitanja sada postaju transnacionalna i to
podstice decentralizaciju, otvoreno trZiste i porast znacaja srednjeg i lokalnog
nivoa organizacije vlasti.

Ne moZe se govoriti o pravnoj drzavi, demokratiji i plualizmu interesa bez
odgovarajuceg stepena razvijenosti lokalne samouprave. Pravo na lokalnu
samoupravu je i obaveza drZave. Drzava jemci pravo na lokalnu samoupravu. 1z
toga sledi i odgovornost drzave da pruzi garancije i stvara uslove za
kontinuirano funkcionisanje lokalne zajednice kao celine. Sa druge strane, postoji
obaveza lokalne samouprave da efikasno zadovoljava potrebe lokalne zajednice
(Jjudi i njihovih potreba) i obezbedi kontinuirani kvalitet lokalnih (komunalnih)
javnih sluzbi u skladu sa interesima neposrednih korisnika.

Pitanje legitimiteta lokalne uprave (vlasti) izmedu ostalog zavisi i od
nacina organizacije i funkcionisanja lokalnih sistema upravljanja i zadovoljavanja
potreba lokalnog stanovnistva. Efikasnost lokalnih sluzbi daje legitimitet lokalnoj
politici. Pod "modernizacijom” lokalne uprave podrazumeva se, izmedu ostalog i
kultura onih koji pruzaju usluge, da korisnik usluga bude u centru i da efekat
usluga bude bolji. Na to utice sve slozZeniji i dinamicniji nacin Zivota, recesija koja
je znatno smanjila raspolozive fondove, kao i nova funkcija koju lokalna vlast
dobija - podsticanje ekonomskog razvoja. Obezbediti javna dobra i kvalitetan

zivot gradanima u lokalnoj zajednici sve je tezi i komplikovaniji posao.
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Sposobnost lokalnih vlasti da reSavaju probleme i nude spektar usluga
koji podice kvalitet Zivota gradana je vazan indikator uspesnosti i efikasnosti
lokalne vlasti. Savremene lokalne vlasti su otuda prinudene da u velikoj meri
angazuju znanja profesionalaca (profesionalizam), da razvijaju nove modele
menadZmenta, da koriste prednosti strategijskog razmisljanja i upravljanja, i da
vrSe prevenciju izvesnih socijalnih problema, a ne samo da lece posledice
(kriminal, korupcija, neuspesi na trziSu, neadekvatno stanovanje, transport,
bolesti itd.).

U pojedinim opstinama u Evropi poslednjih godina izvori finansiranja su
u padu u odnosu na stvarnu cenu pruzanja usluga. Finansijski problemi postaju
neodrzivi pa opsStine pokreéu kampanju za poboljSanje svog finansijskog
poloZaja koji je u svim evropskim drZavama manje-vise nepovoljan. Lokalne
zajednice trebalo bi da raspolaZzu sa vecim finasijskim sredstvima kao bi se manje
oslanjale na dotacije centralnih vlasti. U nekim drZzavama Evrope 80 odsto
lokalnih prihoda potice od nacionalnih vlada Sto znaci da ako opstina Zeli da svoj
budet poveca za jedan odsto kroz vlastite resurse, ona mora da poveca lokalni
porez za pet odsto Sto svara kod gradana losu sliku o pohlepnoj lokalnoj vlasti.
Istovremeno opstine su u obavezi da dele svoja sredstva sa siromasnijim
opstinama kao bi omogucile da se gradanima obezbede uslige istog standarda i
kvaliteta.

Danas se u Evropi govori o renesansi lokalnih vlasti. Proces globalizacije i
evropske integracije ide sa jacanjem lokalnih jedinica. Bez snazne lokalne vlasti
nema stabilne demokratije niti uspesne integracije u Evropu. Snazna lokalna
vlast je klju¢ uspsne integracije u Evropu. Lokalna vlast dobija vaznu poziciju jer
drzava deo svojih nadleZosti prenosi na evropske institucije, a deo preuzima
lokalna vlast. Jedan broj problema koje je ranije reSavala drZava sada zahteva
aktivno uceSc¢e gradana i lokalne zajednice. Zbog toga je vazno utvrdivanje
zajednickih ekonomskih interesa, zajednicki nastup u lobiranju institucija
nacionalnih drzava i Evropske unije, kreiranje raznovrsnih zajednickih
ekonomskih, naucnih, kulturnih i drugih razvojnih projekata koji treba da
promovisu ekonomsku saradnju, razvoj i funkcionalno povezivanje. Pored
ekonomskih faktora, mnostvo socijalnih i politickih faktora uti¢e na razvoj i
uspeh opstina i regiona (socijalna integracija, politicka kultura, kulturni identitet
itd.)
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U tom smislu izbor modela lokalne samouprave treba da odgovara
savremenoj funkciji lokalne samouprave. Integracija u savremeni svet i Evropu
traZi moderan koncept lokalne samouprave koji je politipski, funkcionalan i
preduzetnicki. Biznis ne priznaje stati¢nost, kratkoroc¢nost i lokalnost.

Znacenje lokalnih samouprava ne proizlazi iz onog Sto one danas jesu,
nego iz onog Sto bi ljudi htjeli da one budu, iz uloga i zadataka koje im se
namjenjuju. Lokalna samouprava je ambijent u kome se krije zametak svega
moguceg u drusrvenom pogledu i u tom smislu predstavlja bogatstvo
mogucnosti. Pitanje je Sta su ljudi sve hteli od lokalne zajednice i dalisuiod
kada prestali da u njoj vide jedinu moguéu scenu svojih aktivnosti. Sta danas
ocekivati od njih kada divovske centralizovane organizacije pocinju da na

zastrasujuci ali neumitan nacin izmic¢u njihovoj kontroli?!?

2. Reforma lokalne samouprave

Definiciju "razvoja zajednice”" (community development, developpement
communautaire) postavile su Ujedinjene nacije 1956. godine: "Razvoj zajednice
oznacava one procese kroz koje se napori 'ljudi samih povezuju s
nastojanjima drZzavnih vlasti na poboljSanju ekonomskih, socijalnih i
kulturnih uslova pojedinih zajednica i na njihovom uklapanju u Zivot nacije
kako bi se osposobile da u punijoj meri doprinesu opSem napretku"!?. Radi
se, naime, o razvoju lokalnih zajednica i neposrednoj akciji stanovnika u njima u
okviru postojeceg sistema drzavnog upravljanja, odnosno u sklopu
privrednog i druStvenog razvoja pojedine zemlje. Cilj je probuditi aktivni
interes znatnog dela stanovnika, pokrenuti ih stanovnike i osigurati njihovo
neposredno ucesce kako u planiranju akcije, tako u izvodenju. Razvoj lokalne
zajednice oni treba da osecaju kao svoj vlastiti. "Teorija razvoja zajednice",
shvacena je kao skup ideja o ciljevima i metodama aktivizacije ljudi kroz
zajednicke akcije na ogranicenom teritoriju. Plan bi trebao da obuhvati
celokupne potrebe lokalne zajednice i da predvidi njen razvoj u cjelini. To je
proces kroz koji zajednica utvrduje svoje potrebe i ciljeve, kao i njihov
redosled prioriteta, razvija samopouzdanje i volju za rad na ostvarenju tih

ciljeva, pronalazi sredstva, unutarnja i spoljna, za njihovo ostvarenje,

124 Eugen Pusi¢, Lokalna zajednica, Narodne novine, Zagreb, 1963, str.38.
125 International Social Work, No. 4/1962.
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pokrece akciju i time prosiruje suradnju u praksi. To je proces prema sve
vecem aktivnom uces¢u ljudi u lokalnoj zajednici u akcijama razvoja, odnosno
postizanja odredenih ekonomskih i drustvenih ciljeva kroz direktnu akciju u
privredi, zdravstvu, socijalnim sluzbama itd. "Razvoj zajednice" kao
sistematska i svesna akcija ekonomskog razvoja. poceo je da se primenjuje
nakon drugog svetskog rata.

Politicki sistemi, u kojima se menjaju razlic¢iti modeli drusStvenog razvoja,
strategije i prioritetni ciljevi, zahtevaju fleksibilnu upravu, koja zbog minimalne
politicke uslovljenosti i elasti¢nosti u odnosu na politicke promene, ima svoju
postojanost i predstavlja stabilizirajud¢i faktor u sferi javnih poslova, bitnoj za
drustvo i sve njegove subjekte.

Reforma javne uprave, koja u jednom svom segmentu znaci reorganizaciju
kao unutrasnju promenu relacija, tezi stvaranju takvog ambijenta u kome se
stvaraju uslovi da se ciljevi jedne zajednice, utvrdeni na osnovu konzistentne
strategije, u Sto kracem roku i uz optiimalno angaZovanje resursa i ostvare. Javna
uprava svojim organizacionim prilagodivanjem u nacinu vodenja javnih poslova
i prihvatanjem drustveno poZeljnih na¢ina komunikacije i poslovanja, ne samo
da prestaje da bude smetnja daljeg razvoja drustva ve¢ upravo taj razvoj
energizira.

Proces reforme lokalne samouprave znaci stvaranje decentralizovanog
partnerskog sistema koji je sposoban da se finansijski odrzava i povecava svoje
finansijske potencijale. Decentralizacija vlasti i jacanje kapaciteta lokalnih
zajednica znaci da gradani mogu da uti¢u na donosenje odluka i vodenje javne
politike lokalne vlasti u cilju boljeg resavanja kompleksnih pitanja i adekvatnog
pruzanja usluga (tzv. usluzna demokratija). Gradani su zainteresovani samo da
se poslovi na lokalnom i drZavnom nivou obavljaju efikasno i u skladu sa
njihovim Zeljama. Efikasnost sluzbi daje legitimitet lokalnoj politici. Cilj je da
javna administracija postane osetljiva na javne potrebe gradana i da se poveca
njina servisna efektivnost i efikasnost. To zahteva redizajniranje lokalne uprave
od nadzornog organa i hijerarhijsko represivne administracije ka klijentno
orjentisanom i delotvornom sistemu sluzbi i agencija. Javna administracija sve
viSe postaje instrument za obezbedenje usluga.

Nova lokalna uprava je servis gradana, a ne mehanizam njihove kontrole.

Kadrovska politika i reobrazovanje kadrova, depolitizacija i profesionalizacija
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lokalne uprave jedan je od glavnih ciljeva reforme javne uprave. Prvi i odlucujuci
uslov je obrazovanje kadrova u javnom menadZzmentu i podizanje profesionalne
sposobnosti za upravljanje pomocu rezultata, izgradivanje etike profesionalizma,
"postovanje struke"i borba protiv korupcije'*. Potrebano je temeljno
reobrazovanje i trening sa promenom dela kadrova u organima uprave. Ove
promene dovode do formiranja "ostrva kvaliteta" (competence nodes) unutar
organa koj i zra¢i i menja ambijent a generalno, povecavaju kvalitet rada
postojecih institucija. Uprava se mora udaljavati od politizacije a priblizavati
menaderski efikasnoj i fleksibilnoj upravi koja je usmerena na rezultate, odnosno
koja ¢e biti u stanju da donosi kvalitetni i produktivne odluke. Uspeh reformi
garantuje uspesno formiranje "kriticne mase" od oko 10% mladih dinamicnih i
visoko motivisanih menadZera i stru¢njaka u organima uprave i javnom sektoru
koji novim znanjem i metodama neprekidno menjaju ambijent u kome rade.
Visoka profesionalnost i individualizovana odgovornost'? je put koji ¢e nas, od

politickog odlucivanja i voluntarizma u javnoj uprave, dovesti do zakonitog,

126 Sve je primetnije da borba protiv korupcije ponekad moZe uspesnije da se vodi
"odozdo", §to je dovelo do toga da su mnogi antikorupcijski programi usmereni na reforme na
nivou lokalne samouprave. Na tom nivou gradani mogu najbolje da osete razarajuce dejstvo
korupcije i na tom nivou se najlakSe stvaraju savezi zainteresovanih za stvaranje humanijih i
odrzivih uslova za zivot. Gradska uprava moze da bude dobra jedino ako postoje visok nivo
transparentnosti u procesu donoSenja odluka i visok nivo uce$¢a organizacija gradanskog
drustva u tom procesu. Na lokalnom nivou veze izmedu ljudi su mnogo jace nego sto je to u
centralnoj drzavnoj administraciji, $to povecava mogucnost da dode, recimo, do favorizovanja
rodaka i prijatelja. Zbog toga je od sustinskog znacaja da se borba protiv korupcije i podsticanje
transparentnosti i odgovornosti odvija ne samo na nacionalnom, nego i na lokalnom nivou.

127 Posle izbora 2000. u Srbiji zapoceo je proces jacanja Stalne konferencije gradova i
opstina pod okriljem ¢&ijim okriljem je usvojen Kodeks ponasanja izabranih predstavnika lokalne
samouprave, koji u mnogim opstinama i gradovima predstavlja izvor prava i ponasanja jer je
usvojen u lokalnim skupstinama (Nis). Pitanje etike javnih sluzbenika, pa tako i onih u lokalnim
samoupravama je neodvojivo povezano sa pitanjima borbe protiv korupcije. Osim usvojenih
Kodeksa, (5to svaka lokalna samouprava ¢ini sama za sebe), borbi protiv korupcije na lokalnom
nivou znatno su doprineli i Zakon o sprecavanju sukoba interesa i Zakon o javnim nabavkama. Zakon o
sprecavanju sukoba interesa je u pojam funkcionera, na koje se odnose zabrane i obaveze
uvedene tim aktom, obuhvatio i funkcionere na lokalnom nivou, u izvr$noj vlasti,
predstavnickim telima i javnim preduzeé¢ima. Primena Zakona je centralizovana, buduéi da
Odbor za reSavanje o sukobu interesa funkcioniSe na nivou cele drzave. Odredbe ovog zakona,
medutim, ne treba da budu prepreka funkcionerima lokalnih samouprava da odu korak dalje od
onoga sto je zakonodavac propisao.
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efikasnog i kreativnog resavanja problema i strateSkog planiranja ("Public Policy
Making").

Takav reformski kurs zahteva fleksibilan model lokalne samouprave,
profesionalizaciju javnih sluzbi i individualizirano odgovoran menadzZerski
pristup koji povecava efikasnost i produktivnost u obavljanju poslova lokalnih
vlasti i svih javnih tela u cilju obezbedivanja opstih dobara i kvalitetnih usluga za
gradane i Siru zajednicu. Ideja je da se u rad javne administracije uvedu nacela i
pozitivna iskustva menadZmenta iz privatnog sektora. Tako se spajaju strategije
vlasti i strategije biznisa, po vertikalnim i horizontalnim ravnima, u
organizacionom i funkcionalnom smislu. Novi javni menadZment (New Public
Menagement) podrazumeva stavljanje prirodnih, ljudskih, industrijskih i drugih
resursa, kojima opstina kao pravno lice raspolaZze, u funkciju razvoja lokalne
zajednice. Uspesno planiranje, rukovodenje i odlucivanje u lokalnoj zajednici sa
koncentracijom na gradane, veliki je izazov za stru¢njake. Usmeravanje razvoja
lokalne zajednice i njenih materijalnih i ljudskih resursa, zahteva saradnju,
sinhronizaciju, kreativnost i timski rad.

Postoji shvatanje da viSe menadZmenta zna¢i manje demokratije jer
menadzerski pristup unosi vise individualizma u reSavanju socijalnih problema.
Kljuc¢an faktor razvoja javne uprave, jesu ljudski resursi. MenadZerski pristup
znadi individualisticku inicijativu u reSavanju problema zadovoljavanja javnih
potreba ali i konkretnu odgovornost ako javno servisiranje izostane ili ne bude
adekvatno. Nova preduzetnicka filozofija lokalne vlasti postaje znacajan faktor u
podsticanju ekonomskog razvoja i u privlacenju kapitala. Lokalna samouprava
preuzima nove ekonomske funkcije, koje zavise od stepena lokalne finansijske
autonomije koja je pod kontrolom centralne vlade. Cinjenici da lokalna
samouprava kod nas joS nema pravo svojine, ne ubire opstinski i gradski porez,
pa su njeni sopstveni budetski resursi mali.

U organizovanoj pravnoj drzavi u kojoj se pomocu nacela check and
balance, tezi ka postovanju podele vlasti, zasnovanoj na vladavini prava,
upravna vlast (administrativni organi i organizacije) je podredena izvrsnoj vlasti
- « executive board » (vlade, izvrsni odbori, izvrsni saveti i slicna tela). Medutim,
kada izvrsna vlast neostvaruje ocekivane rezultate, potrebno je izvrsiti analizu. U
vedini slucajeva odgovornost za nefunkcionisanje i loSe rezultate izvrsne vlasti

leZi na administraciji. Razlozi su u nesrazmeri kako u brojnosti tako i u
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ovlaséenjima, motivima, odgovornosti, mandatu, stalnosti zaposlenja, vestini,
znanju i sl.

U piramidalnoj Semi klasi¢nog tipa organizacije, koji uglavnom i postoji u
javnoj upravi, gornji sloj, odnosno top menadZment, ¢ine lica izabrana od strane
predstavni¢nih tela, uglavnom politi¢ari po opredeljenju, razlic¢itih profesija,
preteZzno sa visokom stru¢nom spremom. To je relativnho mali broj ljudi, koji
treba da, bez obzira na predhodna iskustva, u narednom, najceSe
cetvorogodisnjem periodu, rukovodedi vedim brojem zaposlenih i vrSenjem
znatnih ovlasc¢enja, dostigne mozda i preambicione ciljeve koji su obecani
biracima.

U tranzicionim drustvima, u kojima je ekonomija na niskom stepenu
razvoja, stalna geneza novih problema dovodi top menadZment u situaciju da se
bavi reSavanjem trenutnim problemima, ¢ineci ih nesposobnim da se posvete
ostvarivanju planirane misije ili ih udaljuju i usporavaju u tome. Cela situacija
postaje komplikovanija protokom prve polovine mandata, kada krece i priprema
za novi izborni ciklus.

Administracija, kao svaka druga organizacija je skup medusobno
povezanih ljudi, ciljeva, sredstava i oblika organizacionog povezivanja radi
postizanja ukupnog rezultata. Ona pored stalno zaposlenih sluZbenika ima i
imenovana lica za mandatni period, koji su u uZzem smislu top menadzeri
administracije, dok u Sirem smislu predstavljaju drugi nivo menadZmenta
uprave, na cijem je Celu izabrani funkcioner. Medutim, svi oni u svom radu
ostvaruju upravnu vlast i ¢ine jedinstvenu organizaciju. Administracijom se
upravlja obavljanjem pet osnovnih funkcija: planiranjem, organizovanjem,
vodenjem, izborom kadrova i kontrolom.

Slabosti administracije su neefikasnost, nefleksibilnost, slaba motivisanost,
Cesta generalna neprofesionalnost, nestru¢nost, nedostatak usavrsavanja,
netransparentnost, konformizam, sklonost korupciji, otpor i iracionalni strah
prema promenama. Dobre strane administracije su u kapacitetu i mogucnosti da
se sve slabosti u uslovima dobrog menadzmenta i primenom principa
nagradivanja, otklone ili svedu na minimalnu meru.

U agendi jednog funkcionera sa svim obavezama koje ima prema telima u
¢ijem radu ucestvuje, a kojima predsedavaju ambiciozni politiari, uz ranije

preuzete obaveze i potrebe da povremeno koristi privilegije vlasti, uglavnom ne
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moZe biti dovoljno prostora za funkcije menadZmenta organizacije kojom
upravlja.

Odnose funkcionera i administracije moZemo tipizirati na nekoliko
osnovnih modela: 1. funkcioner sam rukovodi organizacijom; 2. funkcioner
delegira manji deo ovlas¢enja na neposredno niZi nivo menadZmenta, ali
zadrzZava prava na odlucivanje; 3. funkcioner delegira veci deo ovlas¢enja na nizi
nivo, sa pravom da saradnici ucestvuju u odluéivanju i 4. funkcioner u
potpunosti prenosi poslove na nizi nivo i interveniSe samo u slucaju krize. Tredi
tip odnosa funkcionera i aministracije bi bio najblizi profesionalnom obavljanju
funkcije, medutim, saradnici su cesto u slicnoj situaciji kao izabrana lica,
podredena stareSini i u profesionalnom i u politickom smislu.

Na osnovu uporednih analiza i koris¢enjem najbolje prakse i iskustva
drugih dolazimo do zakljucka da je reSenje da administracijom rukovodi
menadZer, kao stalno zaposleno lice, profesionalni rukovodilac i karijerni

¢inovnik.

3. Oblasti menadzZmenta lokalne samouprave

Osnovne funkcionalne oblasti menadZmenta lokalne samouprave su:
obavljanje javnih ovlaséenja, istraZivanje i razvoj, marketing, pruzanje usluga,
finansije i kadrovi.

Smisao postojanja lokalnih vlasti i javnih sluZzbi jeste u reSavanju problema
gradana i pruzanje usluga. Sa aspekta gradana vecina javnih usluga se
obezbeduje i prima lokalno kao Sto su: socijalne sluzbe, lokalno planiranje,
stambena izgradnja, putevi, sanitarna sluzba, obrazovanje, biblioteke, lokalna
ekonomija, itd.

Sposobnost lokalnih vlasti da reSavaju probleme i nude spektar usluga
koji podice kvalitet Zivota gradana je vazan indikator uspesnosti lokalne vlasti.
Savremene lokalne vlasti su otuda prinudene da angaZuju znanja profesionalaca
(profesionalizam), da razvijaju nove modele menadZmenta, da koriste prednosti
strategijskog upravljanja i da vrSe prevenciju socijalnih problema (kriminal,
korupcija, neuspesi na trzisu, neadekvatno stanovanje, transport, bolesti).

Privatno-javna partnerstva su relativno nova pojava saradnje javnog
sektora i privatnog sektora (privatne agencije i preduzeca) u pruzanju

raznovrsnih usluga gradanima koje pojedinacno ni javni ni privatni sektor ne bi
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mogli realizovati. Preduzetnicko upravljanje lokalne vlasti znacajno se oslanja na
ova partnerstva, koja se pojavljuju u svim oblastima pruzanja usluga visokog
kvaliteta.

Obavljanje javnih ovlas¢enja mora biti organizovano na naéin da obezbedi
zakonitost i efikasnost na nacelima operacionalnog menadZzmenta. Sve operacije
u procesu rada uprave moraju predstavljati najkraci put. Potrebno je periodicno
analizirati i uporedivati rezultate koji se ticu kvaliteta, cene i roka za svaku vrstu
output-a.

Dobra priprema omogucava ujednacen tok i sprecava stvaranje uskih grla,
koje mogu ugroziti celokupan proces rada uprave. Sredstva rada lokalne uprave
moraju biti savremena i adekvatna uz obavezu njihovog maksimalnog
kori$¢enja, upravo zbog toga Sto se radi o opremi koja je skupa, a sa krakim
rokovima tehnoloske amortizacije, pa je dobro da se redovno menja.

Oblast istrazivanja i razvoja u domenu lokalne uprave odnosi se na
uporedne analize, predvidanje promena u oblasti pruzanja usluga i predlaganje
mera u funkciji strateSkog planiranja. Postizanje usluga visokog kvaliteta zahteva
istraZivanje kvaliteta usluga putem analize odgovora na pitanja: Da li su gradjani
dobro i dovoljno obavesteni o uslugama? Da li su materijalna sredstva koje je
ulozio grad prilagodjena da odgovore potrebama gradana? Da li su interna
organizacija i upravljanje gradskih sluzbi odredeni potrebama gradana? Koji
stepen zadovoljstva ispoljavaju gradani u pogledu doti¢nih usluga i koriséenih
sredstava komunikacije? Da li je infra-komunalna decentralizacija celishodno
reSena da bolje odgovori na konkretne potrebe gradana? U tom cilju treba
razvijati interni menadZment opstine i grada koji ¢e postaviti dijagnozu situacije i
predloziti najprikladnije instrumente delovanja.

Marketing je proces ispitivanja javnog mnenja, ispitivanja efikasnosti
ostvarivanja lokalnih nadleznosti, informisanja i propagande, dostupnosti i
komunikacije sa strankama i javnoscu.

Da bi se lokalna uprava prilagodila trzZiSnim zahtevima i savremenim
menadzment principima potrebno je da utvrdi i definiSe svoju ulogu i ciljeve. To
zahteva da se odgovori na nekoliko pitanja: ko su korisnici (stranke) kojima je
namenjena javna usluga, kakva je vizija onoga Sto se Zeli da postigne, kakva je
diferentna prednost sluZbe u odnosu na istovrsne i ko su osnivaci cije interese

treba zadovoljiti?
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Teba imati u vidu (politicke) ciljeve postavljene od strane drzave odnosno
vlade. Jasno definisana politika i strategija vlade je kljuéna za dobro
funkionisanje lokalne uprave, kao dela javne uprave. Za ostvarivanje ciljeva teba
formulistati adekvatnu lokalnu strategiju na osnovu temeljnih marketinskih
istrazivanja koja treba da identifikuju faktore iz eksternog i internog okruzenja
koji imaji ili ¢e imati uticaja na realizaciju postavljenih ciljeva, kao i
prikupljanjem svih informacija bitnih za odlucivanje i predlaganje veceg broja
mogucih odluka, zasnovanih na stru¢nim, teoretskim i prakti¢nim znanjima (best
practis).

Finansijski menadZment lokalne uprave je uslovljen budZetom. Upravo
ova okolnost utice na potrebu lokalnih menadZera da se bave ovom
funkcionalnom oblas¢u. Finansijski menadZment podrazumeva finansijsko
predvidanje i planiranje, upotrebu sredstava, pa se on uglavnom svodi na izradu
predloga budzeta i postizanje saglasnost da se isti prihvati za narednu godinu.

Menadzeri ne obracaju dovoljno paZnje na instrumente kojim mogu
postiéi optimalne rezultate upotrebom raspoloZzivih sredstava i u tom smislu jako
je znacajna tehnika nulto budZetiranje (Zero Base Budgeting) kao nacinom
utvrdivanje potreba za finansijekim sredstvima. Pracenje, usmeravanje i kontrola
finansijskih sredstava mora biti kontinuirana aktivnost da bi se smanjili
nepotebni troskovi i obezbedilo nesmetano funkcionisanje.

Bitno pitanje je svrsishodnost upotrebe finansijskih sredstava. Nacin
knjigovodstvene i ra¢unovodstvene kontrole koje se sprovodi putem inspekcija
nije adekvatan, a zbog nepostojanja tela koje bi se bavilo revizijom, ovaj posao bi
spadao u nadleznost drzavnih organa. Kontrola je oblast sa kojom se menadzer
lokalne uprave mora dobro upoznati da bi stekao znanja za finansijsko
odlucivanje, uz svest o neophodnosti transparentnih finansija.

Danas su opstine prinudene da rade na prilagodavanju ljudskih resursa
novim ekonomskim potrebama, da pomognu u informisanju biznisa o novim
tendencijama, u obnovi lokalne infrastrukture, da pomognu u otvaranju novih
preduzeca, olakSaju i podstaknu pruzanje nove vrste usluga, pogotovu novih
tehnologija i vestina, transfera tehnologije i njegove primene, da podstaknu rad

javnih i tehnickih sluzbi putem kojih gradani zadovoljavaju svoje potrebe, itd.
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4. Model lokalnog menadZera

Model lokalnog menadZera je nazvan po najznacdajnijem organu -
menadzeru. To je tipican americki model koji daje najbolje rezultate u
upravljanju velikim gradovima u efikasnosnom resavanja brojnih problema koji
svakodnevno rastu geometrijskom progresijom. Glavne prednosti ovog modela
jesu efikasnost, profesionalnost i demokrati¢nost (SAD, Kanadi, Australiji, a sve
vise u Evropi).

U ovom modelu postoji jasna podela funkcija i jasno razdvajanje politike
od administracije i lokalne politicke elite od profesiojnalnih upravljaca. Ovo
razdvajanje je u kontekstu, ne samo povlacenja granice izmedu politicke i
administrativne odgovornosti, ve¢ i jasnijeg razgranicenja politickih od
administrativnih funkcija, politickih i administrativnih tela itd. Politicari treba da
se uzdrzavaju od meSanja u minorna pitanja i detaljnog regulisanja ve¢ da se
koncentriSu na politicke principe i smernice, postavljanje opstih ciljeva i
definisanje prioriteta. Medutim, konkretno razdvajanje administracije od politike
skoro je nemoguce odrediti narocito u lokalnom politickom okruZenju, pa cak i
da ga proglasimo kao prakti¢no pitanje koje se resava ad hoc. Klasi¢na teorija
administracije Woodrowa Wilsona po kojoj je javna administracija hijerarhija
nezavisnih i politicki neutralnih institucija je idealizovana slika birokratije i
drzavnih sluzbenika kao poslusnih i lojalnih izvrSioca politickih odluka, koji ne
treba da donose nezavisne politicke sudove. Politicka realnost je drugacija.
Potreba i zahtev da se poveca efikasnosti javnih tela je glavni argument za
institucionalno odvajanje politike od administracije.

U tom smislu moze se i postaviti pitanje da li je menadZzer politicki organ
ili administrativni sluZbenik? Sigurno da u radu menadZera postoji i politicki
aspekt rada sa naglaSenim menadZerskim nadleZznostima visokog
administrativnog sluZbenika koji upravlja ”svojim” administrativnim timom.
Politika ima uticaj na izbor i vrSenje funkcije ovog administrativnog organa koji
je po svojoj prirodi administrativno-politicki organ. Administrativni po
profesijonalizmu u obavljanju poslova a politicki po izboru i trajanju funkcije.
Najzad, polozaj ovog organa je takav da je veoma tesko detaljno odrediti Sta ¢ini
politiku a Sta administraciju.

Skupstina vrsi zakonodavnu vlast a imenovani menadZer administrativnu

i njegova uloga je kljucna. Naime, skupstina formalno kreira politiku i donosi
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odluke a menadZer ih sprovodi i koordinira. Medutim, menadZer na suptilan
nacin inicira i priprema bitne i strateSke politicke i ekonomske odluke. To ga
dovodi u poziciju da se kao profesionalac smatra clanom lokalne politicke elite
iako za menadZera mozZe biti imenovana li¢nost koja do tada nije bila stanovnik
tog grada, pa ¢ak ni drzave. Cesto se zamera ovom modelu da menadZeri mogu
da prikrivaju neuspesno politicko vodstvo - gradonacelnika. U situaciji kada
lokalni politicari nisu sigurni kako da deluju javljaju se profesionalci koji u duhu
modernog menadzmenta tvrde da znaju kao treba pri¢i problemima i kao ih
reSavati.

Ovaj model je utemeljen na ideji da su lokalne zajednice svojevrsna
“preduzeca” koja svakodnevno reSavaju izuzetno kompleksne i teSke zadatke i
potrebe gradana, pa se menadZeri i gradonacelnici smatraju kao najopterecenija
kategorija izvrSnih funkcionera.

Gradski menadZer ima izuzetno Siroka administrativna ovlaséenja i
nadleZnosti. On se ne bira vec¢ je imenovani funkcioner koji se po istoj proceduri i
smenjuje od strane veca, pa se Cesto ¢uje prigovor da je menadZzerski model
nedemokratican. Tako i u uslovima decentralizacije i smanjene drzavne vlasti i u
njenom odsustvu na njeno mesto dolazi jaka menadzerska sila koja nidi
upravljacka reSenja i tako upravlja razvojem u lokalnoj samoupravi. On
kontroliSe sve administrativne sektore a ima pravo da postavlja stareSine u
gradskoj upravi, kao i svoje saradnike, koje po slobodnoj proceni isto tako mozZe i
razreSiti sa duZnosti. On formira specijalizovanu informativnu sluzbu
neophodnu za kvalitetno administriranje, kao §to moZe formirati i rasformirati
razne biroe, odeljenja i profesionalne jedinice koje mu pomazu u radu. Vazno je
samo da li se poslovi obavljaju kvalitetno i odgovorno.

Gradski menadZer ima svoj tim ljudi koji rade na promociji lokalne
ekonomije. MenadZer po pravilu ima svoj tim asistenata menadzera koji mu
pomazu u radu (odsek za poslovne aktivnosti, odsek za menadzment, itd.).
Menadzer je takode, upucen na timski rad sa skupstinom i gradonacelnikom i ti
odnosi saradnje i kooperacije jesu preduslov dobrog funkcionisanja ovog
modela. Preduslov njegovog dobrog funkcionisanja jeste postojanje trzisne
ekonomije i politicka kultura koja zahteva odgovornost gradskog menadzera i

svih subjekata.
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Mandat menadZera najceSce traje Cetiri godine i po pravilu prati mandat
skupstine i gradonacelnika sa kojima cini tim. Timska struktura treba da bude
koordinisana i sinhronizovana unutar sebe kao i sa drugim strukturama i
organima u okviru lokalne uprave. Gradski menader i tim ljudi koji sa njim radi
treba da bude fokusiran na svoj posao i da bude visoko motivisana li¢nosti.

Sluzba za promociju lokalne ekonomije mora da bude drugacije
organizaciono postavljena kao uostalom i celokupna lokalna struktura. Umesto
hijerarhiske unutrasnje organizacije gde svako ima svog poretpostavljenog bez
minimuma samostalnosti u odlucivanju i odgovornosti za sopstvene odluke jer
se za sve mora pitati Sef i tako redom hijerarhijskom lestvicom sve do glavhom
Sefa administracije koji donosi odluku, a opet u zavisnosti od toga ko stvarno
ima najveéi uticaj na samu administraciju. Sa druge strane nudi se model
otvorenih vrata sa transparentnom i kopententnom sluzbom koja vodi posao,
pregovore i vodi vas do kraja do krajnje realizacije posla zbog koga ste se njemu
obratili na samom pocetku. Ta ista osoba vas prati do kraja i konslutacije sa
pretpostavljenim su pratece aktivnosti koje vas kao stranku ne zanimaju jer vas
sluzbenik vodi do zajednickog cilja a to je sklapanje posla od znacaja za lokalni
razvoj.

Sistem menadzmenta kvaliteta, pracenje i merenje performansi u radu
javnih sluzbi doveo je do "standarda usluga”. Da bi gradani znali Sta ga ocekuje
od izvesne sluZzbe transparentno su postavljeni standardi usluga kojima se prate
efekti i kvalitet usluga i izveStava o njima i to: obrazovanje - "dobra Skola",
CiS¢enje — standard “Ciste ulice”, odrZavanje stanova - standard "kvalitetno
uredenog stana", policija - standard “bezbednost”, pa i rad sudova - standard
"dostupnosti pravde". Standardi su od izuzetnog znacaja za podizanje kvalteta
usluga, za adekvatno nagradivanje zaposlenih i podsticanje njihove kreativnosti i
u krajnjem za Sto adekvatnije i bolje zadovoljavanje potreba gradana. Pracenje
efekata rada i ucenje na greSkama vazni su mehanizmi poboljSanja kvaliteta
usluga.

Ciljna grupa promocije lokalnog ekonomskog razvoja je privatni sektor i
to narocito u sektorima trgovine, rucne proizvidnje, sluzbi i industrije.U tim
sektorima treba energizirati privatne lokalne firme i povezati ih sa stranim
firmama. Ciljevi promocije lokalnog razvoja su promocija proizvodnje i radnih
uslova u privatnom sektoru. Osnovni ciljevi su stvaranje novi i ocuvanje
postojecih radnih mesta u privatnom sektoru a ne u administraciji ili u javnim

preduzedima. PoboljSanje budetskog prihoda za opstinu zbog porasta poreza na
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prihod otvorenih privatnih preduzeca ili razvoja postojec¢ih kao i zbog porasta
kupovne modi zaposlenih.

Gradski menadzer treba da ima jasan i precizan raspored svojih obaveza i
plan za donoSenje odluka koje su brojne i permanentne. DonoSenje odluka je
neprekidan proces i zato da bi odluke bile dobre i da bi one davale pozitivne
efekte proces odluéivanja i rad lokalnog menadZera mora biti dobro organizovan
i programiran. Odluke treba da se pripreme a zato je potreban plan za
programirano odlucivanje. Medutim, on treba da ima Siroku slobodu u pogledu
nacina kako ¢e posao biti izvrSen Sto je u skladu sa tehnikom menadZzmenta po
cijevima. MenadZment po ciljevima je sredstvo koje treba da unapredi
efektivnost i efikasnost lokalne uprave.

U tom smislu menader ima vremenski raspored i plan odlucivanja koji je
veoma detaljan i u koji su programirani svi koraci i vreme njihove realizacije kao
i odgovornost svih subjekata koji ucestvuju u procesu realizacije konkretnog
posla. Predvidena je odgovornost lokalnih vlasti kao i odgovornost drugih vlasti
kao Sto su ministarstva i dr. i vremenski su odredeni rokovi za diskusiju i
odlucivanje, realizaciju i finalizaciju svakog konretnog koraka bilo da se on
odnosi na izbor lokacije, predugovor, stvarnopravni ugovor, pitanja
vodosnabdevanja i kanalizacije, energije i telekomunikacije, transport i veze,
lokalni budet, specijalne dozvole, gradevinske dozvole i finansijska podrska,
druge podrske, konstrukcioja i najzad start, odnosno pocetak gradnje.

Prilikom preduzimanja odredénih mera i planiranju aktivnosti lokalni
menadzer treba da napravi analizu i procenu akcije koju namerava da preduzme.
Postoje razne analize a jedna od njih je SWOT analiza. SWOT je kovanica cetiri
reci: Strengths (snaga, moci, prednosti), Weaknesses (slabosti, nedostaci),
Opportunities (mogucnosti) i Threats (strahovi, rizici). Za svaku akciju koju
menadZer treba da ucini on pravi ovu analizu da bi konkretno na osnovu ove
procene doneo odluku. On najpre pravi listu faktora koji doprinose kapacitetu
snage da se odluka sprovede — lista prednopsti. Nakon toga pravi se spisak
faktora koji predstavljaju nedostatke i slabosti da se planirana akcija sprovede.
Zatim, sledi lista mogucnosti koja sadrzi liste pozitivnih i negativnih spoljnih
faktora. Na kraju cini se lista faktora rizika da se projekat ozbiljno ostvari. To su
strahovi da li ¢e plan uspeti. Tek tako kada za jednim stolom imamo listu svih
faktora pozitivnih i oteZavajucih koji nas koce da donesemo odluku, istu

mozemo lako doneti jer je to objektivno lako i organizovano jednostavnije.
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MenadZeri su nezamenljivi u privatno-javnim partnerstvima, jer su
obuceni i zaduZeni za kreiranje projekata, povezivanje ljudi (ko ima kapital,
znanje, razne vrste usluga bitnih za celinu projekta), povezivanje ucesnika u
produktivne timove, obezbedivanje neophodnih informacija, pregovaranje i
koordinacija dogovora, resavanje konflikata koji su normalna prateca pojava u
ovakvim aktivnostima i realizacija projekta do kraja.

U procesima pregovaranja i sklapanja razlicitih poslova u medusobnim
odnosima izmedu preduzetnika i lokalnih vlasti veoma je vaZno poznavati
odredene vestine cije postovanje dovodi do Zeljenog rezultata i uspeha — odluke.
Postoji odredena piramida kompetencija, sposobnost koje postoje i na jednoj i na
drugoj strani. Na strani preduzetnika susre¢emo se sa idejama, zahtevima,
pitanjima i problemima koje on iznosi u vezi zasnivanja odnosa buduce saradnje
a na strani lokalne vlasti treba ba postoji sposobnost da se pazljivo saslusaju
ideje, a posebno pitanja i zahtevi, da se provere izjave i ideje druge strane u
pogledu njihovih sposobnosti, finansijskih moguénosti, ozbiljnosti namera o
budud¢im ulaganjima i dr. Lokalni menadzZer treba da da odgovarajuce savete
preduzetniku i najzad da donese odluku. U tom smislu permanentna lokalna
ekonomska promocija koju vodi lokalni menadzZer sa svojim timom, postoji kao
kompetentan partner privatnom sektoru za zadatkom da pruzi kompletnu
uslugu od pocetka do kraja, odnosno od ideje do realizacije.

Da bi se doslo do zadovoljavajuc¢e odluke (sporazuma) izmedu lokalne
vlasti i preduzetnika mora se koristiti piramida sposobnosti. Na vrhu te piramida
je sama odluka do koje se doslo postupno. U dnu piramide je ono od cega se
mora poci i S§to se mora posedovati u svim ozbiljnim razgovorima a to je
profesionalna stru¢nost, sposobnost i znjanje materije o kojoj je re¢. Nakon toga
kao slede¢i korak na piramidi kompetencija slede savetodavne vestine,
ozbiljnost, odgovornost i fleksibilnost, sposobnost i autoritativnost u odlucivanju
i najzad poverenje i partnerski odnos (partnerstvo) u medusobnim odnosima.
Ukoloko se ide ovim piramidalnim stepenicama u odnosima lokalne vlasti i
preduzeca mozZemo ocekivati uspesnu odluku. Takvu piramidu kompetencija
moze da nam pruzi samo menadzerski model lokalne samouprave u kojoj postoji
individualizovana odgovornost profesionalnih i obucdenih maenadZera -

pojedinca ili menadZerskog tima.
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GLAVA 6

MENADZMENT JAVNE POLITIKE

1. Pojam javne politike

Da bi javne politike bile uspesne, potrebna je njihova stalna evaluacija radi
procene njihove uspesnosti i uvodenja potrebnih modifikacija. Evaluacija javnih
politika pretvara javne politike u kompleksan i interaktivan proces Ccija
medusobna dinamika odreduje sposobnost drzavne administracije da udi,
eksperimentiSe i upravlja procesima razvoja. Ona sluzi kreatorima javnih
politika, uglavnom drZavnoj administraciji da njihovim poboljSanjem
usmeravaju ili ubrzavaju drustveni ili tehnologijski razvoj. Evaluacija tako
postaje sastavni deo administrativne kulture upravljanja razvojem.

Danas smo svedoci evolucije evaluacije od njene sumativne u formativnu
(poucavajucu) ulogu. Sumativna uloga obuhvata evaluaciju efikasnosti, odnosno
merenje delotvornosti (performance indicators) neke politike, kako bi se opravdala
sredstva ili sprovele reforme sistema. Sumativna funkcija primenjuje se
uglavnom u anglosaksonskim zemljama ¢iji se sistem upravljanja zasniva na
merenju rezultata administrativnog aparata. Formativna funkcija je medutim,
usmerena na razumevanje procesa odvijanja neke politike na njihovo
funkcionisanje u odredenom okruzenju, kako bi se prikupile informacije o tome
kako i zasto te politike funkcionisu na odredeni nacin, kako i zasto postizu ili ne
postizu ocekivane rezultate i sl. Time se zele formulirati bududi koraci, kreirati
nove strategije i odgovarajuce politike, pri ¢emu je ekonomska delotvornost
(economic efficiency) odlucujuci element za uvodenje, ukidanje ili modifikaciju
politike. Sposobnost ucenja administrativnog aparata na osnovu evaluacije i
sposobnost kreiranja novih politika s ve¢im uticajem na Zeljeni cilj presudan je za

dinamiku napretka nekog drustva. Formativna funkcije evaluacije ne moze
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zameniti sumativnu funkciju, ona je umnogome nadopunjuje, daje joj smisao i
pravce merenja.

Prema tome, evaluacija je dosad uglavnom bila vodena nacelom
objektivnosti radi opravdanja ve¢ preduzetih politika i dokazivanja postignutih
rezultata, a danas je usmerena na razumevanje funkcioniranja politika i ucenje
radi formiranja buducih.

Javna politika (javna akcija, javna intervencija) je vazan segment nauke o
upravi, javne uprave ili jos blize menadZmenta javne uprave ali takode i
politickih nauka. Javna politika je sistem donosSenja odluka u javhom sektoru.
Ona spada u drugi deo menadZmenta javne uprave, koji se tice odnosa i procesa,
sfere delatnosti (funkcionisanja) javne uprave. U tom delu, javna politika (Public
policy) ima posebno mesto. Ona se izucava sa ciljem njenog razumevanja i
analize, bez podrobnog izvodenja posebnih javnih politika, da bi se odgovorilo
na pitanja: ko ih stvara (kreira, dizajnira), gde se stvaraju, ¢emu sluze i u kakvom
su odnosu prema alternativama kao Sto su javna uprava ili javni menadzment.

U tom sklopu mozemo da razlikujemo tri tematska dela: Prvi deo
obuhvata pitanja o samoj ideji javnih politika, njihovom istorijskom i
strukturnom odredenju i osnovnim pitanjima njihove tipologije.'® Drugi deo
obuhvata razli¢ite metodoloSke pristupe proucavanju javnih politika (koncept
policy nauke, javna politika kao vladin izbor, javnih politike kao policy ishoda, koji
svoj vrh ima u implementaciji, prac¢enoj evaluacijom, itd.). U tradicionalnom
smislu, javne politike se svode na vladin izbor i na pristupe od vrha prema
dnu.’® Tredi tematski deo bavi se analizom javnih politika (analiza ciljeva javnih
politika i sredstava za njihovo ostvarenje, aktera kojih ih ostvaruju, analiza
implementacije i evaluacije pojedinih politika, procena njihovih troskova i
koristi).

Javna politika se posebno odnosi na delovanje uprave. Ona predstavlja
proces donosenja odluka o pitanjima od javnog interesa. Javna politika je sistem

donosSenja odluka u javnom sektoru. To je proces kolektivnog odlucivanja kojim

128 Javne politike razmatraju se u kontekstu osnovnih socio-ekonomskih promena do
kojih je doslo u 20. veku, poput rasta javnog sektora i sve vece uloge javnih dobara, kao i
nastankom i krizom drzave blagostanja. Vremenom javne politike postale su legitimna
poddisciplina politicke znanosti, premda njihovo podrucje proucavanja ukljucuje i niz drugih
drustvenih nauka (sociologije, administrativnih nauka).

129 McLean, 1., Uvod u javni izbor, Fakultet politickih znanosti, Zagreb, 1997, str. 19-32.
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se nastoji posti¢i neki drustveno pozeljan cilj, do kojeg se dolazi vrednovanjem
razli¢itih alternativa u odlucivanju, ukljucujudi rasporede troskova i koristi.!*

Javna politika obuhvata sistem odnosa i procesa pri donoSenju svih
odluka u kojima je angazovan javni a ne privatni interes. Medutim, svaka javna
politika je utemeljena na vrednosnom sudu i zato predstavlja izbor vrednosti,
koji se sprovodi radi postizanja cilja odredenog od strane politickih vlasti. Javnu
politiku (akciju, program, mera) karakteriSu njeni ciljevi, upotrebljena sredstva,
njihovo ostvarenje (rezultati), njene posledice, njeno sprovodenje i socialno-
ekonomska i institucionalna sredina.

U Sirem smislu to je ukupnost svih aktivnosti i mera, ukljucujudi i samo
odlucivanje, preduzetih radi zadovoljenja javnog interesa. Javna politika (policy)
ukljucuje skup aktivnosti, programa, institucija i aktera kao i njihove veze i
medudelovanje radi postizanja zajednickih strategijskih ciljeva. Tako, npr. sve
aktivnosti preduzete na nivou uprave ali i drugih drZzavnih i nedrzavnih organa i
organizacija (lokalna samouprava, javne sluzbe) sa ciljem poboljSanja usluga
prevoza, predstavljaju transportnu javnu politiku. U Sirem kontekstu, ova je deo
javne politike kojom se pruzaju razne usluge gradanima, bezozira na prirodu i
karakter same usluge). Javna politika je kontinuiran, i ne uvek predvidljiv proces
donosenja odluka o pitanjima od javnog interesa.

Sam proces donosenja odluka u javnom interesu je zapravo jedan odnos ili

tacnije sloZeni sistem odnosa koji sadrzi viSe faza. Faze procesa su: inicijacija (npr.

130 Colebatch, Hal K., Policy, Fakultet politickih znanosti, Zagreb, 2004, str. 5-23. Parsons,
Wayne, Public Policy: An Introduction to the Theory and Practice of Policy Analysis, Edward Elgar,
Cheltenham, 1995, str. 16-31, 542-568. U znatnom delu policy literature proucavanje javnih
politika svodilo se na ulogu vlasti i formalnih institucija, zanemarujuéi ostale dimenzije javnih
politika. Tradicionalno shvatanje javnih politika je da su javne politike delo vlasti, sprovodenje
vlasti, kojim ona odgovara na zahteve stanovniStva u cilju reSavanja drustvenih problema,
zasnovane na nacelu "zapovedaj i nadziraj" (command and control). Medutim, rad na javnim
politikama postao je znatno kompleksniji. Ne moze se vise svesti samo na naredbe koje politika
daje upravi, jer i uprava sukreira javne politike. Politika se mora sve viSe baviti pregovaranjem i
saradnjom. Medutim, koncept policya je uvek zasnovan na delovanju vlade, samo su metodi
razliciti. S druge strane, pojavila se literatura o konceptu javnog upravljanja (governance), koji je
poceo ukazivati da u reSavanju drustvenih problema vlast viSe nije jedina, te da Siri koncept
upravljanja nudi bolju osnovu za ostvarenje takvog zadatka. Kolektivni ciljevi, koordinacija,
upravljacki kapaciteti i odgovornost jesu temeljni elementi koncepta javnoga upravljanja i javnog
menadzmenta. Petak, Zdravko, Dimenzije javnih politika i javno upravljanje, Politicka misao, Vol.
XLV, 2008, br. 2.
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javho mnjenje, interesne grupe), formulacija (skup mera i aktivnosti),%!
implementacija (skup mera i aktivnosti), zavrsetak procesa i evaluacija. U praksi sve
ove faze procesa donosenja odluka u javnom interesu tesko je razdvojiti.

Postoje razne vrste javnih politika (obrazovanje, zdravstvo, monetarna i
devizna politika, bezbedonosna, zastita Zivotne sredine i dr.). Svaka javna
politika ima svoje specificnosti. Konkretne javne politike odredene su najpre,
prirodom sektora (npr. obrazovanje, kultura, javne nabavke, poljoprivredna
politika, politika zastite Zivotne sredine, itd.) i s druge strane, obeleZjima
konkretnog politickog sistema (npr, politicki sistem Velike Britanije, Francuske,
zemlje zapadnog balkana, itd.). Prema tome, specificnosti javne politike
uslovljene su prirodom sektora i obelezjima konkretnog politckog sistema. 132

Nedostaci u oblikovanju javnih politika mogu se promatrati preko niza
elemenata, no ¢ini se da se kao dva temeljna nedostatka mogu istéi: nedovoljna
koordinacija i vrlo ograni¢ena uloga evaluacije politika, sto u prakticnom
delovanju javnog sektora znaci da su cesta preklapanja u sprovodenju politika i

da ne postoje evidencije o tome gde su otisli milioni proracunskog novca.

2. Pojam i znacaj evaluacije javne politike

Termin ‘"evaluacija" se koristi u raznim prilikama, pa cak i u
svakodnevnom govoru da oznaci vrednosni sud i/ili aproksimativne mere.
Evaluacija javnih politika'® predstavlja instrument za posmatranje, analizu i kao
pomo¢ pri donoSenju odluka.’ U tom smislu evaluacija je Siri pojam od analize
javne politike, iako su i jedno i drugo procesi koji idu istovremeno. Analize
javnih politika (policy analize) i u¢inci njihove primene, u smislu procena troskova

i koristi, predstavljaju izazov. Ona podrazumeva beleZenje rezultata politike i

131 Kreatori javnih politika u britanskome kontekstu su drZzavni sluZbenici viSega i
srednjega ranga.

132 Petak, Zdravko, Javna dobra i politicko odlucivanje, Fakultet politickih znanosti, Zagreb,
2001, str.12-19.

133 Evaluacija javne politike predmet je mnogih projekata kao sto su: "Evaluacija pruzenih
usluga", "Korak blize gradanima", "Gradanin na prvom mestu", "Analiza efekata sistema", i sl, $to
samo po sebi naznacava smisao i cilj procesa evaluacije javne politike kao javne akcije.

13+ U Francuskoj, evaluacija politike zvani¢no znaci "proceniti njenu delotvornost
uporedjujuc¢i njene rezultate sa zadatim ciljevima i upotrebljenim sredstvima" (Uredba 18.
Novembra 1998. godine).
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posebna tela za monitoring i evaluaciju politike, npr. posebne jedinice za analizu
javnih politika pri vladi (government policy unit).1®

Ako toga nema, nema ni policy analiza, odnosno ne postoji ¢injenicna
zasnovanost odluka u javnom sektoru veé¢ samo, u najboljem slucaju,
tradicionalno klasi¢no planiranje i tradicije klasi¢ne javne uprave, koja je sa svoje
strane suprotna od racionalne dimenzije javne politike.!* Savremena
transformacija uloge vlasti u upravljanju pokazuje sve vece usmjerivanje
politicke i administrativne elite na kontrolu outputa i ishoda, umesto inputa
procesa vladavine.

S druge strane, evaluaciju treba posmatrati i u Sirem kontekstu. Ona je
samo jedna od metoda rada na pitanjima javne politike (policy pitanjima). Metode
rada na pitanjima javne politike su: monitoring, evaluacija, struktuiranje
problema, organizacijske intervencije i predvidanje.

Evaluacija javne politike je praksa koja omogucava merenje rezultata javne
politike tako Sto se oni uporeduju sa pocetno odredenim ciljevima. U tom smislu,
evaluacija predstavlja orude za demokratiju jer omogucava da se pred
gradanima polazu racuni o radu drZavnih organa. Time se dalje utice na proces
oblikovanja javne politike.

Evaluacija je posebno vazna kod tzv. cluster politika, slozenih javnih
politika koje imaju niz politika za koje odgovaraju razli¢ita ministarstva.'” To je

koncept "objedinjene vlade" (joined-up government), odnosno "celovite vlade"

135 Weimer, David L./Vining, Aidan R, Policy Analysis: Concepts and Practice. Upper
Saddle River, Prentice Hall, N, 1999, str. 27-42.

136 RIA (Regulatory Impact Assessment) je sredstvo koji je jasno povezan s onime §to smo
oznacdili policy analizom. To je institucionalni mehanizam vrednovanja nove regulative koji se u
kreiranju javnih politika naziva analizom ucinaka primene propisa. RIA je alat kojim predlagac
propisa analizira njegove mogce ucinke, jasno naznacujci problem koji se novom regulativom zeli
reSiti. U zapadnim zemaljama je sprovodenje nove regulative kroz takav oblik vrednovanja
obaveza. U Velikoj Britaniji, gde se primenjuje RIA, procedura traje tri meseca, a predlog
zakonske regulative objavljen je na internetu. Takvim na¢inom rada se moze ostvariti i kriterijum
doslednosti, jer u slucaju da je neki bitan akter (stakeholder) zaboravljen u analizi ucinaka primene
propisa, ostaje dovoljno vremena da se ukljuci. Za ilustraciju vaznosti RIA-e kao analitiekog alata
za procenu ucinaka regulative (reSavanje problema uz najmanje mogce nuspojave) moze se
navesti primer Velike Britanije, gde na premer ima vlastitu policy jedinicu s preko 80 zaposlenih
analiticara.

137 Castles, F.G., Comparative Public Policy: Patterns of Post-war Development, Edward
Elgar, Cheltenham, 1998, str. 1-58.
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(whole of government), kao oblika modernizacije delovanja vlasti kojim se treba
osigurati veca efikasnost i delotvornost u pruzanju usluga.

Evaluacija je zavrSna faza procesa kreiranja politika, izuzmemo 1li iz
razmatranja fazu koju se ponekad smatra zavrSetkom policy procesa, a to je
odluka o tome, treba li odredenu politiku nastaviti u nepromijenjenom obliku,
izmeniti je ili pak prekinuti.

Evaluacija neke politike treba da zahvati tri temeljna pitanja odnosno,
odgovori na tri temeljne uloge te politike u ukupnom sklopu javnih politika koje
se odvijaju u nekoj politickoj zajednici (drzavi). Prva i najznacajnija uloga
evaluacije je da pokaZe u kojoj su se meri u sklopu politike ostvarile osnovne
potrebe i vrednosti, koje su bile razlog nastanka politike. Istrazivac¢u se daje u
zadatak da jasno razdvoji dugorocne ciljeve (goals) i kratkoro¢ne, operativne
ciljeve (objectives), kojima je stremila odredena politika.’® Druga uloga evaluacije
odnosi se na kritiku vrednosti na kojima su utemeljeni programski i operativni
ciljevi. Razmatranje primerenosti tih ciljeva za reSavanje naznacenoga problema
je vaZzan trenutak u analizi politika. Jedna od svrha evaluacije politika je da
posluzi drukéijem strukturiranju problema i nudenju boljih resenja.

Evaluacija treba dakle, da bude izvrSena u skladu sa njenim prvobitnim
cilievima i akcionom logikom (normativna dimenzija), sa aspekta ostvarenih
rezultata (kognitivna dimenzija), a u cilju razvoja akcije ili bolje definicije novih
politika (instrumentalna dimenzija), na osnovu drustvenih vrednosti, koje su
izvan javne organizacije i nakon predhodno odredenog niza etapa (proceduralna
dimenzija).

Zbog toga da bismo jasno odredili pojam i smisao evaluacije javnih
politika potrebno je napraviti izvesna termiloloska i pojmovna razlikovanja.
Evaluacija se jasno razlikuje od revizije, koja ima za cilj da proveri da li

organizacija funkcioniSe saglasno sa kriterijjumima i orijentacijama koje su

133 Dugorocni ciljevi su opSte namere, temeljne svrhe koje se Zele posti¢i nekom
politikom. Operativni ciljevi, oznacavaju specificne teznje, konkretne rezultate i napredak u
priblizavanju opstem cilju, koji se Zeli posti¢i. Opéti su ciljevi stoga retko precizno definisani, za
razliku od operativnih uz koje su uvek vezuju merljive veli¢ine koje se mogu pratiti. Za razliku,
dakle, od dugorocnih ciljeva, koji se ne mogu ili ih je teSko kvantifikovati, kratkorocni su ciljevi
najéeSc¢e kvantitativno precizno odredeni. Jedan od pokazatelja na osnovi kojih se to vidi je i
vremenska dimenzija. Rezultati vezani uz dugorocne ciljeve daju se u vrlo grubim vremenskim
dimenzijama. Najzad, dugorocni ciljevi zahvaju populaciju na koju se neka politika odnosi vrlo
Siroko, dok se operativni ciljevi precizno usmeravaju na ciljne grupe unutar te populacije.

95



P. Dimitrijevi¢ - MenadZment javne uprave

odredili rukovodioci, zatim od studije ili istraZivanja, koje nemaju za cilj da budu
direktno upotrebljivi, niti da formuliSu preporuke, zatim od savetovanja u
domenu strategije, koje nudi smernice za upravljanje i razvoj politike, u cilju
iznalaZzenja definicije programa ili akcionog plana, kao i od prospektive, koja
definiSe smernice za razvoj politike.

Evaluacija moZe da se odnosi na razne aspekte javne politike. Predmet
evaluacija moZe da bude: efikasnost (efficijencija)'®akcije, to jest odnos izmedu
upotrebljenih sredstava, ciljeva i rezultata, odnosno sposobnost postizanja
rezultata na najdelotvorniji nacin, brzo i uz minimalna sredstva i napore,
posledice akcije (srednjoro¢ne posledice na drustvo), zatim podesnost njenih ciljeva
i sredstava u odnosu na drustveni problem koji Zeli reSiti i koherencija izmedu
ciljeva, sredstava, mera, itd.

Evaluacija ima jednu menadzersku dimenziju, jer ona mora pre svega da
ukaZe na faktore uspeha / blokiranja u vodenju jedne politike.

Iz navedenog moze se uobliciti i definicija evaluacije javne politike kao
proces izgradnje suda o vrednosti javne politike na osnovu kriterijuma, baziranih na
selektivno prikupljenim podacima u cilju unapredenja te iste ili buducih javnih politika.
Evaluacija je sistematsko procenjivanje, zasnovano na naucnim metodama,
efikasnosti i stvarnih efekata javnih politika, bez obzira da li su oni bili
predvideni ili Zeljeni.

Evaluacija se prije svega odnosi na uspostavljanje vrednosnih ocena o
tome kako je neka politika sprovedena. Sinonimi za evaluaciju su ocenjivanje,
vrednovanje onoga Sto je postignuto, davanje ocene, i sl. U evaluaciji nas ne
zanimaju toliko informacije o tome postoji li nesto kao cinjenica ili pak, Sto treba
uciniti da bi se nesSto postiglo, ve¢ koja je vrednost onoga Sto se ¢ini. Otuda
evaluaciju politika ne treba mesati s monitoringom javnih politika. Monitoring
politike svodi se na stvaranje ¢injeni¢nih zapisa o nekoj javnoj politici, na
evidenciju i nacin ostvarivanja odredenih javnih ciljeva.

Evaluacija nosi u sebi jednu dimenziju nesugurnosti zato Sto prvobitna
ocekivanja mogu u meduvremenu da se promene. Takode, novi, drugi problemi
mogu zameniti one za koje se politika zalagala da iznade reSenje, formulacija

cilieva moZze biti dvosmislena ili protivrecna, drugi faktori koji nisu vezani za

139 Nasuprot tome, efektivnost (effectiveness, ucinkovitost) znaci ostvarenje zacrtanih
ciljeva, misije ili vizije kroz postizanje uticaja/ocekivanih posledica u drustvu ili drzavi.
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javnu akciju mogu objasniti dobijene rezultate, pogresni efekti ili paralelne
strategije mogu uciniti da se problem poveca, itd.!4

Evaluacija je bitan instrument za identifikovanje dobrih praksi, koje ce
zatim moc¢i da dobiju Siru primenu (mainstreaming), sto treba da unapredi interno
upravljanje i podigne nivo kvaliteta ponudenih usluga.!*! Evaluacija je bitna faza
u procesu kreiranja politike.

Analiza i evaluacija javnih politika je pocetak, a ne kraj napora koji se
ulazu na poboljsanje dizajniranja javnih politika. Kvalitet analize javnih politika
je vazan. Medutim, kvalitetna analiza nije neophodno i upotrijebljena analiza.
Postoji veliki jaz izmedu izrade analize i upotrebe iste od strane donosioca javnih

politika.

3. Nastanak i razvoj evaluacije javne politike (istorija)

Evaluacija javne politike ima Severnoamericko poreklo. Prve evaluacije
javnih programa datiraju s pocetka 20-tog veka. Tako 1912. godine izvrSena je
evaluacija obuke profesora, analizom putem "uzoraka". Ako pratimo razvoj
prakse u anglosaksonskim zemljama, primeticemo dve faze evaluacije. Naime,
60. i 70. godina XX veka prisutna je ekspanzija socijalnih intervencija mnogih
drZava (npr. socijaldemokratske vlade, Great Society Predsednika Johnson-a, itd.).
U SAD 60-tih godina izvrSena je evaluacija kao sretstvo kontrole u okviru PPBS
(Planning Programming Budgeting System). 70-tih godina izvrSeno je priznjanje
GAO (General Acccounting Office). Nakon toga beleZi se dalje Sirenje prakse
evaluacije na svim nivoima upravljanja. Drustvene nauke su u punom razvoju.
Kadrovi iz drustvenih oblasti kao i iz obrazovanja imaju pokretacku ulogu.

Od sredine osamdesetih godina XX veka evaluacija pocinje obuhvatati
evaluaciju razli¢itih programa i politika kojima drzavna administracija Zeli
posti¢i odredene opste drustveno-ekonomske ciljeve. 80-tih godina dolazi na
vlast konzervativne vlade (Reagan, Thatcher) i jacaju liberalni politicki preokret.
Evaluacija se koristi u okviru politike smanjenja troskova radi provere eficijencije

javnih politika. Akteri evaluacije su finansijske administracije i kontrolni organi.

140 Grdesi¢, Ivan, Politicko odlucivanje, Alinea, Zagreb, 1995, str. 111-116.

141 U praksi, evaluacija postaje za Evropsku Komisiju bitan element za procenjivanje u
kojoj meri jedna drzava ili Region ima administrativni kapacitet za dobro upravljanje
komunitarnim politikama. Evaluacija postaje na taj nacin element acquis-a communautaire za
zemlje kandidate za pristupanje.

97



P. Dimitrijevi¢ - MenadZment javne uprave

70-tih i 80-tih godina XX veka dolazi u SAD do uticaja evaluacija iz GAO (General
Acccounting Office) i OMB (Office for the management of budget) na budzZetarne
javne politike. 1981 godine uvedena je pravna obaveza da federalne agencije vrse
evaluaciju troskova i zarada u okviru svojih nadleznosti. 142

Pocetni konceptualni model evaluacije je eksperimentacija - kvantitativna
koncepcija koja podrazumeva poredenje, odnosno evaluaciju ciljanih
promenljivih iz dva statisticki uporedljiva uzorka. Medutim, od 1980-te, ovakva
koncepcija viSe nije jednoglasno prihvacena

Danas, evaluacija se razvija u razli¢itim zemljama. Americ¢ka prednost u
odnosu na druge upravne sisteme objasnjava se empirijskom i "bihevioralnom"
orijentacijom drustvenih nauka u SAD, vitalnoS¢u americke profesionalne
sredine (American Evaluation Association broji vise hiljada ¢lanova), velikom broju
kvalitetnih publikacija i teoretskih debata Sto govori o uticaju evaluacije na
politicku i administrativnu kulturu, ¢estoj praksi evaluacije koja je zasnovana na
protokolima istraZivanja i empirijskim studijama i velikim uticajem evaluacije na
odluke u javnom domenu. LoSa evaluacija slabi legitimnost javnih intervencija,
koje se shvataju kao "program", odnosno "akcije", koja se sprovodi u odredenom
periodu sa odredenim ciljevima i sredstvima. To bitno valorizuje pojam
accountability javne administracije.

U Velikoj Britaniji prisutan je New Public Management, koji znaci efikasnost
javnih troskova, privatizaciju, otvaranje trZista, osnivanje nevladinih agencija i
prenosenje administrativnih funkcija, povecanu odgovornost (accountability)
javnih aktera, skracivanje hijerarhijskih linija i razvoj odnosa klijent/pruzalac
usluga.

Metode evaluacije zasnovane su na analizi troSkova i zarade. National
Audit Office vrsi finansijsku kontrolu pri ¢emu revizija ima novu funkciju jer se
vrsi kontrola eficijencije, rezultata i ciljeva. Medutim, javljaju se i brojne kritike.
Stvara se rizik za konfuziju izmedu kontrole i evaluacije, neadekvatno se
upotrebljavaju kriterijumi za rezultate kao kriterijumi za dobijanje sredstava
(npr: odnos izmedu profesorskih primanja i rezultati ucenika). Stvara se
neodgovarajuci odnos izmedu ciljeva i nadleZnosti. New Labour dolazi na vlast

1997. godine, $to dovodi do promena. Formira se nova institucija (Policy

142 Hogwood, B.W., Gunn, L.A., Policy Analysis for the Real World. Oxford University
Press, Oxford, 1984, str. 219-260.
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Evaluation), pri kabinetu Prvog Ministra, za koordiniranje evaluacije. Njeni ciljevi
su "policy development" i "formative evaluation". Lokalne vlasti poseduju sopstvene
jedinice za analizu javnih politika. Postoji i mreza sektorskih ekspertiza
(univerzitet, strucnjaci, i sluzbenici visokog polozZaja) koji igraju vaznu ulogu.
Metodi su razliciti: kvalitativni, participativni, samoevaluativni.

Francuska ima neke specificnosti. Najpre se vrsi racionalizacija budZetskih
izvora - RCB (1970-1984). To je ex ante evaluacija, gde se odluke o troskovima
donose na osnovu predvidanja o drustveno-ekonomskim posledicama.
Medutim, ovakva koncepcija je odbacena zato Sto je izgubila svoj uticaj na
odluke koje se ticu budZeta.

Obnovom "javnih sluzbi" (1989), evaluacija je definisana posredstvom
novih parametara, kroz povecanje odgovornosti sluzbenika, razvoj demokratije i
javne rasprave. Donosi se i poseban Zakon o evaluaciji kao soft law, koji je
izglasan na tri godine, a njegovo ponovno izglasavanje uslovljeno je rezultatima
evaluacije.

Ono $to je bitno je da dolazi do institucionalizacija evaluacije jer se
stvaraju posebna tela kao $to su : Meduministarski Komitet za Evaluacije, Nau¢ni
Savet za Evaluaciju, itd.

Zakljucak je da evaluacija dovodi do modernizacije drzave. Vedina
evropskih drzava je uspostavila vezu izmedu evaluacije i modernizacije.
Modernizacija drzave predstavlja politicki ulog, a reforme se niZu u ritmu
politickih promena. Osnivaju se nove institucije, kao npr. Misija za Evaluaciju i
Kontrolu, iz 2000-te godine, pri Narodnoj Skupstini. Postoje u praksi brojne
inovacije na lokalnom i evropskom nivou u okviru ugovornih politika i
evropskih strukturnih fondova. U praksi, evaluacija postaje za Evropsku
Komisiju bitan element za procenjivanje u kojoj meri jedna drZava ili Region ima
administrativni kapacitet za dobro upravljanje komunitarnim politikama.
Evaluacija postaje na taj nacin element ekropskog nasleda (acquis communautaire)
za zemlje kandidate za pristupanje.

Na taj nacin, evidentan je konstantan napredak jer evaluacija postepeno
ulazi u administrativnu kulturu. Evaluacija javne politike omogucava razvijanje

efikasnosti administracije i postaje kao jedan od instrumenta demokratije.
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4. Predmet i metode evaluacije javnih politika

Prvo pitanje koje se postavlje je Sta predstavlja evaluaciju odredene
konkretne javne politike, shvacene kao sistema javnih akcija. Drugo, koje su
perspektive takve evaluacije (npr. donosenje suda o kvalitetu usluga koje pruza
jedna opstina)?

Da bi se odgovorilo na navedena pitanja potrebno je definisati predmet
evaluacije, odnosno odgovoriti na pitanje $ta je to $to se evaluira? Sta predstavlja
evaluacija javne politike? Treba poéi od konkretne politike u smislu njenog
raelnog konteksta. Najpre treba utvrditi dijagnozu pocetne situacije i ulogu
konretne politike u njoj, pomocu odgovora na pitanja: koja je polazna situacija,
gde se nalaze glavne teskoce koje treba resiti, itd?

S druge strane, treba da su nam poznati ciljevi koje Zelimo postici, a za to
moramo imati jasnu i odredenu strategiju i moramo biti svesni i sopstvenih
ambicija za realizaciju politike. Na osnovu ovih parametara predmet evaluacije
bio bi ocena prilagodljivosti ciljeva u datom kontekstu.

Svaka politika se moZe razlicito sprovoditi. Modaliteti sprovodjenja javne
politike zavise od partnera, sistema odlucivanja, finansiranja, pradenja i
podsticanje politike. U tom delu predmet evaluacije moze biti koherentnost i
intervencija partnera.

Javna politika se sprovodi na razne nacine i u toku njenog sprovodenja
mogu nastupiti promene i odstupanja, odnosno razni modaliteti. Politika se
ocenjuje i u toku sprovodenja. Tako, moZe se ceniti stanje u realizaciji politike
(npr. troSenje kredita) pa se u tom smislu vide tzv. kratkorocni rezultati odredene
javne politike. Npr. za svaku politiku ekonomske pomoci (preduzec¢ima,
kolektivitetima, udruZenjima, gradanima,...), neophodno je predvideti preciznu
finansijsku analizu, koja omogucava razlikovanje u vremenu razlicitih kategorija
korisnika. U slucaju politike pomoc¢i ulaganju npr. u prevoz lokalnih zajednica,
pristupice se merenju broja kilometara uredenih posebnih traka na svakoj
teritoriji i ovaj pokazatelj dovesée se u odnos sa pocetnim ciljevima (meri se
kolika je efikasnost?) kao i sa odgovaraju¢im kostanjem (ovde se meri kolika je
eficijencija?). Kvalitativno, odredice se da li to Sto su ulaganja izvrSena od strane
organa lokalne samouprave (a ne npr. od strane centralne administracije)

omogucava ili ne bolje uzimanje u obzir potreba gradana.
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Takode, mogu se sagledati i srednjorocne i dugorocne posledice politike. Na
osnovu odnosa izmedju ciljeva i rezultata (posledica), dolazimo do mere
efikasnosti odredene politike. Tako se moze videti u kojoj meri i u kom pravcu
vodena politika trajno utie na ponasanja, prakse ciljnih kategorija (preduzeca,
gradana, potrosaca). Kod prethodnog primera (pomo¢ ulaganju u prevoz),
pokusace se utvrditi uticaj odabranih reSenja na ponasanje gradana (treba videti
npr. da li je omogudena promena navika u korist kolektivnog prevoza), ali i

posledice po ljudsku sredinu (nivo zagadenja vazduha, buke, itd.).

5. Instrumenti evaluacije javnih politika

Postoje razlicite klasifikacije metoda i instrumenata za evaluaciju. One se
generalno mogu podeliti u tri grupe: (1) retrospektivne ili istorijske analize
(metodom nekad i sad), (2) istrazivacke analize (npr. dopirinos politike na
osnivanje novih preduzeca, otvaranja novih radnih mesta i sl.) i (3) ekonomske i
ekonometrijske analize (analize proizvodne funkcije - production function analyses
i analize stope drustvenog povrata - social rates of return, koje se mogu sprovoditi
na makroekonomskom i mikroekonomskom nivou.

Postoje instrumenti evaluacije kao "pokazatelji" za merenje svrsishodnosti,
koherencije, merenje efikasnosti, merenje eficijencije odredene javne politike.

Razlikujemo dve vrste ovih pokazatelja: kvantitativni i kvalitativni (zato
Sto neke pojave, kao Sto je kvalitet partnerskih odnosa, ne mogu biti broj¢ano
izrazene - kvantifikovane). Ovi pokazatelji se ticu konteksta vodene politike.
Npr. za ekonomsku politiku, kontekst se cesto karakteriSe kvantitativnim
pokazateljima (stopa rasta BUP-a/stanovnik, stopa nezaposlenosti i sl.)'* ali i
kvalitativnim (analiza zakonodavstva trzista rada...). Zavisno od evolucije ovih
pokazatelja, ocenjuje se prikladnost vodene javne politike (budZetske politike,
monetarne politike, politike zaposljavanja, itd.).

U sprovodenju javne politike koriste se finansijska, ljudska i tehnicka
sredstva. Na osnovu toga vrsi se i evaluacija eficijencije, odnosno odnosa izmedu
rezultata / posledica i angazovanih sredstava. Evaluacija javnih intervencija ¢iji je

predmet eficijencija ("value for money") nastoji da odmeri rezultate, posledice i

143 Postoje teskoce u izradi kvantitativnih informacija, koje bi mogle da pokazu rezultate
programa.
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kostanje jedne politike. Ova vrsta evaluacije je neophodna da bi se odredilo koji
nivo javne politike obezbedjuje stvarnu dodatnu vrednost. Zasnovana je na
konceptu koji insistira na neophodnosti optimalnog upravljanja javnim novcem i
na obavezi da se postignu rezultati. Time se odgovara na pitanje, koliko kosta
politika o kojoj je re¢? kome ona u sustini koristi? da li su predvideni krediti
dovoljni ili nedovoljni?

Evaluacija je dosad bila usmerena na kvantitativne pokazatelje i merenje
delotvornosti politike pomocu izlaznih rezultata (npr. broj patenata, radova,
preduzeca, ugovora), a danas se pomice prema proceni adekvatnosti

primenjenog instrumenta radi postizanja odredenih strategijskih efekata.

6. Faze evaluacije javne politike

Evaluacija nije statican i jednokratan proces. Ona ima svoju vremensku
dimenziju jer se sprovodi u raznim vremenskim trenucima. Ona obezbeduje da
evaluacija da svoje pune efekte. S obzirom na vreme evaluacija moze biti: a priori
evaluacija, istovremena i a posteriori evaluacija.

A priori evaluacija (ex ante, prospektiva) predhodi odlucivanju sa ciljem
(namena) da pomogne pri izboru. Evaluacija "ex ante" vrsi se neposredno posle
koncipiranja politike, da bi se precizirali ciljevi, odmerio njihov stepen
svrsishodnosti (u pogledu konteksta) i analizirao stepen koherencije strategija
razlic¢itih partnera. Ovaj postupak je pogotovo vazan u pogledu odlucujucih
instanci ¢iji je cilj donoSenje i sugerisanje politickih odluka.

Istovremena evaluacije (kontinuirane, on going) se vrsi u toku spovodenja
javne politike, kontinuirano ali svakako pre datuma odredenog za kraj
sprovodenja politike. Ona se narocito bavi kvalitetom sprovodenja i prvim
rezultatima, da bi omogucila podeSavanja tokom postupka realizacije dizajnirane
politike. Ona ima za cilj da osigura neprekidno pracenje akcije, da izbegne
devijacije u odnosu na pocetne ciljeve, da konstatuje propuste i da potvrdi
eventualna podeSavanja pravca politike.

A posteriori evaluacija (ex post, retrospektive, rekapitulacije) se vrsi nakon
akcije u odnosu na vec¢ donete politicke odluke a ¢ija primena mozZe ali ne mora
biti u toku. Konac¢na evaluacija ima cilj da svede bilans analizirane politike u

trenutku njenog okoncanja. Ona se posebno interesuje za rezultate. Evaluacija ex
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post se trudi da odmeri srednjorocne i dugorocne posledice. Za nju je potrebno da

se saceka da promene ponasanja i praksi budu uocljive.

7. Proces i tehnike evaluacije javne politike

Evaluacija je proces koji se odvija u tri etape i sve one se evidentiraju i
prate u kalendaru evaluacije.

Prva etapa je utvrdivanje referentnog okvira. Ona podrazumeva nekoliko
radnji i mera, i to: izrada, definisanje i razvoj metodologije i ekipe, definisanje
jasnih okvira javne politike za koju se vrsi evaluacija,'* upoznavanje situacije,
izbor vidova komunikacije u domenu evaluacije, izrada akcione logike programa
ili skupa mera koje treba studirati, identifikovanje svrhe evaluacije i vrste
evaluacije koja treba da bude sprovedena, selekcija pitanja na koja ¢e evaluacija
morati da odgovori, odredivanje pocetnih predpostavki evaluacije i izbor
referencijalnih normi i kriterijuma evaluacije.

Evaluator se cesto nalazi na raskrsnici i vrlo je vazno da trazi jasno
odredivanje ko je (ili ko su) porucilac/oci i ono sto on/oni ocekuje/u. Metoda i
kalendar moraju biti overeni jos na pocetku. Potrebno je da se brzo identifikuje
ogranicen broj "evaluativnih pitanja", za bolje usmeravanje rada. To predstavlja
"problematiku" evaluacije.

Utvrdivanje referentnog okvira sprovodi se tehnikom 5WH, koja sadrzi
slede¢e segmente: (What) koji je predmet evaluacije javne politike, koje je polje
delovanja? (When) koje je vreme evaluacije (ex ante, on going, ex post), koji su
rokovi (Sto je od sustinskog znacaja kako bi metodoloski imperativi (vreme
posveceno prikupljanju informacija, sinteza, obrada podataka...) bili
kompatibilni sa kalendarom politickih odluka, (Where) koji prostor pokriva
evaluacija (geografska teritorija, deo organizacije...), (Why) u kom cilju se vrsi
evaluacija? (Who) ko diriguje evaluacijom? ko finansira ovu politiku? ko je
ostvaruje (sprovodi) i ko je odgovoran za njenu primenu? kome je namenjena

(pitanja strukture) ? ko kontroliSe njeno napredovanje? da li su sve partneri u

144 U sklopu javne politike moze se ceniti, npr.: 1. Rukovodenje internim procesima
obrade predmeta i upravljanje dokumentacijom, 2. Nacini i kvalitet komunikacije medu
sluzbama koje rade sa gradanima, upravljanje struénim vestinama (plan stru¢ne obuke,
definisanje odgovornosti, evaluacija i razvoj strucnih vestina), 3. Odnosi sa gradanima i njegov
kvalitet u odnosu na medija komunikacije (komunikacija telefonskim putem, postanskim putem,
putem Saltera i komunikacija putem interneta).
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fazi? koja se sve blokiranja mogu primetiti i zasto? i najzad, (How) izbor metoda i
mernih instrumenata.'#®

Druga etapa je etapa sakupljanja i analiza informacija (empirijskog
materijala), koja podrazumeva: izradu pokazatelja i kvalitativnih pitanja,4® koja
¢e omoguditi da se odgovori na ispitivanja vezana za evaluaciju, odredivanje
instrumenata i protokola za sakupljanje podataka, sakupljanje kvantitativnih i
kvalitativnih podataka i obradu informacija, kao i njihovo unosenje u sistem
pokazatelja. Pre nego se krene sa stvarnim prikupljanjem informacija potrebno je
odrediti pokazatelje koji su takvi da ih je moguce popuniti ih.'¥

Uvid u raspoloZive podatke (statistike, planovi finansiranja, itd.)
neophodno je izvr$iti i tamo gde se pojave praznine predvideti dodatna sredstva
za dolazenje do informacije, npr. razgovori, sastanci, ankete (putem upitnika,
telefona...), itd. Pri tome treba voditi racuna da se uvek uspostavi ravnoteza
izmedu Zeljenog nivoa informisanja i cene plac¢ene da se do njega dode (uloZena
finansijska sredstva, uloZeno vreme)

Analiza (kvantitativna) ¢e biti izvrSena na osnovu sledec¢ih elementa:
poznavanje propisa (utvrdivanje polja nadleZnosti javnih institucija),
prikupljanje konkretnih cinjenica (kvalitativni i kvantitativni pokazatelji) i
upoznavanje i prikupljanje stavova i misljenja (od internih akter — sluZbenika i
spoljnih aktera — gradana).!8

Treca etapa je izragradnja vrednosnog suda i objavljivanje zakljucaka. Ona

obuhvata izgradnju suda o vrednosti javne politike, na osnovu prikupljenih i

145 Npr. u slucaju politike profesionalnog obucavanja proucavace se odgovarajuce akteri-
Drzava, kolektiviteti, patronat, Sindikati, organizacije za obucavanje, instance u kolima oni
saraduju, strategije i jednih i drugih, da bi se utvrdilo da li je politika koherentno vodena.

146 Evaluativna pitanja mogu biti razlicita, kao npr: Da li su gradani dobro i dovoljno
obavesteni o uslugama koje nudi opstina? Da li su materijalna i tehnicka sredstva koja opstina
stavlja na raspolaganje prilagodeni potrebama gradana? Da li su interna organizacija i upravljanje
stru¢nim vestinama definisani u odnosu na potrebe gradana? Koji je stepen satisfakcije gradana u
pogledu odredenih usluga i na¢ina komunikacije? Da li gradani ogranicene pokretljivosti ili
osobe sa odredenim potesko¢ama uzivaju tretman posebno prilagoden njihovoj situaciji? da li je
decentralizacija opstine pravi odgovor, pravi nacin da se bolje izade u susret potrebama gradana?

147 Npr. pokazatelji zajednicki svakom merenju su: broj korisnika godisnje, raspodela
naspram polova i statusa i iznos godis$nje potrosnje. Specificni pokazatelji za svako posebno
merenje su, npr.: pracenje korisnika na svakih 4 meseca, broj sati rada po stazisti, procenat onih
koji su odustali u toku rada, broj raskinutih ugovora, procentualni odnos Zena i muskaraca,
procenat uspesnosti na ispitu/konkursu, procenat uspesno zaposlenih lica, itd.

148 Grdesi¢, Ivan, Osnove analize javnih politika, Fakultet politickih znanosti, Zagreb, 2006.
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obradenih podataka, ukrstanje internih podataka (dobijenih od institucija) i
eksternih podataka (dobijenih od gradana), uzimaju¢i u obzir kriterijume
definisane u prvoj etapi, formulaciju preporuka i objavljivanje zakljucaka i
preporuka. Izgradnja vrednosnog suda odnosi se na kvalitet pruzene usluge i da
li usluge odgovaraju potrebama gradana.

U Sirem smislu evaluacija treba da odgovori i na sledeca pitanja, kao Sto
su: da li su ciljevi politike, mere i instrumenti opravdani (smisleni) u datom
drustveno-ekonomskom i politickom okruZenju, da li funkcioniSu akteri i
institucije tako da podrzavaju ciljeve politike, koje je novine uvela odredena
politika, koji su faktori prepreka realizaciji ciljeva i kako politiku uciniti
delotvornijim?

Tako bi se mogao dobiti uvid u stavove i vrednosne orijentacije koje
odreduju ponasanje kljucnih aktera odredene javne politike.

Objavljivanje zakljucaka obuhvata izradu izvestaja koji su namenjeni
institucijama, prezentaciju zakljucaka i rezultata u okviru seminara, itd. Da bi
saopstio takve informacije, policy analiti¢ar razvija razli¢ite vrste dokumenata:
policy memorandume, radove o policy pitanjima, izvrSne sazetke,
dopune/priloge koji sadrze kvalitativne i kvantitativne informacije i saopstenja
za javnost.'¥ GSadrZaj ovih dokumenata se saopStava putem verbalnih
prezentacija razli¢itih vrsta: razgovori, konferencije, sastanci, brifinzi i javne
rasprave. Svrha razvijanja policy relevantnih dokumenata jeste povecanje izgleda

za koriStenje znanja. '

8. Akteri evaluacije

Evaluacija mobiliSe brojne aktere na razli¢itim nivoima. Oni imaju
raznovrsne uloge u vodenju projekta evaluacije. Podela uloga u evaluacionom
procesu je veoma vazna. Te uloge su najpre: porucioci i "primaoci”, odnosno oni

kojima je projekat namenjen, koji narucuje i pokrece evaluaciju, poveravaju

149 Informacije se moraju sintetizovati u dokumente koji mogu biti velic¢ine jedne do dve
stranice (Policy memorandum) pa do dokumenata od preko dvadeset pet stranica (radovi o
policy pitanjima i izvjeStaji). Informacije se takode moraju sintetizovati kad se prave kratki
pregledi dokumenata o policy pitanjima u obliku izvrsnih saZetaka i saopStenja za javnost.

150 Peters, Guy B., American Public Policy:Promise and Perfomance. CQ Press, Washington,
DC, 2004, str. 167-188.
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misiju evaluacije i kontrolisu Sefa projekta.'™ Sleded¢i akter su instance koje
donose odluke, zatim nadzorni odbor, ekipa zaduZena za projekt evaluacije,
eksperti koji savetuju i kojima se obraca Sef projekta, zatim Sef projekta —
izvrSilac (sa strane klijenta, sa strane evaluatora), koji izvode i realizuje
evaluaciju i pomo¢nici zaduZeni za pripremu evaluacije, itd.

Uloga izvrSioca je da on vrsi evaluaciju. U pogledu li¢nosti koja to moze
biti postoje tri mogucnosti. To mozZe biti: (a) specijalista za evaluaciju (ovde postoji
garancija sto se tice metode ali slabo poznavanje oblasti — predmeta evaluacije
javne politike), (b) ekspert iz oblasti koja se evaluira. Ovde postoji mogucnost
tehnickih greSaka ali postoje garancije pokrivanja sustine javne politike i (c)
stvaranje ekipe koja ukljucuje i specijaliste za evaluaciju i eksperte iz doti¢ne
oblasti ali sa solidnim koordinatorem, koji je priznat i prihvaden.

Ne postoji idealno reSenje, svaki slucaj je specifican i zahteva da bude
posebno analiziran. Bez obzira za koji smo se model izvrSioca opredelili prilikom
izbor konkretne osobe za izvrSioca koriste se uobicajni kriterijumi selekcije:
metodologija rada, poznavanje terena, predmeta (politike) koju treba evaluirati,
razclanjivanje procesa na faze, poznavanje strukture, partnerstva, konzorcijuma,
zatim identi¢na iskustva u srodnoj oblasti (iskustvo u evaluaciji), raznolikost
iskustava, predracun kao i CV izvrsilaca.

Vazno pitanje je i ko placa evaluaciju? Novac namenjen evaluaciji moze
biti upisan planiran) u ukupnom budzetu ("budZetski koverat") doticne politike.
Ovde se traga za efikasnos¢u. Novac pristize iz specificnih fondova rezervisanih
za evaluacije, Sto je uobicajeno za regionalne ili druge teritorijalnie savete (npr.
organi lokalne samouprave u Francuskoj). Medutim, novac mozZe da pristize iz
dela budzeta za funkcionisanje jedne strukture, sto je cesto slucaj kod internih
evaluacija.

Pre pokretanja svake evaluacije, nuzno je da se razjasne nadleZznosti
svakog od aktera. Kod ucestovanja u evaluaciji bitno je utvrditi za koga se
ucestvuje i u ¢emu? Podela uloga u evaluaciji u teorijskom smislu podrazumeva

nekoliko faza. Predhodno treba utvrditi da postoji zajednicka vizija evaluacije

151 Postavlja se pitanje ko odlucuje i ko bira javnu politiku koju treba evaluirati i kakva je
uloga narucioca. Uglavnom su to politicki akteri koji su u centru javne politike o kojoj je re¢. Oni
su sami ili sa sufinansijerima (Evropa), slobodno biraju politiku koju treba evaluirati i odlucuju o
riziku s kojim prihvataju da se suoce, odlucuju o polju na kojem prihvataju da im se protivreci i
ovi akteri uéestvuju u odboru za pracenje ili u nadzornom odboru.
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kod raznih partnera i dobijanje pismene potvrde ove zajednicke vizije od
nadzornog odbora (dobiti izri¢itu garanciju sporazumom). Zatim treba razraditi
mehanizam evaluacije, Sto je uloga izvrSioca (Sefa projekta). On treba da izabere
komponente javne akcije koju treba evaluirati, da identifikuje aktere s kojima se
treba sresti, da planira mesta i vreme susreta, odredi etape i ocekivana
postignuca za svaki od njih, definiSe metodu i dobiti za njih saglasnost, definise
uloge svakog ucesnika i najzad podnese ga na overu nadzornom odboru koji
daje saglasnost.

Pitanje koje nuzno mora biti regulisano pre evaluacije, za konacno
dobijanje saglasnosti i overu svake etape jeste ko overava evaluaciju. Postoji
tehnicka overa, koju vrsi grupa exsperata iz evaluiranog domena i/ili naucni
odbor, koji proverava njegovu strukturu, glasove koji pretezu i tada naucni
odbor predstavlja pravog Sefa evaluacije. Politicka overa predstavlja narucioca
(onaj koji porucuje) naspram izvodaca (onaj koji realizuje). Ona se cesto vrsi u
obliku skupa prestavnika, na cijem je celu glas koji preteZe (politicki).

Ne postoji idealni mehanizam. Zato je neophodno pronaci odgovarajucu
strategiju bududi da je svaka evaluacija vezana za odredeni kontekst javne
politike. Mehanizam evaluacije se primenjuje u odredenom kontekstu, pa se
razlikuje prema tome: da li je politika sektorska ili horizontalna, da li su
odlucioci jedinstveni, koncentrisani ili je u pitanju partnerstvo, da li se akcija
ograni¢ava na odredenu temu ili pokriva evoluciju jedne teritorije / jedne
organizacije, da li je evaluacija interna ili eksterna, da li je ona ex ante, on going, ex
post, itd.

Evaluacija je dosad podrazumevala "objektivno neutralnu" evaluaciju u
kojoj evaluator prikuplja, obraduje i interpretira podatke, daje nezavisno
misljenje i ostaje izvan procesa kreiranja politike. Danas je prisutna fleksibilna i
eksperimentalna evaluacija u kojoj evaluator preuzima ulogu konsultanta s
aktivnom ulogom u formiranju novih politika putem mehanizma u kojem on
kombinuje svoju nezavisnu evaluaciju sa savetima i preporukama za dalje
korake. Glavni je, dakle, napredak od objektivno-neutralne evaluacije ka
evaluaciji kao procesu ucenja, odnosno procesu koji moze uticati na formiranje
bududih programa i politika. Takva evaluacija koja kombinuje metricke metode,

s metodama benchmark-a, tehnologijskih procena i predvidanja, danas postaje dio
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sistema poslovnog i strategijskog upravljanja poznatog i kao poslovni ili strateski

"intelligence".

9. Organizacija evaluacije

Prilikom organizacija evaluacije treba da budu ispostovani deontoloski
uslovi i to: nezavisnost, koji znaci da rad evaluatora mora da se odvija u uslovima
slobode istrazivanja i izraZzavanja, transparentnost koji znaci da evaluacija moze
da uéini mogudim izrazavanje razlic¢itih misljenja polazeéi od istih cinjenica,
samo ako ona jasno iznese svoje metode, kriterijume i rezultate, strogost i
kompetentnost, treba da omogucdi evaluatorima da koriste zajednicki jezik, i da
jasno razlikuju analizu cinjenica i kriterijuma na kojima su zasnovana misljenja,
naucnost, koja podrazumeva verodostojnost socioloskih, statistickih, ekonomskih,
istorijskih iztrazivanja, zaitim pluralizam evaluacije - na razli¢itim nivoima
(narucivanje, realizacija kroz ispitanu publiku, evaluatori), izvesStavanje
(porucilaca) mora da bude sistematsko i Sire (potrebno ga je prilagoditi prema
zaljuccima), uz koriséenje publikacija, kao Sireg oblik izvestavanja, tako Sto su
porucioci jedini koji odlucuju o publikaciji i najzad, evolutivna dimenzija koja
znadi da evaluacija treba shvatiti tako da ona predstavlja samo trenutak u Zivotu
javne politike koji se evaluira

Postoje razlic¢iti mogucdi nivoi ucestvovanja (po Sirini i po dubini). Tako
razlikujemo dubinu i Sirinu ucestvovanja. Ucestvovanje aktera moze biti manje
ili viSe Siroko. U tom smislu, ucesnici mogu biti: porucioci i glavni operateri
javne politike, operateri zaduzeni za sprovodenje javne politike i drugi akteri
kojih se tice definisanje i sprovodjenje javne politike, neposredni korisnici,
posredni, potencijalni korisnici, gradani ili njihovi predstavnici.

Ucestvovanje aktera mozZe biti i manje ili viSe duboko. Na dubinu procesa
evaluacije utice broj radnji i operaciaj koje treba preduzeti, kao Sto su:
odredivanje uloga, metodoloska overa, tumacenje rezultata, izrada metodologije,
instrumenata prikupljanja podataka, formulisanje preporuka i sastavljanje

izvestaja.
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GLAVA7

MENADZMENT NORMATIVNE INTERVENCIJE

1. Analiza efekata propisa — pojam, koristi i ciljevi (RIA)

Problem , regulatorne inflacije” doprinosi koliziji vazeéih propisa, njihovoj
nepreglednosti i teSkodama u pronalazenju merodavne norme, nejasnosti i
neujednacenosti pojmova, Sto sveukupno stvara stanje pravne nesigurnosti. Re¢
je o fenomenu , regulatornog tereta”, koji je posledica hipertrofije propisa.'*

Vazan korak u reformi javne uprave jeste sistem procene uticaja propisa.
Ovaj cilj je moguce ostvariti uvodenjem procesa za proveru kvaliteta i procenu
uticaja propisa, kao i uvodenjem metodologije za sastavljanje novih zakona i
propisa (“ex ante” provera), preuzimanje dobre prakse EU i uvodenje
sveobuhvatnog procesa konsultacija ucesnika. Uklju¢ivanjem mehanizma
transparentnosti, provere i analize olakSao bi se proces tranzicije, smanjili
troskovi i upotpunile regulatorne praznine.

Pre skoro cetrdeset godina postojali su brojni zahtevi i koncepti (IIS, EIS,
RA, RIA, EA) sa cillem da se uzme u obzir cost- benefit anailza u cilju
uspostavljanja ekonomije blagostanja. Medutim, ¢ini se da je RIA doZivela
najsiru globalnu primenu.

RIA (Regulatory Impact Analysis) je proces analize uticaja propisa na
socijalni, ekonomski i pravni ambijent, sa ciljem da nadleZni organi kreiraju bolju
pravnu regulativu. Naime, predlaga¢ zakona ima obavezu da izvrsi analizu
procene uticaja odredenog propisa, precizira koji se konkretan problem resava
novim propisom, objasni koliko i da li ¢e nova regulativa koristiti prilikom
primene reSenja koja nudi, odnosno da li ¢e koristi biti vece od troskova i ubedi

zainteresovane da c¢e nova regulacija (propis) uticati na trzisSnu konkurenciju,

152 D. Milovanovié¢, N. Nenadi¢, V. Todorié, Studija o unapredenju zakonodavnog procesa u
Republici Srbiji, Beograd, 2012, str.142.
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efikasne procedure i druge ciljeve (opste i posebne). Cilj ove procedure je da
identifikuje alternativne moguce opcije i njihov verovatni pozitivni i/ili negativni
uticaj na ekonomske, ekoloske i druge socijalne efekte. Na kraju RIA doprinosi
kvalitetu regulacionih odluka.!>

Analiza efekata propisa (AEP/RIA) jeste postupak prikupljanja i
organizovanja informacija sa ciljem da identifikuje i kvantifikuje ocekivane
uticaje propisa i njihovih glavnih alternativa, da pruzi podatke o koristi za
drustvo i ukaZe na efekte po razlicite interesne grupe i gradane. RIA se prvobitno
odnosila na ekonomske efekte propisa. Kasnije je preovladalo shvatanje da se
moraju sagledati ukupni efekti propisa na drustvo kao celinu i Zivotnu sredinu.

Prema tome, AEP predstavlja ocenu mogudih posledica predloZenog
novog propisa ili izmena i dopuna postoje¢ih propisa. Ona obuhvata detaljnu
analizu s ciljem sticanja uverenja da ¢e novi propis imati nameravani efekat uz
istovremenu identifikuju , sporednih” posledica i troskova povezanih sa novim
propisom. !>

AEP (RIA) istovremeno promovise odredenu javnu politiku, kroz detaljno
razmatranje mogucih uticaja odluka. Ona podstice tvorce politike da prilikom
razmatranja zakonodavnih aktivnosti donose odluke, koje u odnosu na Sire
ekonomske i distributivne ciljeve daju optimalna reSenja problema. AEP ne
predstavlja zamenu za proces donoSenja odluka. To je pristup koji unapreduje
kvalitet politickog i administrativnog odlucivanja, jer pruza otvorenost,
ukljucivanje javnostii odgovornost.'®®

Nakon donosSenja politicke odluke o postizanju odredenog cilja ili svrhe
(javna politika), procena ucinaka se koristi za razvoj alternativhe moguce
politike, kako bi se izabrala ona mera kojom c¢e se zadati cilj posti¢i na

najdelotvorniji i najisplativiji nacin.

153 OECD-ov izvestaj (1997), ,Regulatory Impact Analysis: Best Practice in OECD
countries”, Paris, navodi da su glavni ciljevi koji se postizu primenom AEP: povecanje
razumevanja realnih efekata aktivnosti drzavne uprave ukljucujudi i troskove i koristi tih
aktivnosti; integrisanje alternativnih opcija za ostvarenje cilja; unapredenje transparentnosti i
sporovodenje javne rasprave i povec¢anje odgovrnosti drzavne uprave.

154 D, Milovanovi¢, N. Nenadi¢, V. Todorié, Studija o unapredenju zakonodavnog procesa u
Republici Srbiji, Beograd, 2012, str.159.

155 John F. Morrall III, Regulatory Impact Analysis: Efficiency, Accountability, and
Transparency, 2001, p. 1, www.apeccp.org.tw/doc/APEC-OECD/2001-2/010.htm
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Glavne koristi od RIA procesa su da kreatori odgovarajuce politike mogu:

1. darazumeju posledice (troskove, koristi i distribucione uticaje odluka),

2. da blagovremeno otkriju i razumeju uticaje propisa (procena i opis
troskova i koristi),

3. da ostvare transparentnost procesa regulacije jer zainteresovane strane
mogu predstaviti svoje poglede kroz konsultacije sa regulatorom i
tokom javne rasprave i

4. da u celini poboljSaju rad drZzavne administracije, unaprede
koordinaciju regulatornih aktivnosti i odgovornost regulatora.

5. RIA procedure (regulatorna analiza) povecavaju razumevanje uticaja
vladine politike, ujedinjuju razli¢ite interese i pristupe problemu,
poboljSavaju  transparentnost vladine politike i povecavaju
odgovornost za regulatorne intervencije.

Cilj uvodenja RIA i pokretanja "giljotine propisa"!*®je obezbedenje
kvaliteta propisa, putem uklanjanja nepotrebnih i neefikasnih propisa, kao i
formalnosti (dozvola i procedura) koje su nepovoljne i opterecuju troskove
poslovanja.

RIA se razlikuje od predhodne evaluacije javne politike jer je njen predmet
odredeni nacrt zakona ili propisa. Sem te formalne razlike, u smislu predmeta
evaluacije, u metodoloSkom smislu nema razlike. Metodi evaluacije politika i
metodi analize propisa (RIA) su uglavnom isti. To se narocito vidi prilikom
evaluacije regulatorne politike.

Procena uticaja propisa je dokument koji prati priedloge propisa, a u cilju
pruzanja podrske procesu odlucivanja, koju prati analiza sa raspoloZivim

regulatornim opcijama i mogucima uticajima koji mogu proizaci iz njih.'”

15 Tzv."Giljotina propisa" je projekat sa ciljem da se sadasnji poslovni propisi preispitaju i
poprave, tako da se zastarele odredbe uklone ili izmene. Ovaj proces je rezultirao smanjenjem
troskova, uklanjanjem administrativnih prepreka za poslovanje u cilju stvaranja jasnih i
predvidljivih propisa. "Giljotina propisa" je prethodnik za celovito i odrZzivo sprovodenje analize
procene uticaja propisa na (poslovno) okruzenje (RIA). "Giljotina propisa" je instrument za
ukidanje propisa koji vise nisu potrebni i izmenu postojec¢ih propisa. Sustina je da se otezavajuci
propisi prvo identifikuju, a da na snazi ostanu samo oni koji su neophodni.

157 Evropska komisija je uvela procenu uticaja propisa - RIA 2003. godine, a 2006. godine
je objavila unapredenje ekonomske analize predloZzene regulative, koja se odnosi na
konkurentnost, dajudi veliki znacaj konsultacijama sa zainteresovanim privrednim subjektima.
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2. Nacela RIA

Procena ucinaka propisa je proces donoSenja odluka o propisima
utemeljenim na dokazima i prikupljanju relevantnih podataka, koji ¢e posluziti
kao smernice za odabir najbolje mogude normativne opcije. Procena ucinaka
propisa podrazumeva niz logickih koraka za pripremu predloga propisa ili
politike uopste.

Da bi se obezbedio kvalitet propisa, nadleZni organi uprave (ministarstva,
sekretarijati i komisije) prilikom njihove izrade, predlaganja i usvajanja, trebalo
bi da postuju sledeca nacela:

1) Nacelo neophodnosti podrazumeva da: (1) se propis usvaja samo kada
je to neophodno, kao rezultat RIA, (2) da propis ne moze da sadrZi nepotrebne
procedure i administrativne troskove, kao i (3) da se na osnovu kontinuiranog
pracenja i primene propisa utvrdi potreba da se on stavi van snage ili izmeni i
dopuni.

2) Nacelo efikasnosti podrazumeva da: (1) propis na nivou drustva ima
za posledicu vecu korist nego troskove, (2) da se ciljevi ostvaruju propisom uz
najnize troskove, uzimajud¢i u obzir alternative propisima i razlicite pristupe i
oblike propisa, i (3) da je “drustveno opravdana” distribucija svih (pozitivnih i
negativnih) posledica na razlicite drustvene grupe ili da su predvidene mere na
osnovu kojih se ublazava neravnopravnost distribucije tih posledica. Osnovni cilj
regulatornih reformi je promocija ekonomske efikasnosti i rasta. Otuda
regulatorne promene treba da koriste trzisno orijentisan pristip i da se temelje na
analizi troSkova i efiksanosti.!>

3) Nacelo delotvornosti (efektivnosti) podrazumeva da: (1) se propisom
reSavaju uoceni problem, (2) je propis primenljiv, (3) propis jasno definise
ovlas¢enja nadleznih (drzavnih i nedrZavnih) subjekata kao nosilaca javnih
ovlaséenja, (4) su subjekti na koje se propis odnosi u mogucnosti da ga postuju i
po njemu postupaju. Ako Zelimo da odezbedimo objektivnu (realnu) i kvalitetnu
regulaciju potrebno je u RIA procesu ostvariti tri faze: utvrdeni neophodni stav

za predloZenu akciju (regulatornu intervenciju drZzavnih organa, agencija i dr.),

158 John F. Morrall III, Regulatory Impact Analysis: Efficiency, Accountability, and
Transparency, 2001, p. 2, www.apeccp.org.tw/doc/APEC-OECD/2001-2/010.htm.
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ispitivanje alternativnih pristupa i analiza benefita i troskova svih
identifikovanih alternative.!

4) Nacelo proporcionalnosti/srazmernosti znaci: (1) da su opterecenja
koja propis namece subjektima na koje se odnosi, svrsishodna i opravdana, i (2)
da se prilikom izrade propisa koristi svrsishodan nivo analize efekata propisa.
Zapravo treba uspostaviti ravnotezu izmedu koristi i troSkova u ekonomskom ali
i u Sirem socijalnom smislu. Princip proporcionalnosti znaci da utrosak sredstava
za analizu bude opravdan efektima regulative. Ovaj princip treba posebno imati
u vidu. Napori uloZeni u sprovodenje RIA treba da budu srazmerni nivou
ocekivanih uticaja. Procena uticaja propisa (RIA) je zadatak koji zahteva vreme i
resurse administrativnog organa zaduzZenog za izradu zakona. Zato bi dubina
analize efekata propisa (RIA) trebalo da odgovara uticaju predloZenog nacrta
zakona. Sto je uticaj regulative vedi, veca je i potreba da se detaljno opravdaju
analizirane opcije, specifi¢cna odabrana resenja, kao i da se ucini napor i predvide
i kvantifikuju troskovi i koristi. Detaljna regulacija je potrebna u propisima koji
ureduju osetljiva pitanja kao sto su okolina i zdravlje.®

5) Nacelo transparentnosti regulatornog procesa i RIA omogucavaju i
nacela efikasnosti i odgovornosti. Nadlezni organi i agencije u RIA procesu
uzimaju u obzir komentare svih ucesnika. Pre nego Sto se uoblic¢i finalni
regulacioni akt, predlaga¢ mora uzeti u obzir javne komentare, predloge i
miSljenja i tako pokaZe da finalni predlog regulatornog akta nije rezultat
arbitrernosti i kapricioznosti. Transparentnost se posebno ostvaruje kroz
konsultacije zaintetresovanih strana kao vaznoj aktivnosti RIA procesa, koja je
prisutna u svim fazama RIA.

Javnost moze da komentariSe i sam RIA proces, Sto se javno belezi, a moze
i da ponudi alternativha reSenja u odnosu da predlog RIA. U tom slucaju
predlaga¢ regulatornog akta to mora wuzeti u obzir. Pored uobicajnih
specijalizovanih interesnih grupa, u mnogim drzavama postoje veoma aktivni
trustovi mozgova (,,think tanks”) i univerzitetski centri koji komentarisu RIA i u
cilju bolje regulacije sa aspekta ekonomske efikasnosti i ciljeva dobre uprave. U
nekim sudskim postupcima, sudovi ¢esto obracaju dosta paznje na RIA i javnu

dokumentaciju koja je prati, sa ciljem da se utvrdi da li je regulatorna odluka

15 Isto.
160 RIA ne mora biti obavezna kod zakona o budzetu, propisa koji se donose u vanrednim
okolnostima (npr. uvodenje mera posle poplava ili zemljotresa), bezbednosni propisi i sl.
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proistekla iz najprihvatljivijeg predloga. To pokazuje transparentnost RIA jer se
mora ucini razumljivim kako je predlagac regulatorne odluke (agencija) dosao do
predloga regulatornog akta, na osnovu cost/benefit analize. Transparentnost RIA
znadi da sve racionalne alternative moraju biti proverene.

Takode, potrebno je obezbediti i pracenje propisa koji podlezu proceni
uticaja, kako bi se nadgledala njihova primena i omogucila komparacija ,ex
ante” i ,ex post” analize. Nacrti propisa bi se morali objavljivati zajedno sa
analizom o proceni uticaja propisa, itd.

6) Nacelo odgovornosti znac¢i da RIA proces dovodi u poziciju da
nadlezni drzavni organi i agencije, kao predlagaci regulatorne intervencije, koja
moze da znaci donoSenje nove ili izmenu i dopunu postojece regulacije),
odgoveraju za predloge koji nemaju maksimalne benefite. U regulatornom
procesu mogu se traziti neke druge detaljnije i bolje analize ili da analize ucine
neka druga tela (agencije). Takode, RIA proces podrazumeva dobijanje
komentara javnosti kao i miSljenja sa sastanaka intersenih grupa o regulatornim
predlozima. Oni cine javnu dokumentaciju koja mozZe biti koriS¢ena u
utvrdivanju odgovornosti predlagaca i donosioca odredene regulacije.
Efektivnost odredene regulacije (npr. promene i donoSenje neadekvatnih ili
nesprovodivih zakonan ili njihova zloupotreba) je jedan od temelja kritike
aktuelne vlasti (npr. Administracije u SAD). Takode, Skupstina razmatra
Izvestaje RIA (npr. Kongres u SAD) i najzad sudovi imaju vaZnu ulogu u
promociji odgovornosti ukoliko su zaobidene ili zloupotrebljene RIA analize.!*!

7) Princip predostroznosti se primenjuje kada su identifikovani mogucdi
rizici. Upotreba principa predostroznosti se preporucuje za slucajeve
nepovratnih uticaja, gde mogucnost nepovratnih gubitaka zahteva oprez.

Postoji nekoliko minimalnih zahteva za RIA proces:

I politicka podrska za sprovodenje RIA,

2. centralno telo (Vlada) koje nadgleda, daje komentare i izveStava o

kvalitetu nacrta propisa, pre donosenja odluka, %2

161 John F. Morrall III, Regulatory Impact Analysis: Efficiency, Accountability, and
Transparency, 2001, p. 4, www.apeccp.org.tw/doc/APEC-OECD/2001-2/010.htm.

162 RIA proces treba da nadgleda nezavisna jedinica u centralnoj vladi, koja nije direktno
ukljucena u poslove regulacije, moze dati nepristrasno i profesionalno misljenje o kvalitetu
sprovedene RIA.
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3. osigurati ovaj proces u ranoj fazi, kako bi se mogle identifikovati
oblasti analiza,6?
4. odrediti adekvatnu metodologiju ,ex ante” i ,ex post” procene
(kriterijumi i pravila za razmatranje nacrta propisa),
5. transparentan pristup unapredenju regulatorne politike koji ukljucuje
konsultacije sa zainteresovanim stranama,
6. program osposobljavanja drzavnih sluzbenika koji pripremaju RIA i
uspostavljanje sistema za nadgledanje, evaluaciju i izvesStavanje,
7. institucionalizovati proces RIA tako da bude osnova bolje regulative.!¢*
RIA pripremaju ministarstva i regulatorna tela koja predlazu nove
propise, odnosno radne grupe koje oni imenuju. Oni najbolje razumiju oblast
koja se ureduje i poseduju podatke koji su relevantni za oblast regulacije i

kontakte sa svim zainteresovanim stranama.

3. Faze RIA procesa

Analiza uticaja propisa (Regulatory Impact Assessment — RIA) predstavlja
proces od nekoliko koraka koji imaju za cilj da analiticki i sistematski odgovore
na pitanja, da li je regulatorna intervencija potrebna i ako jeste, koja od mogucih
regulatornih opcija predstavlja najbolje reSenje za reSavanje otvorenih pitanja i
problema u oblasti predmeta regulacije. Najbolji nac¢in da se uradi RIA je kroz
reSavanje konkretnih i otvorenih problema.

Analiza uticaja se odvija u nekoliko faza, i to:

1. postavljanju pitanja prilikom razmatranja potrebe za regulatornom

intervencijom i tokom izrade propisa;

2. prikupljanju neophodnih podataka;

3. organizovanju analize;

4. razmeni informacija predlagaca propisa i zainteresovanih strana.

163 Analiza procjene uvodenja propisa (RIA) vaZzna je i pri utvrdivanju vremenskih
prioriteta uskladivanja propisa, planiranja budzeta i odnosa drzavne uprave prema onima na
koje ¢e sprovodenje propisa uticati. Primenom ove analize zakonodavna tela ¢e odabrati smer i
instrumente odlucivanja, metodu sprovodenja i nadgledanja sprovodenja, institucionalni okvir,
uvodenja instrumenata i dr.

164 Postepeno uvodenje obaveze procene uticaja propisa za po jedan ili nekoliko klju¢nih
zakona po resoru. Analiza efekata propisa trebalo bi da se odvija simultano sa procesom
pripreme zakona uz postovanje unapred definisanih kriterijuma.
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Ne postoji jedan opsteprihvadeni model RIA, ali svaka analiza treba da
sadrzi: jasnu identifikaciju ciljeva, uzroka i posledica, konsultacije sa
zainteresovanim stranama, razmatranje regulatornih opcija i detaljno ispitivanje
uticaja.'®

RIA je proces u kome se koriste razli¢ite metode analiza, koje su iz
perspektive drusStva kao celine a ne samo regulatornog tela. Ove analize su
analize troskova i koristi “ex ante” promene propisa a na osnovu kojih se donose
dalje politicke odluke.

RIA treba da se zapocne u najranijoj fazi jer pomaze informisanje
donosioca odluka o tome, da li uopste donositi propis ili ne. Cesto je odluka o
donoSenju propisa ve¢ doneta (npr. u programu ili strategiji Vlade). U ovom
slucaju RIA se fokusira na opcije unutar propisa, a ne na generalnu opciju, da li
donositi propis ili ne!

Nivo potrebnih detalja i analiticki pristup procenjuje se od slucaja do
slucaja, zavisno od znacaja zakonodavnog predloga. Sto je predlog znacajniji,
zahtevacde dublju analizu. Odluka da li je osnovna RIA dovoljna ili RIA treba da
bude detaljna moZe biti zasnovana na dva principa: proporcionalnosti i
predostroznosti.

Postoji veliki broj analitickih koraka RIA procesa koje treba slediti. Svi se
oni mogu grupisati u odredene faze. Tako, treba najpre:

1. Identifikacija (definisanje) problema kao prvi korak koji se realizuje,
tako Sto se odreduje: obim problema, uzroci, ciljna populacija, odnosno koji su
subjekti pogodeni i u kojoj meri, da li je problem nedostatak propisa i zasto
problem nije reSen postojecom regulativom.

Ovaj korak znaci definisanje problema, njegovih uzroka i posledica. Posto
je problem definisan i zapoceta regulatorna promena, treba skicirati preliminarni
radni plan. Preliminarni radni plan ¢e se menjati, ali je vazno odrediti vremenski
okvir i pokazati $to je preciznije moguce sve aktivnosti, koje e biti preduzete
tokom RIA analize.

,Drvo problema” je izuzetno koristan nacin da se problem razgrana na

uzroke i posledice. Koraci pravljenja ,,drva problema” su:

165 A. Marusié, B. Radulovié, Prirucnik za analizu efekata propisa (RIA), USAID, Podgorica,
2011, s.5
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a. navesti sve moguce probleme koji se odnose na analiziranu oblast,

uzimajudi u obzir samo realne, a ne moguce ili buduce probleme;

b. odrediti glavni problem;

c. odrediti koji problemi su “uzroci”, a koji “posledice”;

d. organizovati “uzroke” i “posledice” u hijerarhijski poredak — odluciti

da li su povezani i njihove medusobne odnose.

Cesto izmena propisa pokusava da otkloni uzroke problema, tako Sto
odredeni clanovi propisa pokusavaju da otklone specificne uzroke koji stvaraju
problem.

2. Definisanje ciljeva regulacije znadi: formulisati ciljeve, rezultate i
regulatorne mere da li odgovaraju problemima, ograniciti broj ciljeva i jasno
postaviti prioritete u skladu sa strategijama i programima Vlade.

Postoje razliciti ciljevi, koje moZemo podeliti. Specificni ciljevi treba da
budu precizni i dovoljno konkretni da ne bi otvarali razlicite interpretacije. Svako
ih mora razumeti na isti nacin. Merljivi ciljevi treba da definiSu zeljeno buduce
stanje, tako da je moguce izmeriti i verifikovati da li je cilj postignut ili ne. Takvi
ciljevi su ili kvantifikovani ili dati kao opisno kvantitativna kombinacija.
Prihvatljivi ciljevi moraju biti prihvaceni od onih koji su odgovorni za njihovo
postizanje. Realisticni ciljevi mogu da se postignu raspolozivim resursima, ali
istovremeno moraju da budu ambiciozni.

Svi ciljevi treba da budu sa predefinisanim rokovima u kojima moraju da
se postignu.

3. Identifikacija opcije za reSenje regulatornog problema. Iako je
utvrdeno postojanje problema, ovo ne znaci da je donoSenje propisa potrebno.
Cesto je mogude koristiti alternative propisima, npr. informativne i edukativne
kampanje ili razlicite trziSne mere, koje uti¢u na inicijative. Ova faza RIA procesa
podrazumeva:

a. identifikovanje javne politike za ispunjenje ciljeva,

b. razmatranje opcije koje ispunjavaju ciljeve (relevantne, izvodljive,

preferirane)

c. suZavanje opcija filtriranjem ogranicenja

Pre identifikovanja opcija treba imati u vidu ukupan spektar opcija koje je
moguce razmotriti. Uobic¢ajena reakcija regulatornih tela na uoceni problem je

primena tzv. tradicionalnog (preskriptivnog) pristupa tj. donoSenje propisa, kojim
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se nesSto namece kao obaveza ili zabranjuje, pri ¢emu primenu takvog propisa
nadziru drZavni organi i izri¢u sankcije. Alternativni regulatorni instrumenti
mogu Cesto ostvariti cilj uz nize troskove u odnosu na tradicionalni pristup a
cesto je mogucde koristiti i alternative regulaciji.

Prema tome, spektar (regulatornih i neregulatornih) opcija koje se mogu

razmatrati tokom RIA procesa su:

a. Tradicionalni pristup: propisi koje prati sprovodenje i nadzor nad
primenom, kao i primena odgovarajuc¢ih sankcija drzavnih organa
(obavezna uputstva i standardi)

b. Koregulacija: prenos ovlas¢enja reprezentativnim udruZenjima
(kodeksi i standardi podrzani od regulatornog tela).

c. Samoregulacija (dobrovoljni kodeksi i standardi).

d. Ekonomski instrumenti: fiskalni i finansijski instrumenti (porezi,
subvencije, naknade za koriS¢enje resursa).

e. Informacioni pristup: informacione i obrazovne kampanje
Odsustvo regulacije: trziSno reSenje gde nema potrebe za bilo kakvom
intervencijom

Ne treba zaboraviti da je osnovno pitanje RIA - da li je uopste potrebno

odredenu oblast regulisati, odnosno regulatorno menjati, ¢ak i u situaciji kada
neka oblast prethodno nije regulisana. Naime, treba imati u vidu da regulatorni
instrumenti mozda nisu potrebni, odnosno da samo trziste moZze naci efikasno
reSenje, odnosno da regulatorna intervencija moZe dovesti i do pogorSanja
postojece situacije. S druge strane, u situaciji kada je oblast ve¢ regulisana,
moguce je da je problem nastao kao posledica prethodne intervencije, odnosno
da se on moze eliminisati ukidanjem ili izmenama postojecih propisa.

4. Poredenje (analiza) opcija. Svaka od opcija unutar spektra

(regulatornih i neregulatornih) opcija ima svoje prednosti i nedostatke.®

4.1. Sve opcije treba analizirati, Sto znaci:

a. pokazati pozitivne/negativne strane (uticaje) svake opcije,

b. rangirati opcije po kriterijumima evaluacije i

c. odrediti preferentnu opciju

166 A. Marusié, B. Radulovié, Prirucnik za analizu efekata propisa (RIA), USAID, Podgorica,
2011, s. 17.
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Preporucuje se da se razmotri Sto je moguce veéi broj opcija, kako bi se
doslo do relevantnih opcija (reSenja). Nacelno, lista relevantnih opcija, izgleda
ovako: (1) opcija “ne raditi nista”. Opcija “status quo” je pozeljna kada su
ocekivane koristi promene propisa niZe nego troskovi. Ovo znaci da nema
potrebe za regulativom ili promenom regulative u odredenoj oblasti, ve¢ da je
problem u implementaciji, (2) opcija pojednostavljivanja administrativnih
procedura, (3) opcija samoregulacije i trZiSnih mera, (4) opcija minimalne
investicije, narocito ako su resursi ograniceni, neophodno je razmotriti opciju
koja bi omogucila delimiénu realizaciju ciljeva sa minimalnim investicijama.

Ono Sto se obicno koristi je kombinacija razlicitih opcija jer opcije ne
moraju biti postavljene kao alternative jedna drugoj, ve¢ kao komplementarna i
dopunjujuca resSenja. Kombinacija razli¢itih opcija je najceS¢e najefikasnije
reSenje. U praksi je implementacija pojedinac¢ne opcije vrlo retka.

Poslije identifikacije relevantnih opcija neophodno je ograniéiti pocetni
odabir na one opcije koje su realne i “izvodljive”. Pitanje je kako doc¢i od
“relevantnih” do “izvodljivih” opcija. Kljucni faktori za identifikovanje iz-
vodljivih opcija su: motivacija ciljne populacije, regulatornih tela i organa
primene, duZina i troSak primene, dostupni podaci i dosadasnja iskustva
kombinacije viSe relevantnih opcija.

4. 2. Analiza uticaja. Analiza opcija obuhvata preduzimanje vise koraka i
mera, i to: izradu liste pozitivnih i negativnih, direktnih i indirektnih uticaja,
utvrdjivanje ekonomskih, drustvenih i uticaja okoline za svaku od opcija,
procenu administrativna opterecenja, odredjivanje uticaja na druStvene grupe,
ekonomske sektore ili regione i razmotranje rizika i prepreka regulatorne
intervencije.

Direktni uticaj se javlja kao direktna posledica nove ili promenjene
regulative. Ovo su u stvari uticaji na ciljnu populaciju (preduzeda, potrosace,
organe, gradane) i ukljuc¢uju troskove koji ¢e se pojaviti usled prekida
proizvodnje, operativne troskove, administrativne troskove, odnosno troskove
koje ¢e drzava i regulatorna tela imati tokom implementacije regulatorne
promene (sprovodenje, nadzor, inspekcijski troskovi, obuka drzZavnih
sluzbenika).

Indirektni uticaji su oni koji uticu na druge subjekte koji nisu ciljna

populacija, ali i oni koji indirektno uti¢u na ciljnu populaciju. Svakako da treba
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uzeti u obzir I uticaje koji ne uti¢u na ciljnu populaciju (npr. uticaj na Zivotnu
okolinu). Analiziranje distributivnih uticaja znac¢i odredivanje ko “dobija” i ko
“gubi” u analiziranoj opciji, koji ¢e biti uticaj na postojece nejednakosti (npr.
polna ili etnicka pitanja), uticaj na mala, srednja i velika preduzeda,
novoosnovana preduzeca u odnosu na vec postojeca preduzeca, itd.

4. 3. RIA podrazumeva analizu troskova koji su posledica promene
regulative. Pri tome, analiza troskova ne treba da se fokusira samo na troskove
nametnute ciljnoj populaciji, ve¢ i na troskove za drustvo u celini.

Troskovi implementacije jedne opcije javljaju se kada ciljna populacija mora
da angaZuje dodatne resurse da bi se usaglasila sa zahtevima regulatorne
promene (npr. troskovi novih administrativnih zahteva i svi troskovi koji su
nametnuti regulatornom promenom).

Troskove sprovodenja jedne opcije snosi drzavna administracija, na
nacionalnom i lokalnom nivou (npr. administrativni troSkovi, osposobljavanje
drzavnih sluzbenika, nadgledanje, izvestavanja, inspekcije)

Prelazni troskovi zavise od perioda implementacije. TroSkovi usaglasavanja
na kraci rok su cesto veci nego troskovi implementacije na duzi rok, zato Sto se
na dugi rok ciljna populacij moze prilagoditi novim okolnostima (npr. prekid
redovnih aktivnosti, mogude zatvaranje proizvodnih kapaciteta, povecanje
nezaposlenosti).

4. 4. RIA obuhvatati i analizu koristi za odredenu opciju. Pored cisto
ekonomskih koristi, postoje koristi u odredenim specificnim oblastima, npr.
bezbednost, zdravstvo i zastita Zivotne sredine, koje se ogledaju u smanjenju
broja povreda i smrti, smanjenju bolesti i smrtnosti prouzrokovanih zagadenjem
okoline i sl. U ovim oblastima regulatorne promene imaju za cilj smanjenje rizika,
nezeljenih posledica, nesre¢nih slucajeva, itd. Takode, koristima se mogu
smatrati I smanjenje troSkova implementacije propisa ili pozitivni uticaj na
povecane investicija, koriSéenje inovacija u proizvodnji, povecanje
produktivnosti, konkurentnosti, itd. Dakle, pored diretnih ekonomskih koristi,
postoje I indiretni ekonomski benefiti ali i nematerijalne koristi koje treba imati u
vidu u ovoj analizi.

4. 5. Analiza troskova i koristi - cost-benefit analiza (CBA), predstavlja
metod kvantitativhe ekonomske analize koji se koristi prilikom evaluacije i

rangiranja alternativnih projekata, mera politike ili u naSem slucaju alternativnih
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regulatornih promena. CBA treba da odgovori na nekoliko pitanja: da li
regulatorna promena obezbeduje neto drustvenu korist, da li predloZeno resenje
treba da bude usvojeno, koja od razlicitih alternativa treba da bude usvojena, da
li treba nastaviti sa uvodenjem predloga i sl.

Osnovne karakteristike drustvene CBA su da troSkove i koristi posmatra
iz perspektive drustva, uzimajudi u obzir Sirok spektar uticaja i nov¢ano izrazava
koristi i troskove.

4. 6. Analiza efikasnosti troskova (CEA) je metoda uporedivanja troskova
razli¢itih regulatornih opcija. Primenjuje se prvenstveno kada se razmatraju
regulatorne opcije u oblasti kao Sto su zdravlje, bezbednost, transport ili
obrazovanje, gde se koristi ne mogu izrazavati u novcu (npr. izbegnute nesrece,
povecanje proizvodnje, smanjenje emisije Stetnih materija, broj zbrinutih
domacinstava i sl.) i omogudava rangiranje opcija prema troSkovima po
posmatranoj jedinici efektivnosti (ili obrnuto). CEA se primenjuje kada je teSko
novcano izraziti koristi koje regulatorne opcije donose, kada je utvrden budzet
(ili se pretpostavlja sa koliko ¢e se sredstava raspolagati), pa je klju¢no pitanje
koja od razmatranih opcija donosi najvise koristi za odreden iznos troskova, koja
je najbolja (najefektivnija) kada se razmatra preraspodela budzZeta, odnosno iznos
raspoloZzivih resursa.

4.7. Multi-kriterijum analiza obuhvata Sirok opseg tehnika koje imaju cilj
da kombinuju nekoliko pozitivnih i negativnih uticaja u jedan okvir da bi se
omogucilo lakSe uporedivanje scenarija. Ona primenjuje nacin razmisSljanja
troSkova-koristi na slucajeve gde postoji potreba da se predstave uticaji koji su
mesSavina kvalitativnih, kvantitativnih i novcanih podataka i gde postoje razliciti
stepeni izvesnosti.

4. 8. Model standardnog troska (SCM) je metoda za merenje ukupnih
administrativnih troskova i opterecenja prvenstveno u poslovanju privrednih
subjekata. SCM deli obaveze nametnute regulisanim subjektima na korake, koji
oni moraju preduzeti da bi ispunili administrativhu obavezu, i na osnovu
podataka o vremenu, koje je potrebno da bi se udovoljilo tim zahtevima i
podacima o troskovima tih procedura, meri ukupne administrativne troskove I
dolazi do podataka kolika su nepotrebna administrativna opterecenja. SCM je
bio veoma uspeSan metod za sprecavanje novih i uklanjanje postojecih

administrativnih optere¢enja. SCM metod se moZe prmeniti na postojece i
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buducde propise. Na taj nacin ukupni administrativni troskovi, koje je uzrokovao
propis, mogu se jasno izraziti i identifikovati moguda pojednostavljenja

procedura i eliminacija nepotrebnih administrativnih zahteva.!¢”

5. Implementacija i monitoring preferirane opcije. Kada se propis usvoji,
regulatorna tela koja su odgovorna za propis moraju da verifikuju, da 1i propis
proizvodi one uticaje (efekte) koje predvidela RIA i da li su postignuti postavljeni
ciljevi. Ako to nije slucaj, mora se analizirati da li je to rezultat odabrane
regulatorne opcije ili slabe implementacije ili mozda nedovoljne administrativne
osposobljenosti.

Zbog toga je vazno tokom RIA utvrditi na koji nacin ¢e se sprovoditi
monitoring i evaluacija i definisati osnovne indikatore po kojima ¢e se meriti, da
li se ostvaruju ciljevi utvrdeni tokom RIA:

a. kako implementirati preferiranu opciju

b. ko je odgovoran za propisivanje te opcije

c. kako ce se sprovoditi (izveStavanje, revizija, inspekcija, auto-
monitoring)

d. kako i kada ce se uraditi revizija preferirane opcije.

4. Aktivnosti koje se sprovode tokom RIA faza

1. Prikupljanje podataka je jedna od najvaznijih aktivnosti u procesu RIA.
Kvalitet RIA zavisi od kvaliteta dostupnih podataka. Stoga treba posebnu paznju
posvetiti ovoj aktivnosti i tome kako odrediti koji podaci su neophodni za
sprovodenje RIA i koje tehnike sakupljanja podataka primeniti. Treba uzeti u
obzir da RIA obi¢no zahteva specificne podatke, s obzirom da se regulatorna

promena obicno odnosi na specificnu oblast.

167 Subjekti koji su predmet regulacije moraju provesti odredeno vreme da bi se
prilagodili administrativnom zahtevu (proceduri). Za obracun troskova koji su nametnuti u
obliku vremena provedenog da bi se prilagodilo administrativnom zahtevu, primenjuje se
uobicajena nadoknada (po satu ili danu) koju subjekat koji je predmet regulacije placa osobama
koje su angazovane za obavljanje administrativnih poslova (troskovi tarife). Pored troskova
nadoknade, troSkovi ukljucuju ostale troskove koji se javljaju usled prilagodavanja
administrativnim zahtevima (kancelarijske potrepstine, putni troskovi, itd.). Odredeni
administrativni zahtevi sadrze troskove kupovine posebne opreme ili troskove zbog potrebe da
se unajmi advokat, ra¢unovoda ili drugi eksperti (spoljni troskovi).
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Prije pocetka prikupljanja podataka treba: identifikovati potrebne i
dostupne podatke, definisati tehnike prikupljanja nedostaju¢ih podataka,
odrediti potreban nivo kvaliteta podataka i uzeti u obzir pouzdanost i objek-
tivnost prikupljenih podataka.

Analizom stanja trebalo bi utvrditi probleme i njihove uzroke u odredenoj
oblasti i predvideti regulatorne instrumente koji bi obezbedili njihovo optimalno
reSavanje. To podrazumeva da bi na pocetku zakonodavnog procesa trebalo
definisati ciljeve u odredenoj oblasti, mere koje se predvidaju i ocekivane efekte
(narocito koristi).

Uzimajudi u obzir da je prikupljanje podataka dug proces, neophodno je
poceti ga §to pre i §to je mogude vise koristiti dostupne izvore podataka. Cesto
podaci mogu biti nadeni u ministarstvu/regulatornom telu (skupstini, vladi,
agenciji i dr.), koje predlaze regulatornu promenu, ali se podaci isto tako mogu
dobiti od ciljne populacije (predstavni¢ka udruzenja, preduzeca, pojedinaca...)
tokom konsultacija.!®

Prikupljanje podataka moZe se podeliti na faze (identifikacija potrebnih
podataka, izlistavanje dostupnih podataka, identifikacija nedostajuc¢ih podataka),
koje ne treba preduzimati mehanicki. Proces prikupljanja podataka je aktivnost,
koja je intenzivnija u pocetnoj fazi RIA, ali se preciS¢avanje i validacija podataka
vrsi tokom celog RIA procesa.!®®

2. Konsultacije zainteresovanih strana su vazna aktivnost RIA procesa,
koja je prisutna u svim fazama i segmentima RIA. Konsultacije obezbeduju vazne
inpute za korake RIA (problem, ciljevi, alternative, uticaji, implementacija, itd.),
omogucavaju prikupljanje nedostaju¢ih podataka kao i kvalitetniju analizu i
pomazu da ciljna populacija prihvati regulatorne reforme.

Glavne koristi konsultacija sastoje se u tome da:

- obezbeduju da regulatorni proces bude transparentan i
nediskriminatoran,
- pruZaju jednostavan nacin da se dobiju specificne ili nedostajuce

informacije,

168 Proces konsultacija moZe pomo¢i u prikupljanju nedostajuéih podataka i da obezbedi
podatke regulatoru. Na taj na¢in se moZe preneti deo tereta troskova prikupljanja podataka na
ciljnu populaciju.

169 D. Milovanovié¢, D.Vasiljevi¢, Inapredenje zakonodavnog procesa, Pravni zivot, br.
10/2013, str. 227.
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- pomazu da se sazna kako subjekti koji su predmet regulacije, eksperti
i druge zainteresovane strane procenjuju probleme i koje je njihovo
misljenje o regulatornim promenama,

- doprinose jasnijem definisanju problema, boljem uvidu u moguce
alternative i posledice predloga propisa,

- smanjuju rizik od nepredvidenih negativnih posledica i

- omogucavaju sticanje Sire podrske za regulatornu promenu.

Los kvalitet konsultacija rezultira loSim propisom. Uobicajene zamke koje
treba izbeci pri sprovodenju konsultacija sastoje se u tome S$to se pokuSava
postizanje konsenzusa tokom javne rasprave. Konsultacije ne treba koristiti kao
mehanizam pregovaranja sa zainteresovanim stranama. Drugo, konsultacije ne
treba da ukljuc¢uju samo interesne grupe sa posebnim inetresima ili one koje
imaju dovoljno resursa da podrze argumente, koji se ticu specifiénih javnih
politika ili propisa. Najzad, sprovodenje samo ,ex post” konsultacija je
beskorisno troSenje resursa.!”’

Prema tome, konsultacije su $iri proces, koji treba da inkorporise sto Siri
krug subjekata I informacije, i “za” i “protiv” (odredene) regulacije.

Faze procesa konsultacija su glavni elementi plana konsultacija, koji
podrazumeva sledece korake:

- Definisati predmet, obim i cilj konsultacija (Sta je predmet konsultacija,

Sta hocemo da postignemo konsultovanjem, da li su nam potrebne
neformalne konsultacije da bismo definisali problem kako treba,
imamo li dovoljno resursa da sprovedemo proces konsultacija i sl.),

- Identifikovati zainteresovane strane i tehnike konsultacija (ko ¢e

ucestvovati),

- Definisati tehnike konsultacija (koje ¢emo tehnike koristiti, da li

odabranim tehnikama stiZzemo do onih koje Zelimo da obuhvatimo

procesom konsultacija),'”!

170 Medutim, nesporna je obaveza izveStavanja o sprovodenju zakona. U tom smislu u
izvestaju o RIA trebalo bi jasno definisati pokazatelje na osnovu kojih ¢e regulatorno telo pratiti
kljucne efekte primene propisa, nacin prikupljanja podataka i obavestavanja javnosti o primeni
propisa. Na taj nacin bi se obezbedila pouzdana osnova za pracenje stanja i oblikovanje politike
Vlade, odnosno mogucu novu regulatornu intervenciju.

171 Tehnike konsultacija mogu biti: aktivne (savetodavne, javne prezentacije, paneli,
fokus grupe, ankete) ili pasivne (cirkularni komentari, javne objave i komentari). Ne postoji
,Majbolja” tehnika konsultacija. Kako se konsultovati zavisi od nekoliko faktora, kao Sto su svrha
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- Definisati vreme i pitanja koja su potrebna za konsultacije (kada ¢emo
se neformalno konsultovati, koliko dugo ¢e trajati proces konsultacija,
na koja pitanja/dileme treba da dobijemo odgovore i jesu li formulisana
na jasan i precizan nacin).

Nakon konsultativnih aktivnosti sledi analiza i evaluacija konsultacija,

odnosno analiza prikupljenih informacija i predstavljanje podataka.

3. Priprema RIA izvestaja. RIA izvestaj je rezultat prethodno sprovedenih
analiza. U slucajevima manjih izmena zakona ili podzakonskih akata, relativno je
lako objasniti problem i kvantifikovati koristi i troSkove. U slucaju krupnijih
regulatornih intervencija, odnosno propisa koji reguliSu kompleksne oblasti
Izvestaji treba da se fokusiraju na najbitnije promene.

U izvestaju koji je OECD objavio 1997. godine, definisana je "najbolja
praksa" analize procene uticaja propisa (RIA):

1. analiza mora se ugraditi u sistem evaluacije odredene javne politike,

2. analize (RIA) treba sprovoditi Sto je viSe moguce, bez obzira na

politicke pritiske,

3. treba razviti analiticke metode, analizu troskova i koristi, metode
prikupljanja podataka i sl.

4. RIA treba da se sprovodi tokom izrade nacrta i ugraditi je u proces

donosenja odluka,
rezultate analize saopstiti drzavnim organima i javnosti,
treba odrediti odgovornost za sprovodenje analize procene (RIA),!7

zakonodavna tela treba da budu svesna vaznosti RIA,'7

® N o O

RIA se treba primjenjivati kako na nove, tako i na postojece propise, sa

ciljem bolje regulative.

i znacaj regulatorne promene, tempiranja procesa, broja zainteresovanih strana, raspoloZivih
resursa, itd.

172 RIA se treba primenjivati na vreme, tako da se obezbedi odgovornost onih koji
pokrecu inicijativu i odlucuju o potrebi donoSenja novih i izmenu postojec¢ih propisa uzimajudi u
obzir okolnosti i procene uticaja propisa na odgovarajuce okruZzenje.

173 Analiza procjene uvodenja propisa (RIA) vaZzna je i pri utvrdivanju vremenskih
prioriteta uskladivanja propisa, planiranja budzZeta i odnosa drzavne uprave prema onima na
koje ¢e sprovodenje propisa uticati. Primenom ove analize zakonodavna tela ¢e odabrati smer i
instrumente odlucivanja, metodu sprovodenja i nadgledanja sprovodenja, institucionalni okvir,
uvodenja instrumenata i dr.
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Opsti plan za samovrednovanje (procenu) - Common Assessment
Framework (CAF), program za samoocenjivanje pomaze javnom sektoru da
unapredi svoju aktivnost na osnovu analize samoprocene, koja sluzi da se na
osnovu nje napravi plan za onapredenje rezultata.'”* CAF model procene
kvaliteta koji ima za cilj da unapredi administrativne aktivnosti analizom
unakrsnih referenci. Ona je deo ,politike kvaliteta” — upravljanje putem
rezultata, Cija je premisa da su odli¢ni rezultati u organizaciji rezultatat dobro
vodenje strategije i akcionog plana.'”

CAF model uzima u obzir aktere i rezultate u funkcionisanju organizacije.
Prema ovom modelu odli¢ni rezulatati u funkcionisanju organizacije (npr. prema
korisnicima usluga, zaposlenima i uopste u drustvu) mogu se postici liderstvom
u vodenju javne politike i strategije, zaposlenih, u odnosima prema partnerima i

resursima, kao i zbog efikasnih procedura.

The CAF Model
— 3. People — — 7.People Results —
6. Citizen/
1, Leadership | Strate_gy& | | S Procosses e 9. Key Performance
Planning Results
Results
‘ 8. Social
= 4. Partnerships & = —  Responsibility _
Resources Results
h INNOVATION AND LEARNING

174 Wikipedia
175 Polonca Kova¢, Tina Sever, Public service exellence through participation in administrative
procedures — trends and challenges in Slovenia and Eu, p. 1. polonca.kovac@fu.uni-lj.si.
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GLAVAS

INFORMACIONA TEHNOLOGIJA I JAVNA UPRAVA
(ELEKTRONSKA UPRAVA)

1. Informaciono drustvo i javna uprava

Savremenu stvarnost karakteriSe izvanredna sloZenost pojava i odnosa,
njihov rastu¢i dinamizam i medusobna integrisanost i to, kako na globalnom
planu, tako i na raznim podsistemskim nivoima. SloZenost savremenih procesa
manifestuje se ogromnim povecanjem broja informacija i njenih izvora, sto je bez
presedana u celokupnom dosadasnjem civilizacijskom razvoju, pokazujudi
tendencije multipliciraju¢eg rasta i uticaja.””® Informacija postaje osnovni
fenomen savremenog postindustrijskog drustva i drzave, koje ulazi u novu etapu
svog razvoja kao globalno informaticko drustvo, odnosno umrezenu
informacionu "kompjuter drzavu"."”” Takva nova, izmenjena stvarnost uoblicava
nove metode saznanja, razumevanja i upravljanja.

Razvoj i primena informacionih tehnologija dominantne su karakteristike
savremenog sveta. Telekomunikacije su bitho promenile karakter savremenog
drustva i transformisale ga u informaciono drustvo. To je uticalo i na promenu
rada, organizacije, pa i karaktera savremene drzave, ¢ija je osnovna funkcija
upravljanje socijalnim odnosima i procesima. Informacione tehnologije imaju
kljuénu ulogu u savremenom upravljanju procesima, radu servisnih sluzbi,
strateSkom i taktickom odlucivanju, savremenim ratnim dejstvima,

istrazivackom radu i skoro svim drugim socijalnim delatnostima. Ovu svoju

176 Stevan Lili¢, Izazov Pravne informatike, Informatika-privreda-pravo, dodatak
Privredno-pravnom priru¢niku, Beograd, 1989.
177 David Burnham, The Rise of the Computer State, New York, 1979.
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ulogu dobile su zato Sto su one osnovni generator konkurentnosti i efikasnosti
rada. To su najpre ekonomski doprinosi informacionih tehnologija, ali su sve
znacajniji socijalni efekti. Socijalni efekti se ogledaju u porastu kvaliteta licnog
Zivota na bazi primene digitalnih uredaja, stvaranju infrastruktura za razvoj e-
demokratije, doprinosu informacionih tehnologija u prilagodavanju javnih
servisa potrebama gradana, razvoju digitalne pismenosti kako bi se koristile
prednosti informacionih i komunikacionih tehnologija, i sl.

Informaciona tehnologija utice na drustvo i druStvene procese u svim
njegovim segmentima da se danas moze govoriti o nastanku i razvoju
informacionog drustva. Ono se manifestuje kroz razvoj i primenu e-trgovine, e-
uprave, e-placanja, e-zdravstva, e-obrazovanja, digitalne ili e-demokratije, itd.
Klju¢ za informatizaciju drustva je univerzalan pristup. Svi moraju da imaju
jednake mogucnosti i prilike da ucestvuju u digitalnom dobu. Nikome ne smeju
biti uskracene potencijalne prednosti i korist od novih informaticko
komunikacionih tehnologija (ICT). Industrijsko drustvo se transformiSe u
informaciono drustvo.””® Informaciono drustvo uoblicava i "polako" modelira
novi nacin rada javne uprave, Sto je nuZnost jer administracija mora da radi i
upravlja procesima drugacije i promenjenoj kibernetskoj realnosti. Komunikacija
sa organima i gradanima je utemeljena na novoj IC tehnologiji. U procesima
svakodnevne neposredne i sve viSe virtuelne e-komunikacije sa gradanima,
uprava poprima obelezja javne sluzbe za pruZanje javnih usluga ("service-
oriented public administration").'”” Uprava, koja raspolaZze mo¢nim potencijalima
informaticke tehnologije, za drzavu predstavlja riznicu razli¢itih podataka o
gradanima, drzavnim i nedrZavnim institucijama. Otuda se opravdano govori o
"izrastanju" informaticke - komjuter drzave.

Procesi globalizacije i razvoja informacione tehnologije se prozimaju u
svoj svojoj kompleksnosti. Informaciona i komunikaciona tehnologija (ICT) utice
da mnoge aktivnosti postanu informaciono intenzivne.’®® ICT je promenila ili

menja nacin funkcionisanja i poslovanja pojedinaca, velikih privrednih sistema,

178 Pri tome ima autora koji smatraju da informaticko drustvo ne predstavlja raskrsnicu sa
industrijskim ve¢ da je u pitanju novi oblik (faza, etapa) razvoja samog industrijskog drustva. Ian
Miles, Information technology: A continuing revolution, World Employment Report 2001

179 S. Lili¢, Pravna informatika, (1991), str. 172.

180 Jvan Joveti¢, eGovernment kao razvojni put, Preduzetnicka ekonomija, Podgorica, Vol X,
12/2005, str. 210.
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banaka, aviokompanija i drugih organizacija ali ono Sto je za nas najvaznije same
drzave i njene mocne administracije. Nije re¢ samo o pukom koriS¢enju racunara,
vec¢ o brzini poslovanja, dostupnijim informacijama, novim uslugama ili starim,
koje su redizajnirane u nac¢inu konzumiranja da izgledaju kao sasvim nove, kao i
o potpuno novoj filozofiji upravljanja. Izvesno je da ICT doprinosi pozitivnim
aspektima globalizacije.

Kao i svaki drustveni sistem, tzv. "sajber" drustveni sistem iziskuje
uredenost na globalnom nivou. "Neogranicena" koli¢ina informacija je svet
ucinila globalnim, Sto je stvorilo potrebu za globalno-harmonizovanim tehnickim
i pravnim okvirima. Doduse, uvek ce postojati vremenski raskorak, obzirom da
e-biznis modeli moraju da se razvijaju da bi odrzali korak sa brzinom razvoja
tehnologije, postoji opasnost da ¢e zakoni u ovoj oblasti verovatno zastarevati u
trenutka kada stupe na snagu, i sl.

Internet je doprineo povecanju slobode informisanja ali i drugim
demokratskim procesima. Informaciona i komunikaciona tehnologija (ICT) kao
svoj cilj, izmedu ostalog, ima pojedinca. ba$ kao i liberalizam. Razvoj ICT
pokazace efekte ideja liberalizma, na nacin svojstven XXI veku. Razvoj ICT je
uticao na kreiranje ambijenta u kome nove razvojne mogucnosti, novi poslovni
poduhvati i nove usluge nastaju svakodnevno. O tom ambijentu moZemo
govoriti kao o "digitalnom dobu". Sasvim je razumljivo da je biznis veoma rano
poceo da Kkoristi sve prednosti ICT ili bolje receno, biznis je taj koji je doprinio
razvoju digitalnog drustva. Cinjenica je ipak da zasluge za pocetak razvoja ICT
pripadaju vladinim, drzavnim i vojnim strukturama, i to u vojne svrhe za
potrebe hladnog rata.

Uprava je jedan kompleksan i visSeslojni sistem institucija, koji se ispoljava
kao vrsenje specificnih upravnih aktivnosti od strane ljudi koji deluju preko
drzavnih organa i mnogobrojnih orgnizacije van drzavne strukture. SloZenost
upravnog sistema ne ogleda se samo u kvantitetu i hijerarijskom ustrojstvu
organa i organizacija, ve¢ i u razliitoj prirodi tih institucija i tela koje cine
upravu u najsirem znacenju te reci. U savremenom drustvu upravna struktura je
ogromna a njene granice, u organizacionom i funkcionalnom smislu, gotovo su
nesagledive. Sa funkcionalnog aspekta, specificnost upravnih aktivnosti se moze
sagledati analizom njihove tehnicke sadrzine, koja se sastoji u obavljanju poslova

vodenja, usmeravanja, koordinacije i kontrolisanja rada sa ciljem da se realizuju
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razli¢iti drustveni ciljevi, kojima se zadovoljavaju individualne i zajednicke
potrebe pojedinaca i drustva kao celine'!. Uprava se shvata kao mreZna

struktura zasnovana na ICT.

2. Informaciona funkcija drZave

1. Posle drugog svetskog rata javlja se koncept "drzave blagostanja", koji
pod drzavne funkcije obuhvata pored funkcija vlasti i niz socialnih funkcija.
Danas se govori o "informacionoj drZavi". Informaciona funkcija savremene
drzave dovodi do shvatanja drzavnog sistema upravljanja, kao "sistema obrade
informacija".!®? Naime, savremeni i efikasni drzavni sistemi funkciju upravljanja
(socijalne regulacije) sloZzenim drusStvenim odnosima moraju utemeljiti na
poznavanju brojnih i promenljivih informacija. DrZavno upravljanje, a to znaci
donosSenje adekvatnih odluka i staranje o njihovim izvrSenju, mora biti
zasnovano na sve vecem broju informacija o ciljevima (aksioloske), o stvarnom
stanju (fakticke), o metodama realizacije ciljeva (metodoloske), o pravnim
okvirima i moguénostima (normativne), kao i informacija o stvarnim efektima
donetih odluka (povratne ili korektivne informacije).

Najzad, bez obzira na nivo i oblik upravnog odlucivanja (opsta ili
konkretna odluka), svaka odluka uprave je relevantna informacija za njene
adresate, pa je kao takvu treba uneti u odgovarajucu bazu podataka. Celokupni
proces informacione pripreme upravnih odluka, njihovo pracdenje i tretiranje kao
informacija, potkrepljuje ideju da se uprava i upravljanje sve vise shvataju kao
trajni proces neprekidnog protoka informacija, kao socijalna "terapija" sa
mogudcim korekcijama, a u sklopu funkcionisanja globalnog drustvenog sistema.

Informatizacija uprave nalazi svoju primenu u dve oblasti. Najpre, ICT
sluzi za prikupljanje, cuvanje, pretrazivanje, obradu i diseminaciju razlicitih
podataka (pravnih, ¢injeni¢nih, metodoloskih). U tom smislu, ICT pripremanjem
relevantne informacione podloge, funkcioniSe kao pomoc¢no sredstvo, pomazuci
upravi u brzem, potpunijem i tacnijem odlucivanju. Medutim, informaticka

tehnologija omogucava da se ucini "korak dalje", odnosno da se na osnovu

181 Pavle Dimitrijevi¢, Ratko Markovi¢, Upravno pravo, knjiga 1, Savremena
Administracija, Beograd, 1986, str. 183.
182 N, Luhmann, Teorija sistema — svrhovitosti i racionalnost, Zagreb, 1981, str. 82, 216.
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prikupljenih podataka izvrSi njihova programirana obrada, koja rezultira
odgovarajuc¢om automatskom odlukom.

S druge strane, informatizacija omogucava potpuniju orijentaciju uprave
na svoje bitne funkcije, odnosno ona ide u korist stru¢nih, sadrzajnih i sloZenih
upravnih poslova. Zato se s pravom tvrdi da je uprava uvodjenjem savremene
tehnologije nasla svoju prirodnu metodu rada bez koje ona ne moZe dostici svoju
punu drustvenu efikasnost.

Savremena uprava sve viSe postaje jedan visokotehnicizirani sistem. Da bi
povecala efikasnost i produktivnost svoje heterogene aktivnosti, uprava se nuzno
mora oslanjati na informacionu i telekomunikacionu tehnologiju. Cilj ovih
procesa je da se racionalnost i efikasnost upravnih sistema pribliZi efikasnosti
ekonomskih sistema, pa se s tim u vezi uocava tendencija "konvergencije" ovih
sistema.'®

Uvodjenje savremene tehnologije u oblast uprave, ¢iji je cilj stvaranje
efikasnijih, racionalnijih i jeftinijih metoda rada koji ¢e odgovoriti zahtevima
modernog vremena, dovodi do promene dosadasnjeg modela uprave. Klasi¢ni
koncept uprave sadrzan je u ideji da su vlast i uprava povezani po samoj svojoj
definiciji. Uprava je "ki¢meni stub" drzave, aparat vlasti koji formalno postupa
na osnovu zakona i propisa. Takvo shvatanje svodi upravu na "pravom
regulisanu prinudu".1®

2. Savremena sloZena i dinamicka drustvena stvarnost i s tim u vezi
prodor ICT na svim poljima ljudske aktivnosti namece potrebu za socijalnom i
tehnoloskom inovacijom savremene uprave. Svaki projekt strukturalne
transformacije uprave mora poc¢i od modela usluzno orjentisane javne uprave
kao svoje konceptualne osnove. Adaptiranje uprave u informatickom drustvu
pre svega znaci uvodjenje informacione i telekomunikacione tehnologije.
Medjutim, uvodjenje ICT ne menja samo tehnicko - tehnoloske uslove rada
uprave. Informatizacija uprave ne znaci samo "tehnolosku transformaciju”
upravnog sistema ve¢ ona posredno dovodi do preobrazaja metoda rada
(virtelna, on line komunikacija, bez ogranicenja radnog vremena, itd.),

organizacije rada (bez hijerarhije, sa direktnim beZi¢nim pristupom raznim

183 S, Lili¢, Savremena uprava, pravna drzava i informaticka tehnologija, Opstina, Beograd,
9/12, 1989, str. 36.

184 A. 1. Denisov, Osnovi marksisticko-lenjinisticke teorije drzave i prava, Arhiv za pravne i
drustvene nauke, Beograd, 1949, str. 165.
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portalima, administrativnim aplikacijama i sl.), a time i fizionomije javne uprave
i njenih konceptualnih promena. ICT zahteva novi tzv. "informacijsko-
orjentisani” pristup javnoj upravi kao oblik interakcije i uzajamnog
prilagodjavanja kako same tehnologije, tako i javne uprave.!

Da bi zadovoljila drustvene potrebe i zadatke, savremena uprava mora da
bude inicijativna (pokreta¢ drustvenih tokova), visokokvalifikovana, solidna,
odgovorna i efikasna "mreZza administrativnih sluzbi",'®¢ koja ¢e pruZzati
informacionu podrsku i vrSiti savetodavnu informacionu funkciju, kako u
kontaktu sa gradjanima, tako i u odnosu na drZavne i nedrZzavne podsisteme.
Jedna od njenih osnovnih funkcija postaje aktivnost "procesiranja" podataka i
informacija. Od organa za prinudu, cija je osnovna funkcija autoritativno
upravljanje putem vlasti, administrativnih mera i realne represije, savremena
uprava na globalnom planu funkcioniSe kao informaciona ravnoteza snaga
("informational balance of powers"),'¥” sa ciljem da obezbedi savetodavnu i
informacionu makrokoordinaciju u sloZzenim drustvenim tokovima ali i u
svakom konkretnom socijalnom informacionom sistemu.

Informaticka funkcija savremene drZzave dovodi do shvatanja javne
uprave, kao "sistema obrade informacija". Savremena uprava postaje uprava
vrhunskih eksperata sa velikim ovlaséenjima za upravljanje i koordinaciju, ali i
za preobrazaj slozenih drustvenih procesa i odnosa. Pretpostavka savremene
drzave i ekonomije postaje tzv. "prospektivna uprava", "nova javna uprava", "big
service - undertaking" i sli¢no.!8

Uprava danas ne sluZi za vrSenje politicke vlasti i socijalnu represiju vec
ima novi pristup upravljanju socijalnim procesima u vidu tzv. socijalne
regulacije. "Socijalna regulacija ne pristupa upravljanju drustvenim procesima
kao 'vladanje ljudima', ve¢ kao komunikacionom procesu legitimnog interesnog

uticaja na ponasanje ljudi prema unapred postavljenim kriterijumima, a sa ciljem

185 G. Trpin, Smeri razvoja sodobnih upravnih sistemov, Vestnik InStituta za Javno upravo,
Ljubljana, 1-2/1989, str. 5.

186 E. Pusi¢, Upravni sistemi 1, Zagreb, 1985, str. 501.

187 C. Eberle, New Technologies in Public Administration - Legal and Organizational Frame in
the Federal Republic of Germany, Proceedings of Conference on New Technologies in Public admimstration:
Socio-economic aspects from a.n Interdisciplinary Viewpoint, Zagreb,1987, str. 10.

188 L. Sfez, L'administration prospective, Paris, 1970, str. 208, D. Waldo, The Enterprise of
Public Administration, Chandler, 1980, str. 143.
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neutralisanja negativnih efekata neizvesnosti (kontingentnosti) koja proizilazi iz
moguceg nelegitimnog ponasanja drugih ljudi u drustvenoj integraciji".!®

Model uprave kao "proces legitimnog uticaja na ponasanje ljudi prema
unapred postavljenim standardima" nije sistem koji se moze uvesti odjednom,
niti jednom za svagda, vec je svojevrstan "ideal", kome se stalnim nastojanjem i
domisljatos¢u mozemo jedino pribliziti. ° To je posao koji je po svom znacenju,
Jeringova "Borba za pravo", diji je cilj jacanje odgovornosti uprave i efikasno
ostvarivanje subjektivnih javnih prava.

U tehnoloski razvijenim zemljama redizajnirane su procedure stvarivanja
prava i duznosti gradana, tako da se svi ti servisi mogu dobiti sa racunara
gradanina. To podrazumeva da gradani preko racunara mogu da zatraze i
dobiju: uverenja i potvrde koje izdaju organi uprave, plate porez, komunalne
usluge ili kazne i prikupe sve potrebne informacije od uprave. Sve ove aplikacije
zahtevaju stalno odrzavanje i usavrSavanje projekata e-uprave, saglasno novim
zahtevima i novijim tehnickim mogucnostima. Istovremeno, u najrazvijenijim
zemljama projekat e-uprave se nastavlja sa razvojem aplikacija za e-demokratiju
koja otvara gradanima mogucnosti svakodnevnog komuniciranja sa
predstavnicima vlasti, konsultovanja, anketiranja, glasanja i sl. Medutim,
uvodenje e-Uprave samo je prethodna faza koja ukazuje na stvaranje novog
modela javne uprave, koji nastaje nakon Veberovske birokratske uprave i Novog
javnog menadzmenta (NPM) i naziva se model umreZene uprave (Networking
Governance).

Informacione tehnologije postaju sredstvo u transformaciji uprave, ne
samo u pogledu nacina na koji uprava obavlja svoje poslove, nego i Sta radi i
kako se odnosi prema gradanima i drustvu. Upotrebom informacionih
tehnologija u javnom sektoru unaprijeduje se pruzanje usluga, podstice se ucesce
gradana u procesu donoSenja odluka, a uprava postaje transparentnija i
delotvornija.

Primena nove informacione tehnologije (ICT) dovodi do promena u radu
uprave, Sto ima za posledicu: (1) kombinaciju viSe poslova u jedan - nekada
razdvojeni poslovi sada su ponovo integrisani, (2) vecu samostalnost u

donosenju odluka, (3) komunikacija je intenzivnija i indirektna preko Interneta,

189 S, Lili¢, Socio-tehnoloski kompleks ,upravljanje-vladanje” i socojalna regulacija, Anali
Pravnog fakulteta u Beogradu, 2-3/1992, str.79.
190 Stevan Lili¢, Upravno pravo i upravno procesno pravo, Sluzbeni glasnik, Beograd, 2009.
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(4) smanjuje se vreme provera i kontrole, (5) informacije koje se kreiraju u toku
procesa rada postaju dostupne svima za koje se odredi da ih mogu koristiti, (6)
sve procesne informacije se mogu koristiti za njegovu analizu i unapredenje
(baze podataka procesa i rezultata) i (7) tokovi informcija su kontinualni (poslovi
oko distribucije informacija su suvisni - sastanci, kuriri, arhive dokumenata).

Implementacijom nekih naprednih informacionih sistema postignuta je
znacajna unutrasnja reorganizacija koja omogucava pristup "bilo kojem podatku,
na bilo kom mestu i u bilo koje vreme" (npr. licni dokumenti i promena adrese).

Suocavanje sa izazovima tehnoloskog razvoja zahtijeva menadzZere
osposobljene za brzo prilagodavanje procesa rada i funkcionisanja subjekata na
izmijenjene uslove elektronskog poslovanja.

Dobrim primerom smatra se javna uprava koja ukljucuje gradane u dizajn
i poboljSanje usluga (npr. ispitujuci Sta korisnicismatraju pozeljnim i korisnim),
ili omogucuju odgovaraju¢e i pouzdane informacije, pomo¢ i podrsku
gradanima, prilagodavaju se korisnicima (npr. fleksibilno radno vreme,
dokumenti dostupni u pisanoj i elektronskoj formi), zatim promovisu

elektronsku komunikaciju sa gradanima, itd.

3. Pojam elektronske uprave (electronic government)

Nove informaciono komunikacione tehnologije, mobilni telefoni, digitalna
televizija, novi mediji i Internet su fenomeni koji menjaju nasu svakodnevnu
egzistenciju i istovremeno transformisu funkcionisanje uprave kao elektronskih
upravnih sluzbi. KoriS¢enje kompjutera i Interneta ubrzano transformise
medusobne uticaje i odnose izmedu gradana, privatnog biznisa i same Vlade.
ICT transformiSe predhodni model javne uprave, koji se oznacava kao "Novi
javni menadZzment" u tzv. "MreZznu javnu upravu" (Networking Governance).!*!

Nas pozitivan stav da ih prihvatimo i omogucéimo da one imaju aktivnu
ulogu, determinisace nas prosperitet, posao, ekonomiju i kvalitet Zivota. ICT su
sredstvo na putu transformacije jednog socijalnog sistema - service society, u drugi
- information society.’? Elektronska vlada je most na putu tog procesa. Vecina

vlada danas u svetu distribuiraju informacije putem web strana, izgraduju svoje

191 www.egovjournal.com.
192 H.J. Scholl, E- Government: A Special Case of ICT-enabled Business Process Change,
Procedings of the 36th Hawai International Conference on System Sciences, 2003, p 2.
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digitalne baze podataka i pruZaju odredene usluge on-line putem. E-uprava
zamenjuje Internetom sve sto je do sada bilo u papirnoj formi, od centralizovane
baze podataka, mati¢nih knjiga do placanja poreza, a Sto ¢e gradanima ustedeti
vreme i novac. Informacione tehnologije bazirane na Internetu treba da omoguce
gradanima pristup ka informacijama i upravnim sluzbama ali i za ostvarenje
drugih svrha. Zadatak elektronske — bezpapirnate uprave nije da stvori novi
imidz o sebi ili kod svojih korisnika, ve¢ da koristi svima.!*?

Elektronska uprava (electronic Government) je socijalno informacioni
upravno pravni sistem koji koristi web aplikacije zasnovane na Internetu'™ i
druge informacione tehnologije povezane sa procedurama koje omogucavaju
primenu tih tehnologija, kojima se olaksava pristup i isporuka informacija i
upravnih sluzbi gradanima (“citizen-centric Government information and services”),
agencijama i raznim vladinim organima. Simbioza uprave i ICT-a nije prosta
informatizacija upravnog sistema ve¢ predstavlja neSto kvalitativno novo,
transformaciju realnog upravnog aparata u viruelni upravni sistem, sto ga ¢ini
ekonomicnim, efikasnim i efektivnim servisom.%

Elektronska uprava je koncepcija koja se sastoji u upotrebi informacione i
komunikacione tehnologije (ICT) u svim aktivnostima javne i politicke uprave. Time
se javna uprava (Public Administration) transformiSe (redefiniSe) u sluzbu za
potrebe gradana (Civil Service) ali u informacionom (virtuelnom) smislu.
Informaciona i komunikaciona tehnologija (ICT) se ekstenzivno koristi u procesu
pruzanja informacija sa ciljem da se ponude javne usluge na administrativnom i
politickom nivou. ICT je sredstvo u procesiranju informacija elektronskim putem
i to pomocu Internet (Hyperlink) tehnologije. Ona je neophodan uslov za
fukcionisanje e-Vlade, koja je u sluzbi gradana, ekonomije i politike.

Elektronska vlada postoji u gotovo svim razvijenim zemljama Sirom
sveta (SAD, Kanada, Japan, Australija, Novi Zeland, Finska, Nemacka, Velika
Britanija, Austrija itd.). Ona moZe da ima u svakoj zemlji (na federalnom,

drzavnom i lokalnom nivou) i posebne nazive ("Help” Government,

195§, Lili¢, M. Markovi¢, P. Dimitrijevi¢, Nauka o upravljanju sa elementima pravne
informatike, Beograd, 2001.

194 Internet dolazi od pojma medumreza ("'inter-networking’’) gde su vise kompjuterskih
mreza povezane zajedno. Preko Interneta se odvija biznis arena, elektronska posta (e-mail),
transfer fajlova i catovanje (chat rooms), dok se trgovina i pouzdani protok informacija odvija
posredsvom globalne svetske mreze (World Wide Web - www).

195 "E-Government Act of 2002" Public Law 107-347, 107th Congress. Dec. 17, 2002.
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Vienn@eGovernment'*®), zavisno od imena grada, odnosno drZave. Elektronska
vlada je stvorena, u neprekidnom je i veoma brzom razvoju'”. U svojoj viziji
razvoja elektronske vlade treba da budu povezane od lokalnih do drzavnih i
federalne a odatle, sa e-Evropom. Elektronska vlada treba da obezbedi efikasan
put savremene drzave i javne uprave u 21. vek (regulated state - service state -
information state). Zbog toga je eGovernment kljucni deo startegije razvoja
savremenih politickih sistema.

Stvaranje e-Vlade sastoji se u primeni sredstava savremene informacione
i komunikacione tehnologije (ICT) u funkcionisanju javne uprave u celini
(drZzavne i lokalne uprave i javnih sluzbi) a time u njenoj modernizaciji,
povecdanju efikasnosti, pojednostavljenju upravnih procedura i inovativnoj
primeni Interneta ("globalnog" i "lokalnog") u javnoj upravi. Stvaranje
Elektronske vlade je sastavni deo reforme javne uprave i redefinisanja sustinske
uloge savremene drzave. Koncept e-Vlade je tesno povezan sa Sirim
konceptcijama New Public Management, Link Concept itd, koje treba da obezbede
novi kvalitet u wupravljanju sloZzenim socijalnim okruzenjem, posebno
ekonomskim procesima koji izbijaju u prvi plan.

ICT dovodi do stvaranja Window Vlade ili kibernetske uprave,
zasnovane na Internetu i drugih informacionih tehnologija, koju gradani koriste
pojedinac¢no kupujudi informacije i usluge preko javnih pozivnih centara -
terminala (Single Window Government & One Stop Shopping), zatim informacionog
Seringa, moc¢ne mreze (Net), elektronske poste i elektronskih zahteva za sva
odeljenja, elektronskog skladiStenja (storniranja) i ponude administrativnih
podataka, odrzavanja i azururanja (baza) podataka za admistrativna odeljenja,
neprekinutog radnog toka (work flow), procesiranja informacija za novac,
informacione kompatibilnosti gradana i medija, logicki povezivanog direktnog
(on line) postavljanja pitanja i zahteva, javnih terminala sa digitalnom
tehnologijom itd.

Informacione i komunikacione tehnologije dobijaju glavnu ulogu u

zadovoljavanju potreba gradana. Gradani Zele da uZzivaju u jednostavnim,

19 Erwin Gotzl, City of Vienna, Vienn-eGovernment, VAB International 2001.

197 Najopstije postoje dve faze u razvoju e-Vlade. Prva je da ICT omogucava korisnicima
samo pregled (overview) postupaka, procesa, informacija itd. i druga je direktan rad korisnika u
sistemu, posredstvom Interneta.
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laganim, modernim i sigurnim (pouzdanim) sluZbama. Oni Zele da budu dobro
informisani i da ucestvuju a ne da se njima administrira.

Time se postize jedan paradoks da javna uprava dobija ljudski lik (human
face) bas uz pomo¢ informacione tehnologije (IT) - vestacke intelegencije. Na taj
paradoks nadovezuje se realna ¢injenica da e-Vlada funkcioniSe tako Sto se li¢ni
kontakti svode na minimum, zapravo gase se elektronskom komunikacijom.
Tako koncept e-Vlade, sa aspekta filozofije drzave i prava, jeste kontradiktorni
koncept, koji kao takav i moZe da opstane sa ciljem da se savlada entropija i
obezbedi efikasan "work flow" u oblasti administracije, ekonomije i politike.

Vrhovni principi e-Vlade su: da informacije i usluge moraju biti
dostupne svima bez li¢nih privilegija s tim da informaciona aktivnost e-Vlade
podrazumeva i zone zaSticenih informacija, da je e-Vlada informaticka
interakcija korisnika (gradana) i administracije i da se ona nalazi pod stalnim
nadzorom (pazZnjom) pravnih sredstava.

Elektronska uprava predstavlja koriSenje pogodnosti ICT-a, prije svega
Interneta u cilju integrisane dostupnosti informacija i usluga gradanima i biznisu
ali i drugim korisnicima od strane administracije.”®® E-Uprava dopusta pristup
visoko kvalitetnim upravnim informacijama i servisima putem multi kanalnog
pristupa. E-Governement vodi pojednostavljenju procedura i sniZavanju
troskova i drzavne uprave i korisnika njenih usluga kao i povecanju efikasnosti.
Elektronska uprava je kompleksan pojam i danas se moZze se ras¢laniti na neke
nove delove odnosno termine: e-Procurement (javne nabavke), e-Organization
(interni menadZzment administracije) i e-Assistance/ e-Administration/ e-Democracy

(pruzanje informacija i usluga korisnicima).

4. Ciljevi e-uprave

Razlozi (argumenti) za uvodenje elektronske vlade su veoma brojni.
Nove sluzbe za gradane i "elektronska demokratija" samo su vrh tog ledenog
brega. Glavni strateski ciljevi e-Vlade su zadovoljenje potreba i ocekivanja
gradana, poslovnog sveta i ekonomska efikasnost.

E-Uprava znaci upotrebu informaciono komunikacionih tehnologija, a

narocito upotrebu Interneta kao instrumenata za postizanje "dobre uprave".

198 Predrag Dimitrijevié¢, Elektronska vlada, Pravni Zivot, Tom 1, br. 9, Beograd, 2001, E-
Government Glossary - http://glossar.iwv.ch
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Opsti cilj e-Uprave je "dobra uprava" kao "dobra praksa " za dalji razvoj. Dobra
uprava treba da omoguci laksu, jeftiniju, transparentniju interakciju izmedu
vlade i gradana, vlade i kompanija, samih vladinih agencija. Termin "dobra
uprava"’ podrazumeva postizanje efikasnosti birokratije, odnosno optimizovanje
rada uprave na naéin da se sacuvaju prava gradana. Dobra uprava danas
funkcioniSe preko umreZenih pravnih baza podataka, odnosno automatizovane
administracije Sto predstavlja sustinu e-uprave. Cilj bolje uprave unapedenja
pruzanja usluga gradanima, tako S$to ¢e gradani Sto viSe administrativnih
procedura ubuduce obavljati putem Interneta, Sto bi iskljucilo ¢ekanje i ustedelo
vreme. Postoji shvatanje da je "javna korist" konacni cilj "oko kojeg se konfigurisu
mreZe u umrezenom obliku vladanja".2°

Iz ovog opsteg cilja mogu se izvucu tri osnovna cilja: a) sve interakcije
izmedu privrede i uprave treba da se odvijaju elektronski, b) uprave medusobno
komuniciraju i saraduju elektronski i v) gradani imaju mogucnost da
elektronskim putem obave sve svoje poslove sa upravom.

Konkretni ciljevi e-Vlade su:

- efikasnost i efektivnost rada ali i bezbednost sistema javne uprave na
svim nivoima,

- javni e-servisi moraju biti dostupni svim gradanima bez bilo kakve
diskriminacije,

- informaciona i komunikacion tehnologija kao uslov (sine qua non)
ekonomskog razvojai konkurentnosti,

- smanjenje neposrednih kontakata uprave sa investitorima, privredom i
gradanima, "oslobadanje" ekonomskog razvoja, olakSavanje "biznisa"
(ekonomskih poslova),

- redefinisanje uloge javne uprave u ekonomskom razvojualii u
funkciji zastite prava i interersa gradana,

- kvalitativne promene u pruZanju javnih usluga: smanjenje cena,
podizanje kvaliteta i brzine, "oslobadanje" javnih usluga,

- brZe i potpunije zadovoljenje potreba gradana,

199 Marko Davini¢, Pojam lose uprave, Pravni zivot, br.10/2008, str. 717.

20 G, Kelly, G. Mulgan, S. Muers, Creating Public Value: an Analytical Framework for Public
Service Reform, Cabinet Office Strategy Unit, 2002, p. 10. (prema: Velimir Sotirovié-Branislav
Egié, Pravna informatika, Novi Sad, 2008, str. 117.).

138



P. Dimitrijevi¢ - MenadZment javne uprave

- prikupljanje, aZuriranje i dostavljanje informacija za potrebe korisnika
pomocu ICT,

- energiziranje administrativnih procedura za dobijanje raznih dozvola,
odobrenja, saglasnosti, javnih isprava i dr. (izuzetno kratki rokovi),

- stvarno ucestvovanje gradana u upravnoj delatnosti i procesima
odlucivanja o javnim poslovima za koje su neposredno zainteresovani,

- pristupacnost uprave korisnicima,

- fleksibilna i efikasnija organizacija javne uprave, integracija
nepotrebnih organizacionih nivoa, smanjenje organizacionih medustepena,
stvaranje "holding strukture" javne uprave?!, organizovanje javne uprave u
funkciji e-Vlade i ICT,

- smanjenje broja sluzbenika javne uprave?,

- kontrola u upravljanju promenama, ljudskim (kadrovima) i drugim
resursima,

- kvalitet u procesu donosSenja i izvrSenja akata uprave i politickih
odluka.

5. Aktivnosti (funkcije) e-uprave.

Analiza aktivnosti (funkcija) e-Uprave pokazuje da je ona prakti¢na,
transparentna, sa visokim stepenom ubrzanja, interaktivnha za gradane i
privredne subjekte a ukljucuje ekonomsku i politicku funkciju (e-demokratija)®.
Postoje nekoliko nivoa interakcije e-uprave i korisnika, i to: najniZi nivo su

informacije, zatim interakcije i transakcije. U okviru nivoa informacija e-uprava

201 Ekonomska funkcija javne uprave postaje toliko dominantna da ona povratno utice na
organizacijonu strukturu javne uprave (npr. uvodenje upravnih agencija zapocinje i dominira u
onom delu javne uprave koji je tesno povezan sa ekonomijom). U tom smislu i postoji "holding
orjentacija" u strukturi javne uprave, zahtev da se javna uprava organizuje po modelu
multinacionalnih kompanija itd.

202 J tom cilju treba izgraditi "mreZu socijalne zastite" (Social Safety Net).

203 E-demokratija sadrzi nekoliko mogucnosti: glasanje i izbor, elektronsko potpisivanje
referenduma i gradanskih inicijativa, politicke informacije preko interneta i dr. Pozitivne strane e-
glasanja su: lakSe uceS¢e, moguce povecanje uceséa gradana, mogucnost da se sazna vise o
razlozima za glasanje. Negativne strane (rizici i izazovi) su: negativan uticaj na formiranje
miSljenja zbog brzih procesa, povecanje digitalne podele u vezi sa politickom participacijom,
blokiranje zakonodavnih procesa zbog velikog broja inicijativa i referenduma, zloupotreba
tehnologije. Time se otvara pitanje e-demokratije i politickih prava. Dejan Vuceti¢, O savremenoj
tendenciji informaticko-tehnoloske reforme izbornog postupka, Humanitas - sveska za drusStvene
nauke, br. 1-2/2003, str. 58-86.
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pruza svojim korisnicima najpre opste a zatim posebne informacije, u nivou
interakcije imamo e-mail i forum za diskusiju i najvisi nivo je transakcija, koja
obuhvata transakciju bez pomocdi sa strane i individualne transakcije.?*

U funkcionalnom smislu e-Uprava je usmerena na tri sfere: prema
gradanima (G2C), prema pravnim licima i kompanijama (G2B) i medusobna
interakcija izmedu samih drZzavnih organa (G2G).2®

Elektronska javna uprava je pre svega u funkciji ubrzanja ekonomskog
razvoja Sto je opsSti i zajednicki interes. Ona opsluZzuje ekonomiju. Biznis
postojanje i funkcionisanje e-Vlade shvata kao dobitak (prednost). E-javna
uprava se uvazava, konsultuje i sama predstavlja kao profesionalni partner
prema poslovnom svetu (ekonomiji). Ona je u stanju da neophodne aktivnosti sa
svoje strane u ekonomskim poslovima preduzme brzo i efektivno. Zahtevani
ekonomski procesi odvijaju se neprekidno i sa minimumom resursa
(ekonomicno) jer e-Vlada ekonomske usluge pruza Internet tehnologijom. Servisi
koji se pruzaju pravnim licima su:

1. Registracija firmi i promene u firmama
Dostavljanje statistickih podataka
Porez na dobit preduzeca
Socijalni dodaci za zaposlene
Obracun PDV-a
Dozvole koje se odnose na zivotnu sredinu
Carinjenje i carinske deklaracije

E-Javne nabavke

Y ® NN

Javni pozivi za tendere

Elektronska Uprava je sa aspekta gradana "korisnicki orjentisana"
(customer-oriented). Ona treba da obezbedi brZe i potpunije zadovoljenje potreba
gradana. Interaktivne sluzbe zasnovane na ICT, koje pruzajuéi informacije

pomaZzu gradanima u svim oblastima Zivota?®. Informacione i komunikacione

204 Velimir Sotirovié¢-Branislav Egi¢, Pravna informatika, Novi Sad, 2008, str. 125.

205 Dragan Prlja, Elektronska uprava kao podrucje primene pravne informatike, Pravni fakultet
Univerziteta u Beogradu, www.prlja.info

206 J svakodnevne (day to day) informacione (komunikacione i interakcione) aktivnosti E-
Vlade spadaju: lokacija adresi, kruzni putevi, mape, lokacije bolnica, slobodno vreme, porodica
(prijavljivanje za obdanista i ¢uvanje dece), obrazovanje (prijavljivanje za "programe" viseg i
visokog obrazovanje, npr. muzicke Skole, modne koledze), zdravlje, saobracaj i transport,
ekonomija (electronic business, transakcije), turizam, stanovanje (kontrola liste ¢ekanja za reSavanje
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tehnologije (ICT) omogucavaju gradanima i predstavnicima poslovnog sveta
lako i brzo dobijanje raznih dozvola i pradenje i ucestvovanje u administrativnim
procedurama. Za dobijanje raznih informacija gradani koriste lokalni Internet.
Elektronska uprava nudi gradanima moderne i kompetentne sluzbe koje se
koriste na lagan i jednostavan nacin. Gradani c¢e osetiti ne samo da su veoma
dobro upravljani, ve¢ da su dobro informisani i da ucestvuju.?” E-servisi koji se
pruzaju gradanima:

Izvodi iz maticnih knjiga rodenih, vencanih, umrlih

Prijava promene prebivaliSta

Licni dokumenti

TrazZenje zaposlenja

Prijave godiSnjeg poreza na dohodak gradana

Nadene i izgubljene stvari

Naknade socijalne zastite

Registracije vozila i odjava vozila

AN S A A I

Gradevinske dozvole

—_
@]

. Prijave policiji
11. Poreska prijava/zahtev za produzenje roka

12. Usluge u zdravstvu

stambenog pitanja, agencije za stanovanje, prijavljivanje za staracke domove), ponuda posla-
zaposlenje, mediji (porudbine novina i casopisa), kultura (prijavljivanje za sportove, igre i
festivale), itd.

Informacione, (komunikacione i interakcione) aktivnosti koje se odnose na politicku
participaciju su: razni programi i nacrti zakona, budet i zavrsni rac¢uni, godisnja procena vrednosti
usluga na lokalnom i centralnom nivou, satnica politickih kontakata (zakazivanje sastanaka sa
politicarima, prijavljivanje za glasacku kartu, elektronska posta tzv. e-mailing sa politicarima itd.),
Internet prenos uzivo lokalnih sednica skupstine, itd.

207 Jskustva 20 opstina iz Srbije u razvoju pojedinih servisa e-uprave primenom veb
servisa. Gradani iz opstina Cukarica, Novi Beograd, Zvezdara i Subotica imaju moguénosti da
izvode iz mati¢nih knjiga i uverenje o drZavljanstvu naruce preko racunara i da ove dokumente
bez odlaska na Salter u opstini dobiju na kuénu adresu, npr. www.palilula.org.yu,
www.zvezdara.com, www.subotica.co.yu. Ovo je samo prvi korak u transformaciji uprave u
servis gradana. U svakom slucaju, razvoj e-uprave e, pre ili kasnije, dovesti do komfornijeg i
efikasnijeg obavljanja poslova od neposrednog interesa za gradane i do porasta kvaliteta Zivota
gradana. Ne postoje Internet usluge javne administracije na drZzavnom nivou, drzavni e-
Government. Srbija je jedna od retkih zemalja koja to nema. Postoje samo Internet usluge javne
administracije na lokalnom nivou - u velikom broju opstina, koje su same to uvele. Jedan od
prioriteta ove vlade treba da bude i uvodenje elektronskih servisa drzavne administracije.
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13. Upisi na visoko obrazovanje

14. Javne biblioteke

15. Pristup zakonodavstvu

16. Kontakt, informacije, pregled

Elektronska javna uprava je transparentna. Ona daje kompletan pregled za
svoje korisnike. U tom cilju postoji primena veb servisa za potrebe opstinske
samouprave. Javna uprava nije viSe "crna kutija" (black box). Radi se, prakti¢no, o
nekoj vrsti elektronske pisarnice, gdje se elektronski prati kretanje «predmeta» i
omogucuje znatno efikasnije upravljanje.

Ona omogucava da gradani i biznismeni maksimalno sagledaju unutrasnji
tok administrativnih procedura, da se pojaca poverenje izmedu gradana i lokalne
administracije i najzad gradani imaju priliku da delimi¢no preuzmu odgovornost
za kontrolu kvaliteta procedura s obzirom na usluge koje im se pruzaju. To znaci
da se njene aktivnosti (funkcije) lakse kontroliSu i usavrsavaju.

Elektronska javna uprava je interno interaktivna (odnosi izmedu federalne,
drzavne, lokalne uprave i javnog sektora) a eksterno otvorena za komunikaciju sa
gradanima. Ona je i eksterno interaktivha jer ne samo da pruza usluge
gradanima vec¢ i od njih zahteva razne predhodne i povratne informacije i ocene
(feed back from the citizens). Elektronska uprava podrazumeva razmenu
dokumenata u elektronskoj formi izmedu organa drzavne uprave. Cilj je da se
smanje troskovi papira i njegovog skladiStenja i da se ubrza funkcionisanje
drzavne uprave.

Mnogi centralni poslovi ostaju u samostalnoj odgovornosti/nadleznosti
javne uprave. Neki zadaci javne uprave mogu biti obavljeni od strane pojedinaca
ili privatnih asocijacija (organizacija i udruZenja). Gradanima se prenose i
poveravaju poslovi i zadaci uprave. Gradani ucestvuju u odlucivanju i procesima
planiranja narocito u sferi komunalnih poslova, pri ¢emu su oni inicirani
lokalnom upravom ili politickim strankama. To dovodi do podele odgovornosti
izmedu uprave i njenih gradana narocito u oblasti komunalnih poslova i do
ocuvanja resursa u javnoj upravi (finansijska sredstava).

Jedna od ideja na kojoj se zasniva koncept e-Vlade je maksimalno
zadovoljavanje aktuelnih potreba gradana i njeno direktno ukljucivanje u
razlicite situacije i probleme sa kojima ljudi Zive. Ova funkcije e-Vlade se moze

oznacditi kao presecanje solucija u individualnim Zivotnim situacijama (Solutions Cut to
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Individual Situations in Life), odnosno olakSavanje izbora gradanima. Gradanima
se nude solucije za individualne i selektivne Zivotne situacije kao Sto su:
preseljenje ili zapocinjanje sopstvenog biznisa, uz istovremeno pruZanje
informacija o mnogim javnim i privatnim sluZzbama posrednicima (services
providers) za sklapanje poslova vezanih za potrebe gradana i mogucnoscu da se
oni i licno kontaktiraju. Ovu fukciju e-Vlada ostvaruje pomocu ICT, odnosno
lokalnog Interneta.

Prema tome, osnovna meta u viziji E-Vlade jesu selektivne Zivotne
situacije ("epizode") i briga o korisnicima (npr. rodenje, deca od 0 do 2 god., deca
od 2 do 6 god. obrazovanje i trening, brak, nalaZenje stana i preseljenje,
porodica-specijalne situacije, Zene-specijalne situacije, finansijska pomo¢, izbori i
direktna demokratija, javni i privatni transport, vozacke dozvole, pasosi, licne
karte, biznis i industrija, zdravstvena zastita i lica sa specijalnim potrebama
(osiguranje), stariji gradani, slobodno vreme i sportovi, specijalni projekti).

Tome je prilagodeno i radno vreme e-Vlade od 7 do 24 umesto sluzbenog
radnog vremena koje je vremenski ogranicavalo pruzanje administrativnih
usluga. Za javnu upravu ne postoje viSe ograni¢enja u prostoru, vremenu i
organizaciji.

Prema tome, ono Sto nudi E-uprava su: informacija, komunikacija,
interakcija, sluzbeni kontakti?*, politicka participacija a sve to iz dana u dan i

zasnovano na ICT.

6. Automatizacija upravnog odluéivanja

Odlucivanje se sastoji bilo u "predlaganju" akta u jednoznacnoj ili
alternativnoj formi, bilo u "samostalnom" odlucivanju. Re¢ je o "inteligentnim"
informacionim sistemima, tzv. ekspertnim sistemima.?® Racunari ne mogu
potpuno samostalno (bez coveka) doneti odluku koja bi proizvodila

odgovarajuce efekte. Medjutim, to ne znaci da se upravna odluka, prihvac¢ena od

208 Komunikacija i interakcione aktivnosti koje se odnose na sluzbene kontakte obuhvataju:
prijavljivanje kvarova i nezgoda, zahtevi za izdrzavanje, registracija dozvola za pse, zakazivanje
sastanaka sa gradskim sluzbenicima, on line registar za zalbe, tuzbe, prigovore, predstavke i
druge zahteve i sugestije gradana koje se odnose na sva odeljenja, registracija procedura
gradevinskih i trgovackih dozvola, elektronsko placanje (e-Payment) za usluge komunalnih
sluzbi, registracija prebivalista i boravista, itd.

209 D, Nikoli¢, Pravo informacija, Narodna tehnika Vojvodine, Novi Sad, 1990. str. 101-123.
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odgovornog lica ili nadleznog kolektivnog organa ne moZe proizvesti i izdati
pomocu rac¢unara. U mnogim zemljama u potpunosti je automatizovan proces
izrade mnogih odluka u oblasti javne uprave.

Kompjuterizovano odlucivanje je prisutno narocito u oblasti finansijske
administracije, fiskalne delatnosti, i to pri kompletnoj obradi poreskih prijava,
izra¢unavanju poreza i izdavanju reSenja, kao i pri efikasnoj fiskalnoj kontroli
poreskih obveznika i globalnoj budZetskoj kontroli.?! Automatizacija
odlucivanja prisutna je i u drugim oblastima (penzijsko i druge vrste osiguranja i
renti, automatizovana obrada mnogih jednostavnijih disciplinskih, prekrsajnih i
upravnih stvari). Zatim, automatsko izdavanje brojnih potvrda, uverenja,
certifikata i drugih isprava iz sluzbenih evidencija (personalni i katastarski
registri, stambene banke i sli¢no). Znacajni rezultati u informatizaciji uprave
uéinjeni su i u oblasti statistike, sudske administracije i kancelarijskog
poslovanja, Sto sve ukazuje na, prakti¢no, neogranicene perspektive procesa
informatizacije uprave.

Medutim, treba ukazati na izvesna ogranicenja. Kada je re¢ o donoSenju
opstih akata uprave, uloga informaticke tehnologije se sastoji u kompleksnom,
brzom, preciznom i potpunom prikupljanju, fiksiranju i prezentiranju potrebnih
informacija nadleZnim organima, za donosenje odredjenog propisa. S obzirom na
brojnost i difuznost upravnih propisa, uloga racunara u ovom poslu je znacajna.
Oni ne samo da mogu da prikupe odgovarajuc¢e predhodne relevantne pravne
informacije, ve¢ su u stanju i da uporede projekt odgovarajuceg opsteg akta
uprave sa postoje¢im aktima iz iste upravne materije i pritom ukazu na
ponavljanja i protivrecnosti. Ovo je moguce ostvariti takodje i u okviru jednog
istog akta uprave. Racunari se mogu veoma efikasno koristiti i pri izradi
derogativnih klauzula.?!

S druge strane, racunarima se moze prikupiti kompleksni cinjeniéni
materijal na kome se temelji odlucivanje (informacije o drustvenim procesima i
odnosima, statisticki pokazatelji i predvidjanja, misljenja izvrSnih i drugih
strucnih upravnih tela i komisija, kao i eventualne primedbe upravne teorije i
prakse). Medjutim, sve operacije koje je moguce izvoditi pomocu racunara imaju

prethodnu i pripremnu funkciju.

20 E, Veldhuizen, Information technology and new possibilities for budgettary control, str. 8.
21 7, Anzulovié, O modernizaciji uprave i pravosudja primjenom savremene tehnologije i
informatike, str. 301.
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Pri donoSenju globalnih i apstraktnih odluka racunari nisu u stanju da
obave proces "odlucivanja", ve¢ samo da ga pripreme. To isto vazi i kada je u
pitanju donosSenje mnogih konkretnih odluka. Samo u jednostavnim konkretnim
slucajevima koji se ¢esto ponavljaju, u kojima su prisutne pretezno kalkulativne
operacije, gde je cinjeni¢no stanje opSte poznato, nesporno, gde ne postoje
posebne olaksavajuce ili otezavajuce okolnosti, gde nema potrebe za tumacenjem
normi, ili nema mesta diskrecionom odlucivanju, ili, pak, gde postoji objektivna
odgovornost, racunari bi bili u mogu¢nosti da programirano i odlucuju.

Automatizacija rutinskih i repetitivnih poslova obavlja se u masovnim i
tipi¢nim stvarima, kod kojih nema potrebe za kreativnom aktivno$¢u u njihovom
svakodnevnom obavljanju.  Informatizacija i automatizacija tako otvara
perspektivu  oslobadjanja uprave od pretrpanosti rutinskim poslovima
(dopisivanje, knjigovodstvo, arhiviranje, razne evidencije, izdavanje potvrda i
nekih upravnih akata), a koji se sa stalnim Sirenjem podrucja upravne delatnosti
nesrazmerno uvecavaju. Rec¢ je o procesu rasterec¢ivanja ljudi od rutinskih
poslova automatizacijom rutine.?? Istrazivanja su pokazala da je gotovo 50% svih
administrativno kancelarijskih poslova moguce automatizovati, pri ¢emu se u
pojedinim visokoinformatizovanim upravnim sistemima (naprimer, japanska
lokalna uprava) stepen automatizacije ovih poslova penje na 90%.

S druge strane, informatizacija omogucava potpuniju orijentaciju uprave
na svoje bitne funkcije, odnosno ona ide u korist stru¢nih, sadrzajnih i sloZenih
upravnih poslova. Zato se s pravom tvrdi da je uprava uvodjenjem savremene
tehnologije nasla svoju prirodnu metodu rada bez koje ona ne moze dostici svoju

punu drustvenu efikasnost.?!3

22 E, Pusié¢, Upravni sistemi 1, str. 500.
213 B, Pusié¢, Nauka o upravi, str. 47.
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