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Irina Zarin*

Primenjivost evropskih
principa dobre javne uprave
u Republici Srbiji

Sazetak

Pripreme za ulazak Republike Srbije u Evropsku uniju, u najsirem smislu, znace promenu dru-
Stvenog, politickog, ekonomskog, kulturnog i socijalnog sistema u kojem su pojedine strukture
do sada funkcionisale. Promena je proces dalekoseznog karaktera kojim se nastoje izmeniti i/
ili prilagoditi postojece karakteristike struktura kako bi se postigli odredeni standardi kojima se
tezi. Strukture su kognitivnog karaktera i upravljaju tokom procesa promena, dok standardi pred-
stavljaju postojeci i/ili ocekivani nivo razvijenosti tih istih struktura. Promena, proces i standardi
su druStvene kategorije slozenog karaktera koje, radi razumevanja svoje svrsishodnosti, zahte-
vaju odgovarajuci jezicki i metodoloski aparat.

Svaka promena u svojoj pocetnoj fazi realizacije podrazumeva procenu stanja struktura unutar
jednog sistema koje je potrebno menjati. Procena se sastoji od pregleda ¢injeni¢nog stanja i pre-
poruka za sprovodenje aktivnosti koje vode ka odredenom cilju. Realno, precizno i objektivno
sagledavanje ovog stanja su preduslov za vrsenje kvalitetne i pravovremene procene. U osnovi,
procena ¢injeni¢nog stanja sluzi za odgovor na pitanje da li je moguce zacrtanu promenu izvrsiti
na predvideni nac¢in u odredenom roku radi ostvarivanja datog cilja.

Pred ¢itaocem su rezultati nau¢no-istrazivackog projekta koji je ispitivao primenjivost evropskih
principa dobre javne uprave u Republici Srbiji'. Ovaj projekat je istrazivao preduslove i uslove
u kojima se priprema promena sistema javne uprave Republike Srbije, imajuci u vidu pre svega
problem zakonodavnog odredenja pojmova javne i drzavne uprave u Republici Srbiji. 1zvrien
je presek celokupnog stanja u sistemu javne uprave, analizirane su pojedinacne pripreme npr.
zakonodavne aktivnosti usmerene ka sprovodenju opSte promene, kao i rezultati odredenih ko-
raka koji su ve¢ ucinjeni u pravcu dostizanja ciljanog nivoa efikasnosti javne uprave. Studija je
bila usmerena ka utvrdivanju nivoa spremnosti struktura javne uprave da se identifikuju i pri-
hvate evropski principi dobre javne uprave, da se njima rukovode u daljem poslovanju, kao i da
uc¢enjem i dobrom praksom dalje razvijaju postojece evropske modele uprave prilagodavajuci ih
sopstvenim potrebama u evropskim okvirima.

* Autorka je saradnica Evropskog pokreta u Srbiji.



U definisanju problema i predmeta istrazivanja, autor rada kretao se u teorijskim okvirima so-
cijalnog konstruktivizma i socijalne i politicke psihologije uz podupiruce teorijske koncepte o
vrednostima, eliti i socijalizaciji. Prilikom izrade istrazivackog dizajna, autor je kombinovao in-
duktivni i deduktivni metodoloski pristup i koristio se metodama pracenja procesa i analize dis-
kursa.

Studija sadrzi ukupno pet poglavlja od kojih su tri poglavlja telo studije dok uvod i zaklju¢ak
rezimiraju predumisljaj i rezultate sprovodenja analize. Prvo poglavlje odgovara na pitanja Sta
je predmet istrazivanja i zasto je potreban ovaj projekat, dok je detaljniji prikaz teoretskog opre-
deljenja i metodoloskih resenja dat u drugom poglavlju. Trec¢e poglavlje predstavlja ulogu i zna-
¢aj principa dobre javne uprave i Evropskog administrativnog prostora u kontekstu evropskih
integracija Republike Srbije. Cetvrto poglavlje se bavi presekom aktuelnog stanja javne uprave u
Republici Srbiji, a peto poglavlje uporeduje stanje i promene koje treba obaviti u sistemu javne
uprave i prikazuje procenu efekata primenjivosti evropskih principa dobre javne uprave u svetlu
aktuelnih dostignuca evropskih integracija u Republici Srbiji. Uz tekstualni deo prilozene su i
odredene ilustracije istrazivane materije u vidu tabela i dijagrama. lzvr$ni sazetak, kao izdvojeni
deo studije, u kratkim crtama obrazlaze potrebe vrSenja istrazivanja, tok istrazivackog procesa,
kao i zakljucke istrazivanja na kojima temelji i zavrSne preporuke donosiocima odluka za nasta-
vak reformisanja javne uprave u Republici Srbiji.



uvoD Primenjivost evropskih principa dobre javne uprave u Republici Srbiji

UvoD

Zasto su efekti primenjivosti dobre javne uprave u Republici Srbiji tema ovog istrazivackog rada?

Pregledavanje postojece literature, kako domace tako i inostrane, uputilo je na zakljucak da je
ova tema nedovoljno istrazena. Pitanje primenjivosti skoro se ni u jednom dostupnom nau¢no-
istrazivackom radu ne postavlja kao problem teorijskog ali ni prakti¢nog karaktera. Vecina is-
trazivanja kretala se u pravcu upoznavanja sa ulogom i znacenjem principa dobre javne uprave,
ali ne i (pred)uslova u kojima se nastoji postici njihova efektivnost. Tek je sa uvodenjem novog
strateskog pristupa Evropske komisije politici prosirenja 2014. fokus usmeren ka znacaju dobre
javne uprave.

Stoga ovo istrazivanje polazi, pre svega, od zaklju¢aka i preporuka koji su sadrzani u najno-
vijim dokumentima Evropske unije (EU) i njenih partnerskih organizacija, poput godi$njih izve-
Staja o napretku, Strategije proSirenja, Evropskih principa za reformu javne uprave, izvestaja
sa skrininga za pregovaracka poglavlja br. 5, 23, 24, 26 i 32, Uredbe za sprovodenje IPA II, kao
i nacionalnih dokumenata poput Strategije reformi javne uprave, Akcionog plana, Zakona o
drzavnoj upravi, Zakona o ministarstvima, Zakona o drZzavnim sluzbenicima i dr. Pored toga,
uvazavaju se istrazivanja relevantnih nevladinih organizacija, tink tankova i fondacija specijalizo-
vanih za pitanje dobre javne uprave, poput Centra za evropske politike u Beogradu i Evropskog
instituta za javnu upravu u Mastrihtu, a koji zajedno doprinose sveobuhvatnijem sagledavanju
problematike reforme javne uprave u Republici Srbiji. Takode, uzimaju se u obzir i rezultati
rada pojedinih nezavisnih tela poput Zastitnika gradana Republike Srbije (Ombudsmana), Po-
verenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka li¢nosti, Agencije za borbu protiv
korupcije i Radne grupe Republike Srbije i EU za pracenje reformi javne uprave kao alternativa
za nepostojanje pregovarackog poglavlja o ovom pitanju.

Na prvom mestu neophodno je razjasniti kontekst u kojem se vrsi ispitivanje primenjivosti
evropskih principa dobre javne uprave u Republici Srbiji. Preporuke Evropske komisije sadrzane
u lzvestaju o napretku Republike Srbije u 2014. iznose utisak neusaglasenosti i protivrecnosti
politike reformi sa prakti¢nim koracima i rezultatima reformi javne uprave u Republici Srbiji.
Na nivou odnosa zemlje kandidata i EU u procesu pristupnih pregovora, transponovanje evrop-
skih tekovina u nacionalno zakonodavstvo zemlje kandidata za ¢lanstvo u EU odlikuje ,laba-
va"” struktura odnosa dva institucionalna sistema. U osnovi je pitanje javne uprave pokriveno
politickim kriterijumima iz Kopenhagena, pre svega, vladavinom prava i poStovanjem ljudskih
prava, dok evropske tekovine (Acquis communutaire) ne poseduju posebno poglavlje koje se bavi
pitanjem javne uprave. U procesu pristupnih pregovora ova problematika je delimi¢no obu-
hvacena poglavljima br. 23 i 24, dok je na meduvladinom nivou u okvirima EU, sadrZina ove
problematike tek odskora pocela zauzimati ozbiljnije mesto u evropeizaciji standarda dobre
javne uprave. Formulisanjem principa Evropskog administrativnog prostora (EAS) postavlje-
ni su temelji inovativnog koncepta konvergencije nacionalnih administrativnih sistema drzava
¢lanica i drzava kandidata za ¢lanstvo sa administrativnom praksom na nivou EU.? Prenose-
nje iskustava o dobroj javnoj upravi vrsi se na bilateralnom nivou, naj¢es¢e kroz individualno
formalizovanu saradnju drzava ¢lanica EU i zemlje kandidata za ¢lanstvo koja je obuhvaéena
Memorandumom o saradniji (ili razumevanju) o saradnji dve strane u oblasti evropskih integra-
cija.> U tom smislu, drzava kandidat za ¢lanstvo je slobodna u proceni koji bi sistem(i) ili deo
sistema razli¢itih evropskih modela javne uprave najvise pomogao osavremenjivanju postojece
nacionalne institucionalne strukture, a da je u skladu sa potrebama i obavezama koje proizilaze
iz priprema za ¢lanstvo i ulazak u EU.
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Izvestaj Evropske komisije o napretku evropskih integracija Republike Srbije za 2014. izdvaja
reformu javne uprave u narednom periodu kao treci klju¢ni stub tranzicije ka evropeiziranom
drustvu koje teZi ¢lanstvu u EU. Tokom proteklih godina konstatovan je niz problema sa ko-
jima se suocavaju nastojanja vlasti Republike Srbije da osavremene strukturu i metodologiju
rada svoje javne uprave u kontekstu procesa pristupanja EU. Reforma javne uprave, u sprezi
sa dostizanjem evropskog standarda u vladavini prava i demokratske vladavine, prevashodno
preispituje nivo ,socijalizacije” politicke i administrativne elite, kao i podobnost buduceg teh-
ni¢ko-tehnoloskog okvira za sprovodivost evropskih principa na kojima dobra javna uprava u
Republici Srbiji treba da se temelji. Pomenuti dokumenti sugeriSu da su aktuelna faza procesa
evropskih integracija i potrebe koje iz njega proizilaze za dalji napredak prevazisle trenutni nivo
razvijenosti javne uprave Republike Srbije.

Sa druge strane, istrazivanje polazi i od konstatacija sadrzanih u nacionalnim dokumentima
poput Strategije za reformu javne uprave u Republici Srbiji i Akcionog plana za sprovodenje
pomenute strategije. Uvidom u pomenute dokumente zakljucuje se da im nedostaju sustinski
elementi poput jasnog odredenja vrste sistema javne uprave koji se nastoji reformisati, kao i
pravac odnosno mera u kojoj su reformski napori usmereni radi uvodenja promena. Uocen je
nedostatak sprovedene analize koja se ogleda u nejasnom razlikovanju pojmova ,drzavna upra-
va“, ,javna uprava“, ,javna sluzba” i sl., prikazu ukupnog broja sluzbenika i javnih institucija,
nejasne razgrani¢enosti nadleznosti institucija, nedorecene politike poslovanja, podele odgo-
vornosti politicke i administrativne elite i dr. Prouc¢avanje Strategije i Akcionog plana iznedrilo
je i druge nedovoljno obradene aspekte poput temporalne dimenzije sprovodivosti strategije,
javne debate o prednostima i nedostacima predlozene metodologije reformisanja javne upra-
ve, povezanosti i konzistentnosti zakonske regulative o javnoj upravi, odsustva komunikacio-
ne strategije unutar celokupnog aparata javne sluzbe, zakonskih mehanizama koji obezbeduju
sprovodivost Strategije i Akcionog plana, model(a) javne uprave koji je posluzio ili koji su po-
sluzili kao primer najbolje prakse i pravac kretanja predlozenog reformskog procesa u Republici
Srbiji i dr. Ovi i drugi nedovoljno obradeni aspekti reformisanja javne uprave Republike Srbije, a
na koje se istrazivanje posebno osvrnulo u nastavku teksta, upucuju na primedbu da se ne mo-
Ze sa pouzdanos$c¢u govoriti o realnom snimku stanja u kojem se trenutno nalazi javna uprava
Republike Srbije.

Uzimajuci u obzir prethodno napisano, ovaj istraZivacki rad nastoji da, uporednom analizom
aktuelnog stanja u javnoj upravi Republike Srbije i realnih mogu¢nosti njene kvalitetne adap-
tacije novim uslovima funkcionisanja u skladu sa preporukama Evropske komisije, izdvoji ele-
mente koji govore u prilog efektivnoj primenjivosti evropskih principa za reformisanje i pravilno
funkcionisanje javne uprave u Republici Srbiji.

2. Teorijski i metodoloski okvir istraZzivackog rada

Izu¢avanje primenjivosti evropskih principa dobre javne uprave u Republici Srbiji krece se
u okvirima metateorije socijalnog konstruktivizma koja hipotetiSe da je celokupna drustvena
stvarnost proizvod ljudske delatnosti odnosno ,konstrukcija” sazdana od subjektivnih inter-
pretacija ljudi. Imaju¢i u vidu da se nacin i razlozi konstruisanja ljudske subjektivne stvarnosti
mogu razli¢ito interpretirati, ova metateorija razlikuje i nekoliko uzih pravaca. Predmet ovog
istrazivanja posmatra se kroz vizuru teoretske Skole interpretativnog odnosno socijalnog kon-
struktivizma, i to nau¢nih radova autora poput Cekela, Simelfeniga, Manersa, Sjursen, Suboti¢,
Nuceva i drugih. Za potrebe ovog istrazivackog projekta, socijalni konstruktivizam je uparen sa
socijalnom i politickom psihologijom kao dopunskim vidom ,interpretativnog” teoretskog prav-
ca koji posmatra predmet istrazivanja sa aspekta vrednosnih opredeljenosti glavnih protagoni-
sta procesa promena odnosno politicke i administrativne elite. Stoga se posebna paznja pridaje
teoretskim konceptima o vrednostima i vrednosnim sistemima, stavovima, ponasanju i socijali-
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zaciji (socijalnom ucenju) ovih elita. S obzirom da priroda predmeta istraZivanja trazi primenu
induktivne metodologije i kvalitativnih metoda, prilikom izrade istrazivac¢kog dizajna, autor je
koristio metode pracenja procesa i kombinovanog pristupa analizi diskursa.

2.1. Socijalni konstruktivizam

Problem istrazivanja smesten je u polje evropskih studija ili evropeizacije jer sagledava spolj-
ne efekte promena koje namece proces evropskih integracija zemalja sa evropskom perspekti-
vom. Predmet istrazivanja odnosi se na evropske principe dobre javne uprave i postavlja pitanje
da li postoje pogodni uslovi za primenjivost evropskih principa dobre javne uprave. Odgovor na
ovo pitanje hipotetise odsustvo pogodnih uslova za primenjivost ovih principa u smislu pozi-
tivnih rezultata procesa evropeizacije. Pod pozitivnim rezultatima podrazumeva se, pre svega,
razumevanje, usvajanje (internalizacija), unapredenje, zastita i promovisanje evropskih vredno-
sti na kojima se temelji javna uprava zajedno sa adekvatnim prevodenjem vrednosti u evropska
pravila ponasanja. U korpusu akademskih radova o evropskim normama odnosno vrednostima
preovladava nejasnoca da li ,dobra” javna uprava predstavlja normu, vrednost, pravilo ili pak
predstavlja ,efekat” sprovodenja neke evropske vrednosti, na primer vladavine prava. lako se
ova nesuglasica pronalazi i u pojedinim dokumentima EU, Ugovor o EU ipak najbolje defini-
Se evropske vrednosti kao ,vrednosti poStovanja ljudskog dostojanstva, slobode, demokratije,
jednakosti, vladavine prava i poStovanja ljudskih prava, uklju¢ujuéi pravo pripadnika manjina.
Ove vrednosti su zajednicke svim drZzavama ¢lanicama u drustvu u kojem pluralizam, odsustvo
diskriminacije, tolerancija, pravda, solidarnost i princip jednakosti Zena i muskaraca preovlada-
va." Kod nekih autora oba pojma odnose se na istu stvar i upotrebljavaju se naizmeni¢no dok je
kod drugih primetno stanoviste da se u teorijskom promisljanju ,vrednosti” moraju, zbog svoje
apstraktne prirode, zameniti sa pojmom opipljivije sadrzine, te se u diskursu umesto njih upo-
trebljava termin ,norme". Stoga se istrazivanje kretalo u pravcu dekonstruisanja ,dobre” javne
uprave kao sintetizovanog odnosa vrednosti i pravila, i njeno prikazivanje kao posledice pozi-
tivnog sprovodenja nekoliko evropskih vrednosti koje se opazaju kao ,podsticaj” ali i ,uslov”
reformskog procesa.

Za potrebe ovog istrazivanja vrednosti se definiSu kao esencijalni sastojak ponasanja, dok se
Lnorme” definiSu kao neformalno razumevanje koje upravlja ponasanjem pojedinca/grupe u
drustvu. Vrednosti bitno uticu na formiranje i promenu normi dok same norme ne dejstvuju po
istom principu. S obzirom da su vrednosti po karakteru promenljive kategorije, kao i da vrednost
u odredenom periodu razvoja jednog drustva ne mora nuzno biti okvalifikovana i kao vrednost
u nekom drugom drustvu, ovo istrazivanje se interesuje za okidace promena vrednosnih siste-
ma i nacine na koje se te promene desavaju u kontekstu evropskih integracija. Imajuci u vidu da
se istraZzuje promena stavova i ponasanja pripadnika politicke elite i njihova primena unutar i
van ove drustvene grupe, istrazivacki napori su prvenstveno usmereni ka izu¢avanju socijalnog
fenomena ,politizacije” evropskih vrednosti od strane politicke elite odnosno ishoda interakcije
nacionalnih i evropskih vrednosnih sistema.

Interakcija ovih vrednosnih sistema odvija se kroz ukrstanje stavova i uporedivanjem pona-
Sanja politickih elita koji iz njih proizilaze. Preciznijem razumevanju kauzaliteta ovog procesa
doprinose teze socijalnih psihologa, pre svega, bihevioristicke teorije o promeni (formiranju)
stavova i teorijski koncept kognitivne disonance.® Jedan od nacina da se stav promeni je putem
internalizacije koja nastaje kada ,pojedinac prihvati uticaj jer je izazvano ponasanje u skladu sa
njegovim vrednosnim sistemom"”.® Drugim rec¢ima, subjekat prihvata odredene stavove jer ih
smatra korisnim za maksimiziranje sopstvenih vrednosti. Medutim, sama promena stava nije lak
ni brz proces i ¢esto je opterecena unutrasnjom potrebom pojedinca da postigne kompromis iz-
medu kognitivnih aspekata ponasanja (vrednosti, stavovi) i rezultata njihove usaglasenosti koji
se manifestuju kroz prakti¢no delovanje (obrazac ponasanja).

Zacetnik teorijskog koncepta kognitivne disonance, Festinger, polazi od pretpostavke da ljudi
poseduju unutrasnji poriv da zadrze harmonic¢an odnos postojecih stavova i verovanja i time iz-
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begnu disharmoniju odnosno disonancu. Stavovi se mogu menjati iz razli¢itih razloga, ali najce-
$¢e unutrasnje preispitivanje pojedinaca ih izlaZe uticaju promena dubinskog karaktera. Stoga
je od velikog znacaja princip kognitivne (spoznajne, saznajne) konzistentnosti kojim pojedinac
pokus$ava ocuvati uspostavljenu harmoniju verovanja i stavova u situacijama kada dve spoznaje
nisu konzistentne. Oprec¢nost leZi izmedu stava ,nema volje za ¢injenjem” i ¢injeni¢nog stanja
Lucinjeno je"” odnosno obrazloZenje ,morao sam, a nisam hteo”, kojem najce$c¢e pribegavaju
politicke i administrativne elite, kako bi se umanjio znac¢aj samog ponasanja i istakla pozitiv-
na sadrzina saznanja. Ta¢nije, minimizira se najces$¢e negativan efekat promene pred kojom je
elita poklekla, a koju evropeizacija namece putem isticanja pozitivne prirode promene u korist
dobrobiti celog drustva.

Politicke elite su inZenjeri promena koje sa sobom uvodi reformski proces i imaju najvecu
odgovornost ne samo u obezbedivanju uslova za njegovo sprovodenje vec i u osmisljavanju me-
hanizama koji ¢e osigurati i dalje unapredivati reformska reSenja. U tom smislu oni su uzor po-
nasanja Sirem sloju stanovnistva koje konstantno moraju da animiraju kako bi imali neizostavnu
podrsku za sve nameravane reformske korake. U realizaciji tih koraka vec¢ina teoretic¢ara se
slaze da se politicke elite rukovode logikom racionalnog razmisljanja koja se svodi na nepre-
stanu analizu troskova i dobiti ne bi li se podrska birackog tela odrzala u ravni sa ispunjeno$¢u
interesa elite. Pretpostavlja se da se elite u dono3enju odluka rukovode jednom od dve logike
ponasanja: 1) logikom prikladnosti (logic of appropriateness) ili 2) logikom posledi¢nosti (logic of
consequentiality). Ove dve logike se mogu posmatrati kao suprotni polovi jednog kontinuuma
i imaju razlicite politicke implikacije. Prva logika pretpostavlja da ¢lanovi politicke zajednice
prate pravila jer su videna kao prirodna, validna i legitimna. Druga logika istice individualne
interese i vidi politicki poredak kao agregat preferencija racionalnih aktera koji se formira kroz
procese pregovaranja, cenkanja i koalicije.

Imajuci prethodno u vidu, nastoji se dokazati da je postojeci obrazac ponasanja politi¢ke i
administrativne elite prevazisao klasi¢nu podelu po linijama razdvajanja ovih logika ponasanja
i da predstavlja prvi pravi primer ponasanja zasnovanog na simbiotickoj upotrebi logika pona-
sanja. Najbolji pokazatelj ove spone ogleda se u samom karakteru procesa donosenja odluka,
kao i klju¢nog znacaja elementa politike volje za sam ishod ovog procesa. U tom smeru prate se
teoretska obrazloZenja pravca ,mekog racionalizma” koja smatra da je moguce spojiti i obra-
zloziti razlicite logike ponasanja, i da se tacka spajanja ogleda u razlicitoj ulozi koje evropske
vrednosti imaju u procesu evropeizacije.” Naime, evropske vrednosti se tretiraju istovremeno
i kao ,uslovi” i kao ,podsticaji“ reformskog procesa, $to ¢ini poziciju o ,jednologi¢nosti” ovog
procesa tesko odrzivom.

2.2. Pracenje procesa i analiza politickog diskursa

Upotreba metode pracenja procesa ima za cilj, pre svega, da evaluira opravdanost kauzalne
tvrdnje na kojoj istrazivac zasniva svoj istrazivacki dizajn.

Istrazivacki projekat izuc¢ava uslove u kojima se nastoji sprovesti reforma javne uprave, kao i
karakteristike iniciranog reformskog procesa, rukovodeci se kauzalnom tvrdnjom da nedosta-
tak adekvatne socijalizacije politicke i administrativne elite uti¢e na uspeh u ostvarivanju zada-
tog cilja. Istrazivanje se zasniva na hipotezi da stepen socijalizacije politi¢kih i administrativnih
elita kroz internalizaciju evropskih vrednosti (dobre javne uprave) uzrokuje stepen reformisa-
nosti javne uprave. Veci stepen internalizacije/socijalizacije podupire tvrdnju uspesnih reform-
skih radnji, a nizi stepen govori o nedovoljnoj ili neuspesnoj reformi, dok odsustvo reformskih
napora govori o nepostoje¢em usvajanju evropskih vrednosti. Vecina teoretskih kontraverzi u
oblasti studija o evropskim integracijama tice se pitanja motivacije i procesa, te se ovaj rad bavi
motivima koji vode ili ne dovode do usvajanja evropskih vrednosti i na¢inom na koji se odvija taj
proces evropeizacije (videti Dijagram 1).

Teoretski model je pomogao u identifikaciji i definisanju razlicitih stepena evropeizacije javne
uprave i graficki ilustrovao kauzalnu vezu izmedu socijalizacije politickih i administrativnih eli-
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ta kroz internalizaciju evropskih vrednosti i napretka evropeizacije politike javne uprave (videti
Tabelu 1). Testiranje ovog modela doprinelo je otkrivanju podsticaja koji dovode do sprecavanja
socijalizacije/internalizacije elita ili je sprecavaju, procesa odlucivanja koji opredeljuje elite za
te podsticaje, obrasca ponasanja elita kao posledice prihvatanja podsticaja, kao i uticaja obra-
sca ponasanja na institucionalne aranZmane u javnoj upravi. Ovim putem nastoji se saznati i
razumeti preferencija elita kao politickih aktera, njihovo opazanje, evaluacija alternativa, infor-
macija koje poseduju, formiranje ocekivanja, usvajanje strategija i ogranicenja koja limitiraju
njihove aktivnosti.

Vremenski okvir istrazivanja obuhvata period od oktobra 2012. do oktobra 2014. Prate(i tra-
jektoriju najavljene reforme javne uprave u Republici Srbiji, istrazivanje je usmereno na pra-
¢enje razvijanja odredenih situacija odnosno dogadaja koji su u sprezi sa reformskim koracima
vlasti u politici javne uprave. Polaznu osnovu ¢ine izvestaji Evropske komisije o napretku evrop-
skih integracija Republike Srbije za 2012, 2013 i 2014.8, izvestaji Evropske komisije o skriningu
za odredena pregovaracka poglavlja, Strategija prosirenja EU za 2014.°, kao i Principi dobre
javne uprave iz 2014.'%. Kao pratec¢i dokumenti kori$¢eni su Strategija reforme javne uprave u
Republici Srbiji i Akcioni plan za sprovodenje Strategije reforme javne uprave u Republici Srbiji
2015-2016.

Metod politickog diskursa polazi od osnovne pretpostavke da se pod ,diskursom” podrazume-
va forma upotrebe kako govornog tako i pisanog jezika." Diskurs je jedan vid socijalne interak-
cije administrativnih i politickih elita o svim elementima koji konstituiSu reformu javne uprave
u Republici Srbiji. Velika paznja se posvecuje analiziranju verbalnih iskaza kao dinami¢nih formi
radnji kojima se formira okvir diskursa i s tim u vezi uloga, funkcija, efekata i uslova diskursa u
procesu razumevanja, procesuiranju informacija i komunikaciji o evropskim vrednostima kojima
se nastoji evropeizirati politika javne uprave u Republici Srbiji. Od posebnog znacaja je specific-
nost tzv. ,EU Zargona” koji ne predstavlja samo jezik evropske birokratije, ve¢ je i glavni poligon
za proizvodnju, prenos$enje i recikliranje politickih poruka osmisljenih da upravljaju dinamikom
procesa evropskih integracija.'? Stoga, jezicki aparat kojim se stvaraju i izrazavaju stavovi poli-
tickih i administrativnih elita jeste glavni diskurzivni objekat koji ispituje metoda politickog dis-
kursa.” Sa socijalno-psiholoskog aspekta znacajno je selektivno posmatranje ponasanja pred-
stavnika elita u trenutku ukljucivanja ili ve¢ aktivnog ucesca u diskursu o reformi javne uprave.

3. Preduslovi i uslovi za sprovodenje evropskih
principa dobre javne uprave

Istrazivacki rad se bavi ispitivanjem uslova u kojima evropski principi dobre uprave treba da se
sprovedu odnosno preduslova koji odreduju stepen primenjivosti evropskih principa javne upra-
ve. Sama primenjivost evropskih principa nije sporna, ve¢ okruzZenje koje odreduje stepen nji-
hovog ,ukorenjivanja” u postojece strukture i sisteme poslovanja javne uprave. Preduslovi se
pojmovno i terminoloski ne razlikuju od vrednosti i principa koji su ugradeni u pojam ,dobra
uprava” kao i od ,evropskih principa” koji su u osnovi ,dobre javne uprave”. Osnovna linija nji-
hovog razdvajanja je funkcionalnog karaktera.

3.1. Pojam i odnos preduslovi i uslova

.Preduslovi” se definiSu kao uslovi opSteg karaktera koji prethode i omoguéavaju zadovolje-
nje uslova posebnog karaktera radi ostvarivanja odredenog stanja ili poretka stvari. Preduslovi
predstavljaju trenutno, zateceno stanje u trenutku kada su identifikovani i pozicionirani svi
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neophodni elementi za realizaciju reformskih koraka. Preduslovi sadrze konkretan i precizan
odnos elemenata koji idu u korist i onih koji sputavaju nesmetanu i funkcionalnu modifikaciju
javne uprave potrebama procesa evropeizacije. Sa druge strane, karakter i postojanost uslova
odredeni su spregom pozitivnih i negativnih elemenata utkanih u milje preduslova za reformi-
sanje javne uprave.

Preduslovi i uslovi se nalaze u uzro¢no-posledicnom odnosu jer prisustvo/odsustvo jednih
uti¢e na prisustvo/odsustvo drugih, kao i Sto karakter, jacina i intenzitet jednih utvrduje iste
ove osobine kod drugih. Sadejstvo preduslova i uslova je od klju¢nog znacaja za identifikovanje
i razumevanje kauzalnog mehanizma koji vodi ka uspostavljanju odredenog stanja ili poretka
stvari. Istrazivanje polazi od obrazovanja sveukupnog drustva kao kljucnog preduslova i to pre
svega, politicke i administrativne elite koje rukovode sveobuhvatnim procesom evropeizacije
institucionalnog sistema drzave. Stoga se pod glavnim i osnovnim preduslovom podrazumeva
stepen, vrsta i nacin obrazovanja administrativne i politi¢ke elite u kontekstu nadleznostiiovla-
$¢enja koja su im dodeljena zakonskom regulativom. Uslovi za uspostavljanje ,dobre javne upra-
ve", u funkcionalnom smislu, predstavljaju vrednosti opsteg karaktera i ogledaju se u 1) nivou
efikasnosti, 2) stepenu korupcije i 3) vrsti odgovornosti. Glavni cilj njihove zastupljenosti lezi u
stvaranju mogucnosti da se vrednosti posebnog karaktera koje prozilaze iz njih, poput ljudskih
prava, transparentnosti, pouzdanosti, rodne ravnopravnosti i dr., zadovolje na adekvatan nacin.

3.2. Pojam ,dobre” javne uprave

Sta predstavlja ,javna uprava®, a $ta se podrazumeva pod ,dobrom javnom upravom*?

Nepostojanje jedinstvene i usaglasene definicije javne uprave namece potrebu za objedinje-
nim sagledavanjem pojma, kako sa funkcionalnog, tako i sa organizacionog aspekta, koje je
odredeno stepenom razvoja pravne drzave. Stoga je od klju¢nog znacaja odredivanje koncepta
uprave kao vlasti, uprave kao sluzbe i uprave kao sistema regulacije drustvenih procesa'. Pola-
znu osnovu principa dobre javne uprave cini pravna drzava, a poStovanje prava je pretpostavka
svakog kvalitetnog upravnog delovanja. Kvalitetna ili dobra javna uprava podrazumeva takvu
javnu upravu koja postuje odredene standarde i nacela upravnog delovanja. Istrazivanje polazi
od definicije koju je artikulisao izvestaj Svetske banke iz 1989. u kojem se navodi da ,dobru jav-
nu upravu ¢ine efikasna javna sluzba, pouzdan pravosudni sistem i odgovoran administrativni
aparat".”® Ova definicija je bila polazna tacka za kasnije artikulacije javne uprave koje su usledile
sa odredivanjem ,funkcije”, ,atributa” i ,principa” javne uprave. U funkcionalnom smislu, zada-
tak javne uprave je da osigura nesmetanu konkretizaciju procesa identifikacije i isporucivanja
javnog dobra u vidu odgovornosti prema javnim potrebama, transparentnosti u alociranju re-
sursa i jednakosti u distribuciji sredstava svim ¢lanovima drustva. Sama funkcija dalje odreduje
atribute javne uprave koje je Rezolucija Komisije UN za ljudska prava oznacila kao 1) transpa-
rentnost 2) odgovornost 3) pouzdanost 4) ucesce i 5) odaziv potrebama ljudi.'® Ovi atributi
prepoznati su kao klju¢ni elementi u osnovi poimanja i razumevanja uloge dobre javne uprave i
kao takvi jos vise su precizirani artikulacijom principa dobre javne uprave kroz praksu odredenih
institucija EU, kao $to su Evropski sud pravde i Ombudsman EU. Takode, pravo gradana na kva-
litetnu odnosno dobru upravu potvrdivano je mnogobrojnim dokumentima, uklju€ujuci Povelju
o osnovnim pravima EU i Zaklju¢ke sa Samita EU u Nici 2001."

Imajuci u vidu da principi dobre javne uprave odrazavaju vrednosti koje treba internalizo-
vati, a koje opravdavaju tok i okvir upravljanja, kao i pojmovno preplitanje termina ,funkcije”,
Jatributa” i ,principa” javne uprave, istrazivanje dalje izuc¢ava sedam uslova koji proizilaze iz
obrazovanja kao klju¢nog preduslova i to: 1) korupcija 2) otvorenost 3) efikasnost 4) ucesce 5)
koherentnost 6) odgovornost i 7) pouzdanost.

Stoga je zadatak ovog istrazivanja da ispita merljivost preduslova, i ako je to moguce, dalje is-
pitivanje u kojoj meri su prisutni (pred)uslovi. Istovremeno, nastoji se odgovoriti na pitanje neo-
phodnosti primenjivosti evropskih principa javne uprave radi uspostavljanja dobre javne uprave
u Republici Srbiji.
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3.3. Pracenje i merenje ,dobre” javne uprave u Republici Srbiji

U kontekstu evropskih integracija, dobra (javna) uprava je jedan od klju¢nih uslova na kojima
se temelji proces evropskih integracija Republike Srbije. 1z ugla EU, napredak u internalizaciji
evropskih vrednosti i principa, i usaglasavanje sa evropskim standardima u oblasti javne uprave
redovno se nadgleda i evaluira kroz godisnje izveStaje Evropske komisije o napretku evropskih
integracija. Tim povodom razvijen je poseban metodoloski pristup ocenjivanja koji raspoznaje
u opStem smislu Sest nivoa ili kategorija napretka u oblastima pokrivenih pregovarackim po-
glavljima, kao i sveukupnog napretka evropskih integracija zemalja kandidata i potencijalnih
kandidata za ¢lanstvo u EU."®

Evropska komisija je sa novim pristupom procesu prosirenja koji je iznet u Strategiji proSire-
nja za 2014-2015. istakla da ¢e fokus nadgledanja i ocenjivanja napretka evropskih integracija
biti usmeren na tri stuba i to vladavinu prava, reformu javne sluzbe i ekonomsko upravljanje."
Upravo su reforma javne sluzbe i ekonomsko upravljanje sastavni deo oblasti javne uprave, a
njihovo razdvajanje u dva posebna dela, iako pripadaju istoj celini, govori o znacaju koji imaju za
uspesnu realizaciju uskladivanja sa evropskim standardima upravljanja.

lzveStaji Evropske komisije o napretku evropskih integracija Republike Srbije za period od
2008. do 2014. davali su sve opsezniji prikaz poteskoca sa kojima su se napori srpske vlasti su-
sretali na reformskom putu.

Prvi pokus$aji koncipiranja, formulisanja i sprovodenja sveobuhvatne reforme javne uprave
datiraju zapravo od 2004, dok je sa kasnije usvojenim Akcionim planom za realizaciju te Strate-
gije pokriven bio period od 2009. do 2012. Tada je cilj oba dokumenta bio usmeren ka stvaranju
javne uprave orijentisane ka gradanima i zasnovane na principima depolitizacije, profesionali-
zacije, racionalizacije, modernizacije i decentralizacije.?® Medutim, prvi konkretniji koraci regi-
strovani su tek 2008. kada su zapocete pripreme za izradu nove strateske orijentacije u izgradnji
javne uprave modernog evropskog tipa. Pocetni koraci na tom planu ogolili su sudar dva dija-
metralno suprotna ¢inioca neophodnih za uspesno iniciranje i finalizaciju reformskog procesa:
postojanost politicke volje i tehni¢ko-tehnoloSku spremnost administrativnog aparata. Napori
da se usvoji kvalitetan zakonski okvir kojim bi se regulisala misija javne uprave, prava i obaveze,
kao i duznosti i ovlas¢enja drzavnih sluzbenika, zatim mehanizmi zastite zakona i njihove spro-
vodivosti kroz nezavisni pravosudni sistem, obrazovanost i tehni¢ka osposobljenost kadrova,
sukobili su se sa nepodobnim vrednosnim orijentacijama Sirih slojeva drustva i vlasti. U osnovi
tog sukoba izdvojena je duboka ukorenjenost korupcije, odsustvo transparentnosti javnog po-
slovanja i nepostojanje moralnog nacela individualne profesionalne odgovornosti koju nosi sa
sobom funkcija drzavnog sluzbenika. Pojedini koraci koji su preduzeti sa ciljem da se pripremi
teren za reformske aktivnosti donekle su prepoznati, ali njihova nekonzistentnost i nesistema-
ticnost nisu mogli obezbediti ozbiljnije rezultate koji bi utvrdili temelje za dalekoseznije pro-
mene koje su tek trebalo da nastupe. Vrlo jasna i precizna identifikacija korupcije, efikasnosti
i odgovornosti, kao tri klju¢na preduslova za uspesnu reformu i buduce efikasno poslovanje
javne uprave zasnovano na evropskim principima, svedo¢i o ,3upljoj” internalizaciji evropskih
vrednosti.?' Istovremeno, izvestaji Evropske komisije su, u pokusaju objektivnog prikazivanja
stanja u javnoj upravi, odrazavali samo povrsinski deo viseslojnog problema. Tako su efikasnost,
korupcija i odgovornost isprva vezivani iskljucivo za zloupotrebu javnih sredstava, da bi se ka-
snije, nakon sagledavanja dubine odsustva ovih faktora, pod njima obuhvatio i nepodoban nacin
funkcionisanja javne uprave.

Poslednji izveStaj Evropske komisije o napretku evropskih integracija Republike Srbije za
2014-2015. samo potvrduje prethodne nalaze, a to je da se radi o generalno fragmentisa-
nom i dezorijentisanom sistemu kojeg odlikuju nedovoljni institucionalni i administrativ-
ni kapaciteti za planiranje politike i koordinaciju; nepotpuna usaglasenost postojecih tzv.
~evropskih” zakona sa evropskim standardima (posebno o administrativnom postupku i Su-
du)??; odsustvo meritokratije u regrutovanju, zaposljavanju, napredovanju i usavrsavanju
drzavnih sluzbenika??; neadekvatno i neblagovremeno prilagodavanje institucionalne struk-
ture zahtevima procesa evropeizacije (medu kojima je i potreba kontinuirane racionalizacije

N
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administrativnog aparata u rasponu od 5% do 15%)?*; nejasan odnos centralnih i lokalnih
organa vlasti. Suma sumarum, ocena do danas preduzetih mera na planu reforme javne upra-
ve na osnovu metodologije Evropske komisije ukazuje da je, uop3te uzev, napredak ,ograni-
c¢enog” karaktera.

Iz ugla Srbije, a u kontekstu Akcionog plana za sprovodenje reforme javne uprave u Republici
Srbiji, predvidena je evaluacija samog plana tokom 2018, ali se ne navode konkretni kriteriju-
mi za ocenu uspesnosti sprovodenja reformskih napora. Kao eventualni kriterijumi naziru se
zacrtani vremenski okvir za realizaciju odredenih aktivnosti i procenat usvojenih preporuka iz
izvestaja Evropske komisije, kao i same Strategije za reformu javne uprave. Kriterijumi za oce-
nu efektivne reforme javne uprave trebalo bi da pretpostave i donju granicu, dakle koji je to
minimum napora koje je neophodno uloziti da bi se moglo govoriti o pomaku u evropeizaciji
sistema i struktura javne uprave. Ispunjenost kriterijuma bi trebalo da govori i u prilog stepenu
internalizacije evropskih vrednosti, odnosno uskladenosti sa evropskim standardima i pravilima
ponasanja u oblasti javne uprave, $to takode nije precizno navedeno. Potrebno je konstatovati
da na nivou civilnog drustva u Srbiji postoji svest o neophodnosti merenja i pracenja reformskih
koraka u cilju evropeizacije javne uprave, ali je ona za sada orijentisana ka evaluaciji javnih po-
litika.* Stoga je neophodno da se prilikom izrade kriterijuma kojima bi se merio i ocenio ostva-
reni napredak uzmu u obzir metodologija Evropske komisije, kao i predloZeni pristup pojedinih
nezavisnih stru¢nih tela u ovoj oblasti.

4. Presek aktuelnog stanja u javnoj upravi Republike Srbije

U pozadini aktuelnog strateskog pristupa reformisanju javne uprave Republike Srbije jeste
izgradnja decentralizovane, racionalne, moderne, profesionalne, depolitizovane javne uprave
¢iji ¢e se rad zasnivati na iskoordinisanim javnim politikama i kontrolisati kroz odredene me-
hanizme. Ovaj pristup treba da zadovolji sveopsti cilj obezbedivanja visokog kvaliteta usluge
gradanima i privrednim subjektima, kao i stvaranje takve javne uprave u Republici Srbiji, koja ¢e
znacajno doprineti ekonomskoj stabilnosti i pove¢anju Zivotnog standarda gradana.?® Klju¢no je
pitanje koliko su svi segmenti javne uprave svesni veli¢ine svog zadatka, koli¢ine odgovornosti
i znacaja reforme koja se sprovodi u kontekstu procesa evropskih integracija. Podaci pojedinih
nacionalnih institucija svedoCe o postojanosti otpora procesu reformi, Sto je ocekivana reak-
cija u skladu sa tumacenjima biheviorista?’”. Medutim, ovaj otpor je specificnog karaktera jer
nije samo reakcija na nepoznato vec je i podsticaj porastu samoizolacije pojedinih segmenata
javne uprave koji i dalje dozivljavaju Evropsku uniju odnosno evropeizaciju kao ,strano telo”, a
ne sastavni element tkiva reformi. U tom smislu, potrebno je preispitati definiciju i orijentaciju
procesa evropskih integracija kao iskljucivo spoljnopoliticki prioritet i, s obzirom na to da je sam
proces odmakao, sagledati ga kao unutrasnjepoliticko pitanje koje poseduje i spoljnopoliticku
dimenziju.

4.1. Sistem i struktura javne uprave Republike Srbije

U pozitivnom pravu Republike Srbije ne postoji jasno definisan pojam ,javna uprava“, sto do-
brim delom odraZzava ranije pomenuti problem odredenja ovog problema, kako u teoriji tako i u
praksi. U izvornim aktima poput Ustava Republike Srbije i Zakona o drzavnoj upravi naizmenic-
no se koriste pojmovi ,uprava”, ,drzavna uprava“ i ,javna uprava” bez preciznijeg odredenja $ta
se pod ovim pojmovima ta¢no podrazumeva.

Clanom 4 Ustava Republike Srbije utvrduje se jasno razgrani¢enje vlasti na zakonodavnu,
izvr$nu i sudsku, dok se njihov odnos zasniva na ravnotezi i medusobnoj kontroli.?® Ustav

12



PVi@enjivost evropskih principa dobre javne uprave u Republici Srbiji Primenjivost evropskih principa dobre RRES Eiprakd U Rep OldliSTARMA

utvrduje da je drZavna uprava odgovorna za obavljanje drzavnih poslova i da je u tom smislu
samostalna, ali vezana ustavom i zakonom za $ta odgovara Vladi, dok poslove drzavne upra-
ve obavljaju ministarstva i drugi organi drzavne uprave odredeni zakonom.* Dalje se Usta-
vom propisuje da se pojedina javna ovlas¢enja mogu zakonom poveriti autonomnoj pokraji-
ni, jedinici lokalne samouprave, preduzecu, ustanovi, organizacijama i pojedincima. Takode,
Republika Srbija, autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave mogu osnovati javne slu-
zbe, dok se delatnosti, i uredenje javnih sluzbi propisuje zakonom.3°

Nadleznosti drzavne uprave se blize odreduju ¢l. 1 Zakona o drzavnoj upravi koji propisuje da
je drzavna uprava deo izvrSne vlasti Republike Srbije, koja vrsi upravne poslove u okviru prava
i duznosti Republike Srbije, a €ine je ministarstva, organi uprave u sastavu ministarstva i po-
sebne organizacije.?' Dalje se istim Zakonom ureduje samostalnost i zakonitost; stru¢nost, ne-
pristrasnost i politicka neutralnost; delotvoronost u ostvarivanju prava stranaka; srazmernost
i poStovanje stranaka.?? Sa druge strane, Zakonom o javnim sluzbama se odreduje tip upravne
organizacije (ustanove, preduzeca i drugi oblici organizovanja utvrdeni zakonom), vrste poslova
koje vrie (ostvarivanje prava gradana), kao i oblasti u kojima deluju (obrazovanja, nauke, kul-
ture, fizicke kulture, u¢enic¢kog i studentskog standarda, zdravstvene zastite, socijalne zastite,
drustvene brige o deci, socijalnog osiguranja, zdravstvene zastite zivotinja, informisanja, PTT
saobracaja, energetike, puteva, komunalnih usluga).*?

Pored Zakona o drzavnoj upravi, a u kontekstu organizacije uprave, sa aspektom javne uprave
znacajni su i Zakon o ministarstvima, Zakon o drzavnim sluzbenicima, Zakon o Vladi, Zakon o
javnim agencijama, Zakon o lokalnoj samoupravi i dr. Takode, sa aspekta javne uprave a u kon-
tekstu delatnosti uprave, izmedu ostalih, znacajni su Zakon o drzavnoj upravi, Zakon o opStem
upravnom postupku, Zakon o Zastitniku gradana, Zakon o slobodnom pristupu informacijama
od javnog znacaja.

U Strategiji reforme javne uprave se navodi da je odnos ,drzavne” i ,javne uprave” hijerar-
hijskog karaktera i da zajedno ¢ine sistem pod nazivom ,uprava“. Medutim, iako se generalno
odreduje koji su segmenti drZzavne uprave, ostaje neodredeno koje upravne organizacije izricito
potpadaju pod sistem javne uprave. Takode, odnos ,javne uprave” i ,javne sluzbe” nije u pot-
punosti odreden. Stoga je Akcionim planom za sprovodenje Strategije za reformu javne uprave
predvideno, izmedu ostalog, i definisanje tipologija organa i organizacija javne uprave, osnov-
nih pojmova (ukljuc¢ujuéi pojam javna uprava), kao i kriterijuma za osnivanje i izbor organizaci-
one forme.

S obzirom na rezultate dosadasnjih pokusaja strateskog osmisljavanja reformskog procesa
kao i odlike trenutnog sistema i strukture javne uprave u Republici Srbiji, istrazivanje naginje
ka zakljucku Rigsa koji tvrdi da ve¢inu zemalja u tranziciji karakterise ,tranzicioni” odnosno
Jprizmati¢an” model javne uprave.?* Model je koncentrisan na karakter odnosa sistema javne
uprave i njegovog okruZenja te tacnije prikazuje interakciju drzavnog sluzbenika, kao pred-
stavnika sistema, i gradanina, kao predstavnika okruzenja, i rezultate te interakcije. U osnovi
ovog modela su tri odlike: heterogenost, formalizam i preklapanje. Heterogenost podrazume-
va postojanje vise razlicitih podsistema unutar zvani¢nog sistema javne uprave koji se najce-
$¢e razdvajaju po linijama nepotizma, lokalnog/nacionalnog porekla i funkcionalnih privile-
gija. Formalizam podrazumeva postojanost jaza izmedu formalno/zvani¢nih proklamovanih
pravila i u stvarnosti praktikovanih normi. Takode, obuhvata visok stepen slabosti drustvenih
grupa da utic¢u na performanse birokratije i nedostatak pritiska na vladu da realizuje program-
ske ciljeve. Preklapanje novih i modernih struktura sa tradicionalnim drustvenim strukturama
otezava razlucivanje granica njihovog efektivnog delovanja odnosno liniju razdvajanja for-
malnih i neformalnih vidova ponasanja. Time se obuhvata uloga i funkcija razli¢itih vidova
elita, a u slu¢aju izu¢avanja sistema i struktura javne uprave, to su administrativna i politicka
elita.

Glavna funkcija prizmati¢nog modela je odrzavanje reda odnosno tradicionalno utvrdenog
poretka sa visoko prisutnim otporom ka uvodenju promena, a narocito onih koje vode ka mo-
dernizaciji. Za prizmati¢na drustva glavna karakteristika leZi u prikazivanju i upotrebljavanju
javne uprave kao jednog od glavnih uporista drustvene i politicke mo¢i usmerene ka oc¢uvanju
postojeceg stanja i onemogucavanju ili pak otezavanju napretka.
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4.2. Spoj i spor administrativne i politicke elite

Zakonom o drzavnim sluzbenicima upravi Republike Srbije propisuje se u vrlo op$tim crtama
razgranicenje predstavnika administrativne i politicke elite, i to odredbom kojom se zabranjuje
povlascivanje ili uskracivanje drzavnog sluzbenika u njegovim pravima ili duznostima, poseb-
no zbog rasne, verske, polne, nacionalne ili politicke pripadnosti ili zbog nekog drugog licnog
svojstva.® Drzavni sluzbenik na radu ne sme da izrazava svoja politicka uverenja te je duzan da
postupa nepristrasno i politicki neutralno, kao i da niko ne sme uticati na drzavnog sluzbenika
da €ini ili ne ¢ini neSto suprotno propisima.3®

Rukovodec¢i se prethodnim zakljuckom da jedan od glavnih izvorista moci u prizmati¢no-
tranzicionom drustvu lezi u sistemu javne uprave, sledi da je logi¢na potreba politicke elite
da kontrolise i upravlja administrativnom elitom. lako se prethodno pomenutim odredbama
Siroko i neodredeno utvrduje razlika izmedu predstavnika politicke i administrativne elite, u
strukturnom smislu, tacke preklapanja i razdvajanja njihovog odnosa su nepoznanica za veci-
nu autora. Pojedine zakonske odredbe prave razliku izmedu karijernog drzavnog sluzbenika i
namestenika, ali sve ¢esci slucajevi postavljanja pripadnika politicke elite na hijerarhijski niza
administrativna mesta ukazuju na dubinsko podrivanje proklamovanog pravila funkcionalnog
razdvajanja. Potreba za rigoroznijom kontrolom, ali i usmeravanjem poslovanja administrativ-
ne elite utic¢e znacajno vertikalno na tehnologiju rada i horizontalno na stratesko promisljanje
javnih politika. Tim putem politicke elite teze da pored donoSenja politickih odluka preuzmu i
domen pripreme sredstava i okolnosti za njihovo donosenje dok se sprovodenje ostavlja daljoj
nadleznosti administrativne elite. Na ovaj nacin, kako Rigs zaklju¢uje, uspostavlja se formali-
zam koji uvodi preklapanje nadleznosti i utice na prekomerno Sirenje birokratskog okvira. Da
bi se uspostavila granica nadleznosti administrativne i politicke elite neophodno je reformisati
sistem i politiku planiranja zaposljavanja drzavnih sluzbenika sa naglaskom na jasnu identifi-
kaciju i razdvojenost prava i ovlas¢enja predstavnika ovih elita i mehanizme predupredivanja
odnosno sankcionisanja®”.

Pored toga, jedan od nacina da se na prvom mestu podvuce granica izmedu ovlas¢enja admi-
nistrativne i politicke elite, a potom eti¢nost, stru¢nost, profesionalnost, pouzdanost i transpa-
rentnost u radu jeste i donoSenje tzv. Kodeksa dobre uprave. Na nivou EU, Evropski parlament
je jos 2001. usvojio Kodeks EU o ponasanju dobre uprave koji je potom usvojio i Zastitnik gra-
dana Republike Srbije juna 2010.3¢ Kodeks, kako se to u tekstu navodi, ,je opsti okvir pravilnog
administrativnog ponasanja (dobre uprave) za organe javne vlasti i javne sluzbenike, koji sadrzi
profesionalne standarde i eticka pravila ponasanja za obavljanje sluzbenih poslova i ostvari-
vanje komunikacije sa gradanima“. Medutim, ne raspolaze se sa informacijama o rezultatima
primene ovog Kodeksa da bi se moglo govoriti njegovoj uspesnoj primeni u praksi javne uprave
Republike Srbije.

Prema IzveStaju o radu Zastitnika gradana republike Srbije za 2014, konstatuje se da je i u
prethodnom periodu najveci izazov bio uloziti adekvatne napore u reformu javne uprave, koja
se prvenstveno zasniva na obezbedivanju tesne koordinacije nosilaca aktivnosti, kao i pracenje
i ocena rezultata realizovanih mera. Stoga je zaklju¢eno da nije ostvaren napredak u sprovo-
denju proklamovanih principa reforme javne uprave (profesionalizacija, depolitizacija, racio-
nalizacija)*.

4.3. Obrazovanje kao klju¢ni preduslov za uspostavljanje
dobre javne uprave

Istorija nas uci da temeljni preobrazaj drustva krece od reforme sistema obrazovanja. Jo$ su
anticki sofisti tvrdili da bez obrazovanja gradana nema prosperiteta za drzavu i da se gradani
jedino pomocu obrazovanja mogu disciplinovati. Dobra javna uprava treba da se temelji na
jasnoj viziji cilja obrazovanja odraslih, pre svega visokog i strukovnog obrazovanja za potrebe
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rada, kao i na kompatibilnosti strategije obrazovanja sa strategijom sektorskih politika, a u
skladu sa potrebama trzista rada. Imajudi u vidu trenutno stanje u sektoru obrazovanja, za
Republiku Srbiju se moze reci da levitira izmedu dva dominantna sistema obrazovanja: ame-
rickog i evropskog. Za razliku od americkog, koji je orijentisan ka prakticnom obrazovanju
diktiranom prvenstveno potrebama trzista, evropski sistem je usmeren ka teorijskom znanju
radi licnog unapredenja. U Evropskoj uniji obrazovanje se smatra osnovnim elementom soci-
jalne mobilnosti i ukljuc¢enosti i ovom oblas¢u upravlja se primenom principa subsidijarnosti.
lako je politika obrazovanja isklju¢ivo u nadleznosti drzava ¢lanica, od njih se o¢ekuje da raz-
vijaju ovu politiku u skladu sa komunitarnim pravom kao $to je, na primer, jednak tretman na
nacionalnoj osnovi.

Strategija obrazovanja bi trebalo paralelno da se primenjuje sa Strategijom reforme javne
uprave, jer se svi reformski koraci temelje na pretpostavci da postoje odredeni obrazovni kapa-
citeti koji treba da iznesu zacrtane promene. lako je potonjim dokumentom predvideno osniva-
nje posebne drzavne institucije za obrazovanje kadrova, ova institucija bi trebalo ve¢ da bude
u fazi uspostavljanja kako bi se moglo blagovremeno poceti sa pripremama kadrova za novi vid
poslovanja u javnoj upravi. To bi istovremeno mogla biti prilika da se drzavi vrati primat na tr-
Zistu obrazovanja koje je ve¢ duze vreme polarizovano izmedu drzavnih obrazovnih institucija
i privatnih inicijativa za pruZanje obrazovanja odraslima. U tom smislu, treba ispitati sve pred-
nosti koji nude Bolonjski proces, koji kao meduvladina inicijativa tezi unapredenju kompara-
tivnosti, uzajamnoj kontroli i priznavanju diploma i akademskih kvalifikacija zemalja ucesnica.
Novi sistem obrazovanja bi trebalo da na adekvatniji nac¢in ukljuci i umrezi pojedine obrazovne
strukovne institucije za pruzanje specificnog vida obrazovanja poput Diplomatske akademije,
Policijske akademije, Pravosudne akademije, Vojne akademije i dr. U meduvremenu, mogle bi se
iskoristiti mogucnosti koje pruza Regionalna $kola za javnu administraciju (ReSPA) kako bi se
novi sistem Skolovanja kadrova za javnu upravu postavio na pravu i zdravu osnovu i odrzao tok
sa savremenim trendom obrazovanja administrativnih kadrova javne uprave.

S obzirom da je Strategijom razvoja obrazovanja do 2020. Republika Srbija opredeljena da se
uskladuje sa principima Evropskog prostora visokog obrazovanja, neophodno je utvrditi na koji
nacin ¢e sektor obrazovanja, javne uprave i privrede saradivati kako bi se maksimalno iskoristio
potencijal novog strateskog okvira. Svojevremno je ministar Verbic¢ najavio da se radi na razvoju
dualnog sistema obrazovanja kako bi Skole prilagodile svoju ponudu potrebama na trZistu, iako
ovaj korak nije bio predviden Strategijom.*® U istom pravcu bi trebalo da se kre¢u analize pred-
vidanja potreba trzista rada u vidu potreba za odredenim strukama, prilagodavanje programa
i plana obrazovanje za te profesije, umrezavanje sa privatnim preduzec¢ima radi uposljavanja
obrazovanih kadrova i dr.

5. Uslovi za sprovodenje evropskih principa dobre
javne uprave u Republici Srbiji

Ovaj rad polazi od osnovne pretpostavke da, ukoliko je glavni preduslov dobre javne upra-
ve zadovoljen, onda se moze govoriti o postojanosti uslova za sprovodenje evropskih principa
dobre javne uprave. U slu¢aju Republike Srbije, glavni preduslov je stru¢no obrazovanje admi-
nistrativne ali i politicke elite. Prepoznavanje i prihvatanje granica nadleznosti elita, koje sezu
u oblast javne uprave, klju¢no je za kontinuirano uspe$no primenjivanje evropskih principa i
njihovo dosledno sprovodenje. Imajuci u vidu nepotpune podatke i trenutnu nezadovoljavajuci
situaciju u obrazovnom sistemu po formiranje sposobne elite da rukovodi i u¢estvuje u proce-
su evropeizacije sistema i strukture javne uprave, ne moZe se precizno govoriti o ispunjenosti
uslova za sprovodenje evropskih principa. Aktuelni podaci jedino govore u prilog pitanja na koje
istrazivanja jo$ nisu dala odgovore.
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5.1. Korupcija

Korupcija je drustveni fenomen koji je nastao, rastao i razvijao se uporedo sa evolucijom drza-
ve. Nijedno drustvo niti drzava nisu imuni na korupciju ali se bitno razlikuju po stepenu prisut-
nosti odnosno ukorenjenosti i oblicima manifestovanja koji dozvoljavaju prepoznavanje korupci-
je kao vladajuc¢eg oblika ponasanja i kao izvor moci. Ta¢nije, u strukturnom smislu diskutujemo
0 ,korumpiranom” drzavnom sluzbeniku, dok se u sistemskom smislu razgovara o korupciji u
drustvu.

Korupcija nikada nije jednoznacna, vec se realizuje u¢eS¢em najmanje dva cinioca, te je u pi-
tanju sprega podsticaja i povinovanja odredenom obrascu ponasanja. Korumpirani sluzbenik ne
postoji sam za sebe, vec je prisutan i gradanin koji ga korumpira.*' Ukoliko Siri drustveni slojevi
svesno prilaze korupciji i prepoznaju je kao jedini efikasan nacin za realizaciju odredenog cilja,
onda je rec o vladaju¢em obliku ponasanja. Poznati vidovi korupcije tretiraju se kao ,nacin zi-
vota“ koji biva ureden novim oblikom neformalnih pravila ponasanja, pa samim tim pretposta-
vlja prisustvo novih ili pak odsustvo onih vrednosti koje se smatraju vrlinama jednog drustva
(korupcija — vrednosni antipod, vladavina prava — evropska vrednost). Takode, ako je korupcija
kao neformalan oblik ponasanja do te mere ukorenjena u drustvu i drzavnim institucijama da
predstavlja nezaobilazan nacin praktikovanja vlasti, onda je re¢ o korupciji kao strukturnom
izvoru moci. Upravljanje i kontrolisanje korupcije podrazumeva i upravljanje odnosno kontro-
lisanje internalizacije evropskih vrednosti, ¢ime se odreduje i stepen primenjivosti evropskih
principa u osnovi dobre javne uprave. Snaga drustva lezi u odredivanju konsenzusa oko metoda
demokratskog kontrolisanja i upravljanja korupcijom. Najosnovniji vid kontrole i upravljanja je
obrazovanje drustva prilagodeno izazovima savremenog globalizovanog habitata. Imajuci u vi-
du dvosmernost korupcije, postavlja se pitanje u kojoj meri su drzavni sluzbenici ali i gradani
upoznati sa drzavnim zakonima, njihovim delovanjem i obavezom postovanja kako ne bi dosli u
nepotrebni sukob sa istim. Korupciju nije moguée nikada u potpunosti eliminisati, jer je ljudska
priroda u osnovi koruptivnog karaktera. Medutim, korupcija moze biti smanjena na nivo koji je
prihvatljiv za dalji nesmetani razvoj drustva i koji nec¢e ugrozavati proces uskladivanja sa evrop-
skim pravnim tekovinama i standardima poslovanja. Potrebno je utvrditi koji je to nivo koji ¢e
omoguciti Srbiji da ovo pitanje u kontinuitetu sistematski i strukturno resava, i tretira kao hro-
ni¢nu drustvenu bolest ¢iji su i uzroci i posledice poznate.

lzveStajima Evropske komisije o napretku evropske integracije Republike Srbije konstatuje se
ve¢ godinama unazad da korupcija predstavlja sistemski i strukturni problem. Ujedno to pred-
stavlja jedan od klju¢nih izazova u uspostavljanju dobre javne uprave, Sto je potvrdeno i zajed-
ni¢ckim dokumentom EU, SIGMA i OECD o principima dobre uprave.*?

Republika Srbija je znatno ojacala institucionalni okvir kojim se nastoji suzbiti korupcija, a
odredeni pomaci konstatovani su i na zakonodavnom planu, medu kojima jedno od najznacajni-
jih dostignuca predstavlja i usvajanje Zakona o zastiti uzbunjivac¢a*. Takode, uoceni su i koraci
u dodatnom obrazovanju zaposlenih u javnoj upravi da se bolje upoznaju i nose sa problemom
korupcije. Medutim, time je samo jednostrano obuhvacdena ideja o reSavanju ovog problema,
jer sa druge strane ne postoji reciprocitet u edukaciji Sirih slojeva gradanstva o korupciji, kao ni
informacija na koje druge nacine javna uprava i gradanstvo zajednicki mogu da se suprotstave
ovom problemu. Takode, primetno je razilazenje u pristupu i koordinaciji aktivnosti i nedostatak
spremnosti da se razliciti politicki i drustveni akteri udruzenim snagama suprotstave korupciji.**

Razliciti aspekti korupcije se razli¢ito mere te je jedan od uspesnijih pokusaja na tom planu
i godisnji prikaz Indeksa percepcije korupcije (CPI) u izradi nevladine organizacije Transpa-
rentnost Srbija kao deo mreze Transparency International. U pitanju je vansistemsko merenje
korupcije kroz opazanje gradana, a najnoviji rezultati pokazuju da se Srbija trenutno nalazi
na 78 mestu u tabeli sa 175 drzava i nezavisnih teritorija, te je okvalifikovana kao zemlja sa
veoma rasprostranjenom korupcijom. Medutim, re¢ je samo o utiscima gradana o prisutnosti
odredenog obrasca ponasanja, $to ne znaci da su i sami licno ucestvovali u tome pa su rezul-
tati samo odraz utiska, ali ne i spremnosti preduzimanja koraka u zakonski dozvoljenim okvi-
rima. Takode, izve$taj se ograni¢ava na rezultate koji daju opsti prikaz stanja u veoma malom
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segmentu javne uprave koji obuhvata pravosude i policiju, a ne uzima u obzir zdravstvo, $kol-
stvo, i dr. Isto tako, kada je re¢ o npr. sudskim organima, nisu poznati indikatori koji razlikuju
vrstu i stepen korupcijskog ponasanja, nacin sprovodenja korupcijskih aktivnosti, zakonskih i
drugih mera za suzbijanje korupcije, informisanje Sire javnosti ali i javnih sluzbenika o njiho-
vim pravima i obavezama u sluc¢aju ucesca, registrovanja, svedocenja nekog vida korupcijskog
ponasanja i sli¢no.

IstraZivanja GALLUP Balkan Monitor i Kancelarije Vlade Republike Srbije za evropske inte-
gracije tokom 2008, 2009 i 2010. govore u prilog odredene svesnosti o problemu korupcije i
njegovim posledicama, ali i o nerazumevanju njegovih uzroc¢nika. Opsti je zaklju¢ak da korupcija
preovladava u drustvu i da vecina gradana ima negativan odnos prema nacinu na koji se spro-
vodi javna uprava, odnosno ne prihvata korupciju.** Medutim, nespojivi su pokazatelji da 31%
gradana nije spremno da promeni radne navike, odnosno da 30% nije spremno da menja Zivotne
navike, da 44% nije spremno da se dodatno obrazuje, sa pokazateljima da 9% gradana smatra
da na$ mentalitet i nevoljnost za promenom usporava napredak Srbije, da je samo 4% gradana
identifikovalo korupciju kao jedan od veoma bitnih uslova da Srbija postane kandidat za ¢lan-
stvo, kao i da je 87% ispitanika identifikovalo suzbijanje korupcije kao najznacajnije reforme
dok samo 29% smatra da je to obrazovanje.*®

Postoje pokusaji da se najcesce pasivni posmatraci i svedoci zainteresuju da prijave korupciju
ali bez velikog uspeha. Inicijativa organizacije Transparentnost Srbija svedoc¢i o nedovoljnoj mo-
tivaciji, odsustvu informisanosti i strahu od represije da se gradani direktno ukljuce u reSavanje
problema koje ih sve podjednako tisti. Pokretanje internet stranice ,Transparentno do posla”
nastojalo je animirati Siri sloj drustva da preduzme odredene korake u suzbijanju korupcije pri-
javljivanjem odredenih slu¢aja uz opis o kakvom vidu korupcije je re¢. Zaklju¢no sa 14. aprilom
2015. internet stranica je registrovala ukupno osam prijava od kojih se najveci deo odnosio na
slucajeve korupcije u Sapcu, Srbobranu i Beogradu. U vrsti institucije gde je notiran slu¢aj ko-
rupcije izdvajaju se prosvetne, zatim zdravstvene i potom drzavne institucije. Kona¢no, sam
opis korumpiranog ponasanja ne otkriva mnogo s obzirom da je re¢ o samo dva oblika koji su
vezani za konkurisanje na radno mesto i to da je konkurs bio unapred pripremljen za drugoga ili
da je dato mito.¥

5.2. Otvorenost i transparentnost

Otvorena javna uprava u Evropi je koncept na kojem se ubrzano pocelo raditi nakon uvodenja
i priznavanja znacaja interneta kao savremenog i modernog vida komunikacije. Internet je klju-
i podloznijom javnoj kontroli. Istovremeno je to bio jedan od koncepata koji je naiSao na veliki
otpor sistema javne uprave kontinentalne Evrope, Cijoj se kodifikaciji pristupilo tek sa otvara-
njem moguénosti potpisivanja Konvencije Saveta Evrope o pristupu sluzbenim dokumentima.*
lako je Republika Srbija jedna od prvih zemalja koja je potpisala ovu Konvenciju, ona takode
pripada grupi zemalja koja ima poteskoca u razlikovanju i primeni dva postojeca pravna rezima
kojima je afirmisano nacelo administrativne transparentnosti: 1) pravo pristupa dokumentima
u administrativnom postupku 2) pravo javnosti na pristup sluzbenim dokumentima kao deo
slobode informisanja gradana. Ova dva rezima se razlikuju u funkcionalnom smislu, i dok prvi
rezim garantuje odgovarajuci proces u konkretnom administrativnom predmetu, svrha drugog
rezima je da promovise ucestvovanje javnosti u upravljanju i jacanju demokratskog karaktera
institucija. Samim tim, princip otvorenosti karakteriSu dve dimenzije i to: pravo na pristup do-
kumentima javne uprave $to se Cesto opisuje kao princip transparentnosti i u¢esée javnosti u
procesu odlucivanja javne uprave.

Prof. Savino istice da, u zapadnoevropskim liberalnim demokratijama pravo na pristup in-
formacijama ima tri glavne svrhe: 1) omogucava gradanima da se blize ukljuce u javne procese
dono3enja odluka, 2) jaca kontrolu gradana nad vladom i stoga pomaze sprecavanju korupcije
i drugih vidova zloupotreba javne administracije, 3) garantuje da ¢e administracija uZivati vecu
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legitimnost, kako postaje transparentnija i odgovornija, tj. bliza idealu ,staklene ku¢e".** U ve-
¢ini evropskih pravnih poredaka, postoje odredbe o transparentnosti koje namec¢u administraciji
obavezu objavljivanja informacija od javnog znacaja iako se, u nekim slu¢ajevima, ovo ne smatra
opstom vec pre selektivnom obavezom. Zahvaljujudi internetu, vec¢ina informacija ali i dokume-
nata se moze objaviti, $to ne povlaci za sobom automatski slobodan pristup tim predmetima.
Slobodan pristup podjednako podrazumeva posedovanja aparature i znanja za potraznjom, pri-
bavljanjem i uvidom u informacije i dokumente od pojedina¢nog interesovanja. Takode, time se
obuhvata registar koji se redovno azurira i prilagodava potrebama krajnjeg korisnika, a sadrzaj
¢ini sve lakSe dostupnim i bolje razumljivim. U tom smislu, pored katalogizacije informacija i
dokumenata, pomenuti registar mora da sadrzi i pravila pristupa odnosno koris¢enja informa-
cija i dokumenata.*®

Zakon o drzavnoj upravi Republike Srbije propisuje javni rad organa drzavne uprave kao i
njihovu duznost da omoguce uvid javnosti u svoj rad prema zakonu kojim se ureduje slobodan
pristup informacijama od javnog znacaja.”' U izvestajima Evropske komisije i pojedinih meduna-
rodnih organizacija pozitivno je ocenjeno usvajanje Zakona o slobodnom pristupu informacija-
ma od javnog znacaja, Zakona o zastiti podataka li¢nosti, kao i obrazovanje nezavisnog kontrol-
nog organa odnosno Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti.>?

| pored toga, dosadasnji izvestaji Evropske komisije ali i pojedinih nevladinih organizacija,
ukazuju na nizak stepen transparentnosti poslovanja javne uprave u Republici Srbiji, koju odli-
kuje selektivnost plasiranih informacija i dokumenata, odsustvo zakonskog okvira za lobiranje
i sprovodenje javnih rasprava, neredovno informisanje javnosti i dr. Opsti je zaklju¢ak da se na
informacije u posedu javnih institucija ne gleda kao na ,stvarno” vlasnistvo gradana pa se sa-
mim tim ne moZe govoriti o usvojenosti takve politike poslovanja u javnoj upravi koja predsta-
vlja jasan raskid sa proslom netransparentnom administrativnom kulturom.

Sa izuzetkom delovanja DrZavne revizorske institucije, iako je praksa pokazala ograni¢enost
njenog autoriteta, trenutno ne raspolazemo sa matricama za merenje transparentnosti kako
individualnog, tako i institucionalnog uc¢inka, odnosno pravilnosti i svrsishodnosti poslovanja
korisnika javnih sredstava.

Merenje stepena otvorenosti i transparentnosti javne uprave moZe se donekle sagledati kroz
godisnje izvestaje Poverenika za informacije od javnog znacaja i zastitu podataka o li¢nosti, ali
svakako ne bi trebalo da bude jedini izvor informacija na osnovu kojeg bi se zakljucilo u kojoj
meri su ovi principi primenjivi u Republici Srbiji.

5.3. Odgovornost

Odgovornost je u pojedinim sistema javne uprave kategorija koja se ne moze meriti sa veli-
kom egzaktnos$cu i najcesce je uparena sa drugim karakteristikama pojedinca Sto zajedno daju
sliku koja se donekle uklapa ili u potpunosti odstupa od postoje¢eg obrasca ponasanja. O poje-
dincu se govori da je ,odgovoran” tek ukoliko se stekne prilika za saradnjom i nakon odredenog
vremena koje bi omogucilo demonstraciju postojanosti ove osobine. Odgovornost je moralna
osobina, nesto $to se stice obrazovanjem i iskustvom, a zahteva visoku svest o tome kada nesto
treba ciniti. Postoji vise vrsta odgovornosti od kojih su za javnu upravu znacajna individualna
odgovornost odnosno odgovornost ,samom prema sebi”, odgovornost prema neposrednom rad-
nom okruzenju dakle odgovornost ,prema sistemu i unutar sistema” i odgovornost prema $iroj
sredini odnosno prema ,krajnjem korisniku usluga javne uprave”. Neophodno je da postoji svest
da sva tri vida odgovornsti idu ruku pod ruku i da odsustvo jedne automatski anulira moguénost
praktikovanja druga dva vida odgovornosti.

0d drzavnog sluzbenika se ocekuje da se prema javnim resursima ophodi na odgovoran na-
¢in, dakle da ih ne zloupotrebljava radi pribavljanja licne koristi. Ovim putem ne samo da se ne
omogucava odgovornost funkcionisanja javne uprave vec¢ se onemogucava krajnjem korisniku
dakle drustvu da nesmetano funkcionise. Pitanje odgovornosti je najbolji primer za izu¢avanje
stepena pritiska koji politicka elita vrsi nad administrativnom elitom prekoracujuéi time prag
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sopstvenih ovlas¢enja u javnoj upravi. Dijapazon vrste pritiska i njegovih posledica je vrlo Sirok
i krece se od zastrasivanja do manipulisanja drzavnim sluzbenicima zarad potreba pripadnika
politi¢kih elita, a posledice svedo¢e o nepostojanju jasne linije razdvajanja nadleznosti i ovla-
$¢enja pripadnika administrativne i politicke elite. Stratifikacija nivoa funkcionera, princip i
mehanizmi odabira javnih sluzbenika, neformalni mehanizmi napredovanja, odsustvo vizije za
daljim usavrsavanjem kadrova, nepostojeca strategija razvijanja kapaciteta u skladu sa radnim
potrebama, nepoznavanje osnovnih elemenata tehnologije i metodologije rada, strah od istica-
nja i odudaranja od mase, nepoznat i nedostupan sistem kaznenih mera i dr., samo su neki od
primera ¢emu odsustvo odgovornosti moze voditi.

Sa institucionalne tacke gledista, odgovornost organizacione jedinice u sklopu javne uprave
podrazumeva da njen rad ocenjuje, nadgleda i kontroliSe organizaciona jedinica viSeg stepena
kroz odgovarajuci upravni postupak. Odgovornost se neretko posmatra i kao standard dobre
uprave, $to znaci da vlada i organi drzavne uprave, kao i nosioci javnih funkcija i drzavni sluzbe-
nici, jesu odgovorni za svoje odluke i postupke javnosti, i da moraju da se potcine svakoj kontroli
primerenoj njihovoj funkciji*>. U skladu sa upravnom praksom drzava ¢lanica EU razlikuje se
Sirok dijapazon organizacionih upravnih organizacija koje se kre¢u od sudova, preko parlamen-
tarnih odbora do disciplinskih komisija i sl. Zastupljenost odgovornog ¢inovnika pa i upravne
organizacije delimi¢no se mozZe posmatrati kroz uvid u reSenja upravnih postupaka koji su po-
kretani upravo zbog krsenja ovog principa. Medutim, ovi podaci su nedovoljni da bi se moglo
precizno zakljuciti koji stepen odgovornosti u radu je zastupljen.

5.4. Pouzdanost

Neophodno je pojasniti ulogu pojedinacnih institucija u procesu donosenja odluka, narocito u
segmentu koji se odnosi na evropeizaciju politike poslovanja. Svaka institucija mora jasno preu-
zeti odgovornost za svoje nadleznosti i ovlas¢enja, Sto proizilazi iz jasno utvrdene vrste sistema
javne uprave u kojem se trenutno odvijaju promene i ka kojem se stremi. Stoga je poZeljno utvr-
diti poseban stepen odgovornosti za institucije ukljuc¢ene u sprovodenje individualnih evropskih
politika, kao i aktuelnog uces¢a u pojedinim evropskim politikama na nivou zemlje kandidata
za Clanstvo. Istovremeno, odgovorno izvrSavanje zakonski utvrdenih obaveza povlaci za so-
bom kredibilitet odnosno pouzdanost drzavne institucije i drzavnog sluzbenika kao relevantnog
partnera u odnosu prema krajnjim korisnicima javnih usluga. Pouzdanost dalje sa sobom povlaci
poverenje u institucije i njihove predstavnike $to se temelji na predvidivosti njihovog ponasanja,
a koje je jasno i precizno uredeno zakonskim i podzakonskim aktima. Takode, pouzdana i pred-
vidiva javna uprave je fundamentalni element jednakog tretmana svih korisnika javnih usluga.

Trenutno ne raspolazemo matricama za merenje pouzdanosti rada drzavnih sluzbenika i sve-
ukupnog sistema javne uprave.

5.5. Efikasnost i efektivnost

Efikasnost javne uprave je amalgam postojanosti uslova uces¢a i koherentnosti za sprovo-
denje i nesmetano funkcionisanje dobre javne uprave. Efikasnost se odnosi na pravovremeno
razvijanje i usvajanje politika koje vode ka uspesnoj evropeizaciji celokupnog drustvenog i dr-
Zavnog sistema, a u kontekstu sveopsteg reformskog procesa. Blagovremenost aktivnosti se
zasniva na utvrdivanju jasnih ciljeva, evaluaciji buduceg uticaja i eventualno proslih iskustava u
svetlu postizanja efikasnog delovanja javne uprave. Efikasnost se takode oslanja i na donosenje
odluka u vezi sa sprovodenjem evropskih politika na nivou koje budu odredile okolnosti datog
trenutka. Efikasnost se moze postici i oceniti pod uslovima maksimiziranja rezultata aktivnosti
javne uprave u sprezi sa iskoris¢enim resursima, a izracunava se putem uporedivanja rezultata
srazmernih uloZenim naporima.
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Efektivnost podrazumeva odnos planiranihi realizovanih aktivnosti i u tom smislu svedoci o
prognostickoj sposobnosti javne uprave.

Na individualnoj institucionalnoj osnovi sprovodi se sistem merenja efikasnosti ucinka kroz
npr. ocenjivanje rada drzavnih sluzbenika ili evaluaciju ispunjenosti programskih ciljeva vlade.
Strategija reformi javne uprave, izmedu ostalog, predlaze i reformu ovog segmenta s obzirom
da kod ranijih matrica nisu bili obezbedeni mehanizmi koji bi garantovali objektivan, nezavistan
i zasticen vid merenja efikasnosti rada.

5.6. Ucesce

Dobra javna uprava se zasniva na dvojakom ucescu i to na: 1) ucescu relevantnih institucija u
sklopu javne uprave i 2) uceScu javnosti u pojedinim segmentima utvrdivanja, donosenja odluka
i sprovodenja odredenih politika. Terminologija pojedinih drzava ¢lanica EU, ukljucujuéi i orga-
ne EU poput Evropske komisije, razvili su poseban termin kojim se obuhvatila oba aspekta pojma
Lucesca”, opisujuci ga kao ,ukljuciv proces” (prim. aut.) Ovaj koncept zasniva se na uverenju da
¢e unapredeno (ukljucivo) ucesce stvoriti vise poverenja u krajnji rezultat i u okviru institucija
koje su zaduzene za osmisljavanje i sprovodenje politika. Ucesc¢e kao sastavni deo efikasnog
poslovanja javne uprave zavisi od centralne vlade koja postuje pristup ukljucivosti prilikom for-
mulisanja i sprovodenja politika.

U kontekstu evropskih integracije pokrenuto je vise politickih foruma u ¢ijim okvirima je gra-
danstvo pozvano da aktivno ucestvuje u promisljanju javnih politika i odlucivanja kao $to su
Nacionalni konvent o Evropskoj uniji, Savet Vlade Republike Srbije za evropske integracije, a u
kontekstu reforme javne uprave, i Savet za reformu javne uprave, kao i Radna grupa EU — Re-
publika Srbija za reformu javne uprave, i dr. Medutim, i pored otvorenosti centralne vlasti za
ukljucivanje svih zainteresovanih strana, i dalje ne postoje podaci o njihovom konkretnom do-
prinosu pa samim tim i efektivnosti u¢eséa u radu.

Trenutno ne raspolazemo sa matricama za merenje uc¢esc¢a obe strane u stvaranju i realizaciji
javnih politika.

5.7. Koherentnost

Koherentnost se, pre svega, odnosi na lako razumevanje i pracenje politika koje sprovodi jav-
na uprava kako od samih drzavnih sluzbenika, tako i kod krajnjeg korisnika odnosno Sire jav-
nosti. Potreba za koherentnoscu je visestruka i najve¢im delom prozilazi iz potreba koje sa
sobom nosi proces evropeizacije javne uprave i potom drustva u celini. Broj zadataka sa kojima
se javna uprava svakodnevno srece je veliki i kontinuirano raste i prati u stopu broj izazova koje
sa sobom nose evropske integracije. Razli¢itost izazova cesto namece potrebu za izdvajanjem
prioriteta $to se ponekad ¢ini nemogucim upravo zbog naizgled podjednakog znacaja koje im
pridaju donosioci odluka. Koherentnost u slu¢aju Republike Srbije takode iziskuje koordinaciju
upravljanja dvostepene vlasti odnosno usaglasenog delovanja centralnih organa vlasti i organa
lokalne samouprave. Stoga, da bi koherentnost bila ostvariva, neophodna je uparenost politic-
kog vodstva i odgovornosti institucija kako bi se osigurao konzistentan pristup kompleksnoj
materiji kakva je evropeizacija, i slozenog cilja kakvo je ¢lanstvo Republike Srbije u EU. Pored
sadejstva sa ucescem, koherentnost se u osnovi temelji na adekvatnom obrazovanju relevant-
nih ¢inilaca u procesu stvaranja i odluc¢ivanja o javnim politikama, kao i na proceduri poslovanja
koja se podjednako primenjuje na sve ¢inioce i u svim okolnostima.

Trenutno ne raspolaZzemo sa matricama za merenje koherentnosti u razumevanju, trazenju i
sprovodenju javnih politika.
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6. Zakljucak i preporuke

Glavni cilj istrazivackog rada je utvrdivanje nivoa spremnosti struktura javne uprave da se
identifikuju i prihvate evropski principi dobre javne uprave, da se njima rukovode u daljem po-
slovanju, kao i da u¢enjem i dobrom praksom dalje razvijaju postojec¢e evropske modele uprave
prilagodavajuci ih sopstvenim potrebama u evropskim okvirima.

Evropski principi dobre javne uprave su nacelno primenjivi ali je istrazivanje zakljucilo da
njihova primenjivost zavisi od stepena ispunjenosti preduslova i uslova za realizaciju u praksi.
Sistem utvrdivanja stepena ispunjenosti u vecini sluc¢ajeva je neodredena kategorija, dok u slu-
¢aju merenja korupcije i odgovornosti postoji potreba za njihovim daljim razvijanjem odnosno
prilagodavanjem novonastalom stanju. Imajuéi u vidu proces tranzicije, koji odreduje aktuelni
sistem javne uprave kao privremeni tranzicioni-prizmati¢ni sistem, opsti je zaklju¢ak da ne ras-
polazemo realnim i potpunim snimkom stanja u kojem se trenutno nalazi javna uprava u Repu-
blici Srbiji.

U osnovi problema adekvatne reforme javne uprave Republike Srbije je razumevanje i usvaja-
nje vrednosnih odrednica kao fundamentalnih ¢inilaca procesa evropeizacije. Sto je ve¢i stepen
razumevanja i internalizacije evropskih vrednosti na kojima se temelje evropski principi dobre
javne uprave, veci su izgledi za uspeSnom realizacijom reformskih koraka i dostizanja krajnjeg
cilja evropskih integracija. Medutim, bez prisustva politi¢cke volje odnosno iskrene reSenosti i
posvecenosti da se deklarativno i prakticno preduzmu svi neophodni koraci koje ovakav proces
iziskuje, ne moze se govoriti o zadovoljavaju¢em stepenu primenjivosti evropskih principa dobre
javne uprave.

Pored ve¢ navedenih koraka u ranije pomenutim strateskim dokumentima, zakljucuje se da bi
se izglednost uspesnog reformskog procesa mogla povecati sa uvrstavanjem sledecih aktivnosti
u listu reformskih mera:

Definisanje modela javne uprave ka kojem se tezi u cilju ispunjavanja preduslova i uslova za
realizaciju evropskih principa dobre javne uprave;

Usaglasavanje i povezivanje reformi javne uprave i obrazovanja sa trzistem rada i modernim
tehnologijama;

Utvrdivanje adaptabilnih matrica za merenje i pracenje ispunjenosti preduslova i uslova za
ostvarivanje evropskih principa dobre javne uprave;

Kontinuirano pracenje i uporedivanje sa najboljim primerima iz prakse kod drugih zemalja
kandidata odnosno drzava ¢lanica EU koje su imale ili imaju sli¢nu startnu poziciju u refor-
misanju javne uprave;

Izrada i dosledna primena komunikacione strategije koja je podjednako orijentisana ka dr-
zavnim sluzbenicima i ka krajnjim korisnicima javnih usluga;

Kontinuirano razvijanje i prilagodavanje obrazovnog plana i programa za potrebe javne upra-
ve u tranziciji;

Uspostavljanje rigoroznih mehanizama radi obezbedivanja nesmetanog sprovodenja reforme
javne uprave ali i osiguranja odrzivog ishoda reformskog procesa.
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Aneks |

DIJAGRAM 1.
Model dinamike evropeizacije javne uprave

Evropske vrednosti —» Politicke elite — Institucije —> Evropske integracije —» EU ¢lanstvo
(Internalizacija) (Socijalizacija) (Efikasnost) (Napredak) (Cilj)

TABELA 1.
Stepenovanje evropeizacije

INTERNALIZACIJA

STEPEN SOCIJALIZACIJA ':ArZEESD)AK INTEGRACIJA
(vrednosti i elite) P

NULA (0) Nema napretka Nema napretka

JEDAN (1) Nedovoljan napredak Nedovoljan napredak

DVA (2) Ogranicen napredak Ogranicen napredak

TRI (3) Napredak Napredak

CETIRI (4) Dobar napredak Dobar napredak

PET(5) Znacajan napredak Znacajan napredak
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