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SAZETAK

Od stvaranja savremene pravne drZave, pa do danas, javna uprava bila je i osta-
la sloZena i dinamic¢na pojava. Kada kaZemo dinamicna to znaci da ne postoji
jedan vanvremenski pojam javne uprave, te ta dinamika uvodi javnu upravu u
stalne procese reformi. One nastaju, s jedne strane, kao posledica realnog Zivota
i promena u drustvu, a sa druge, promena u njenom najbliZzem okruZenju — dr-
Zavi. Brojne dru$tvene teorije uti¢u na posmatranje javne uprave kao sloZzenog
fenomena. U ovom radu, javna uprava je analizirana sa stanovista teorije sistema.
Posmatrajuci kroz istoriju moZemo uociti Cetiri perioda u razvoju javne uprave
kao sloZenog sistema, koji su odraz promenjene uloge drZave u drustvu. U posled-
njem, ¢etvrtom periodu uocavamo tri modela reformi: New Public Management,
Good/Public Governance i New Public Governance. Raniji periodi razvoja javne upra-
ve kao i danasnja dinamika imali su ozbiljne implikacije po kreiranje i prouca-
vanje javnih, kao i politika socijalne pravde, $to ¢e biti objaSnjeno u ovom radu.

KLJUCNE RECI: Novo javno upravljanje, Dobra uprava, Nova javna uprava,
javne politike, politike socijalne pravde, javne usluge

1 Kontakt: dejan.milenkovic@fpn.bg.ac.rs



32 Drustvena pravda u postkomunistickim drustvima

1. UVOD

Javna uprava je sloZena dinamic¢na pojava (Milenkovi¢ 2013, 42), koja zavisi
od svog okruZenja i istoremeno utice na njega. NajbliZze okruZenje javne upra-
ve je drZava, kao sloZeniji sistem u odnosu na sistem javne uprave. OkruZenje
drZave je drustvo, a drustvo je sistem koji se sastoji od sistema (Pusi¢ 2005, 21).
Polaze¢i od Lumanove teorije drustvo drustava (Luman, 1997, 2011), i sama
drZava koju karakteriSe politicki sistem je drustvo, kao uostalom i javna upra-
va. Posto evolucija, kojom se, po Lumanu, jedan sistem menja, i diferencijacija,
kojom jedan sistem ,stvara” nove funkcionalno autonomne podsisteme, po-
staju dva osnovna obeleZja svakog drustvenog sistema (Pusi¢ 2007, 9), savre-
meni politicki sistem doveo je i do stvaranja javne uprave kao funkcionalno
autonomnog podsistema. Medutim, diferencijacija se i u samoj javnoj upravi
dalje nastavlja, tako da i u okviru javne uprave nastaju funkcionalno autono-
mni podsistemi (drustva) kao, na primer, podsistem drZavne i podsistem ne-
drZavne uprave (javne sluZbe), a danas i brojni drugi, usled Cega se sve ceSce
u naucnoj literaturi o javnoj upravi govori o ,,mreznoj” ili ,hibridnoj” upravi
(Christensen&Laegreid 2011, 408), ¢iju organizacionu strukturu c¢ini sve veci
broj aktera. Savremena javna uprava je kao sistem ,drustvo”, i ona je deo 3i-
reg ,drustva” — politickog sistema. S druge strane, i politicki sistem je kao si-
stem drustvo, ali ,viSeg ranga” u odnosu na javnu upravu kao ,, drustvo”. Posto
je i politicki sistem drustvo, odnosno podsistem globalnog, tj. svetskog dru-
$tva, ono je drustvo, odnosno sistem niZeg ranga u odnosu na svetsko (global-
no) drustvo kao drustvo drustava (Milenkovi¢ 2019, 50).

Polazeci od ove teorije, uoCavamo da promene i varijacije u globalnom
drudtvu izazivaju i promene u politickom sistemu, pa i u podsistemu politickog
sistema kojeg nazivamo javna uprava. Medutim, re¢ je o dvostranom procesu,
koga prati medusobna komunikacija i interakcija. Kao $to varijacija dovodi do
promena odozgo ka dole, tako i promene niZih autonomnih sistema dovode
do promena u globalnom drudtvu (odozgo ka gore). Kako u poslednjih neko-
liko decenija raste broj anomalija u globalnom dru$tvu, a sa njima i varijacija
koje uti¢u na promenu istog, to sve ¢e3¢e dolazi i do promena u niZim sistemi-
ma, a posto proces deluje i u suprotnom pravcu, anomalije i varijacije u siste-
mima niZeg ranga dovode i do promena globalnog dru$tva. Rat izmedu Rusije
i Ukrajine danas, kao anomalije, i te kako utice na varijacije i evoluciju global-
nog drustva, ali i na politicke sisteme velikog broja drZzava. Pandemija COVID
(2020-2022) kao anomalija dovela je do brojnih promena u funkcionisanju
razlic¢itih drustvenih sistema, $to zahteva prilagodavanje i usvajanje varijacija.
Usvajanjem varijacija dolazi i do privremene stabilizacije sistema. Medutim,
varijacije proizvode i znacajne posledice. One se manifestuju i na promene u
javnoj upravi i reformske procese u njoj, kao i na promene u javnim politika-
ma, kao Sto je to slucaj i sa politikama socijalne pravde.
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2. JAVNE POLITIKE | POLITIKE SOCIJALNE PRAVDE

lIako je pojam javna politika kao i javna uprava svima na prvi pogled poznat,
on i dalje jeste veoma neodreden, a danas se sve ¢e$¢e pojam javna politika i
javna uprava preplic¢u i povezuju sa pojmom upravljanje (Governance). Jedna
od definicija pojma javna politika je da je ,javna politika aktivnost vlasti kao
odgovor na drustvene probleme koji su za javnost neprihvatljivi, pa zato traze
intervenciju, promenu postojeceg stanja i resenje” (Colebatch 2006, 2). Sto se
tice socijalne pravde, ona spada u nesporne civilizacijske tekovine savremenog
doba, ali seiovajizraz upotrebljava u vise znacenja — kao eticki princip, kao po-
liti¢ko i programsko opredeljenje, kao jedan od temelja ekonomske i razvojne
strategije drustva, potvrdujuci na taj nacin svoju sveobuhvatnost i sloZenost,
povezanost i uslovljenost sa drugim etickim principima uredenja savremenog
drustva (Obradovic¢ 2009, 206). Medutim, i ovaj izraz ,,... se opire svakom preci-
znom definisanju” (Stojiljkovi¢ 2018, 43). Zato ga Stojiljkovi¢, radi preciznijeg
definisanja, povezuje sa indeksom socijalne pravde, koji obuhvata: spre¢avanje
siromastva, jednakost u obrazovanju, dostupnost trzi$tu rada, socijalnu kohe-
ziju, nediskriminaciju i zdravlje. Pojednostavljeno, socijalna pravda, zakljucuje
Stojiljkovi¢, zasnovana je na Cetiri razlic¢ita principa pravedne, socijalne raspo-
dele: jednakost, pravedna naknada prema ucinku, pravedno zadovoljenje po-
treba i princip jednakih Sansi (Stojiljkovic¢ 2018, 46). U prethodno navedenom
kontekstu, izraz politike socijalne pravde oznacava sve one politike iz pomenu-
tih oblasti, i u vezi sa prethodno pomenutim principima u kojima drZava, javna
uprava, jedinice lokalne samouprave i drugi akteri, kao $to su udruZenja grada-
na, nevladine organizacije, sindikati, privatni sektor, obezbeduju jednakost i
solidarnost za sve ¢lanove drustva.

Javne politike, pa i politike socijalne pravde su politike ¢iji je krajnji ,krea-
tor” izvr§na vlast i javna uprava, a u ¢ijem nastanku, stvaranju, evaluaciji i me-
njanju danas ucestvuju i brojni drugi akteri u drustvu, te javne politike nikako
viSe ne moZemo oznaciti kao hijerarhizovanu aktivnost drZave i njene javne
uprave vec kao politike u kojima i brojni drugi akteri ne samo da ucestvuju u
njenom kreiranju ve¢ i u njenom realnom sprovodenju. Ova varijacija dovodi
do novog pitanja: ko i kako ,kormilari” (upravlja) u javnoj upravi, kao i da li
i navedeni ,spoljni” akteri, uklju¢ujudi i privatni profitni i neprofitni sektor,
takode ¢ine savremenu javnu upravu, te da li takva ,hibridna uprava” u kojoj
upravljanje, navigacija, mreZe, povezanost i ostali faktori izmedu klasi¢nih or-
ganizacionih oblika javne uprave i drugih aktera jesu nova paradigma u nje-
nom daljem razvoju (Dickinson 2016, 41-60).
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3. ANOMALIJE KAO OSNOV VARIJACIJE | EVOLUCIJE
U JAVNOJ UPRAVI KROZ PRIZMU TEORIJE SISTEMA
| CETIRI PERIODA NJENOG RAZVOJA

Istorija javne uprave je vaZzna jer nam pomaze u kolektivnom secanju, a u oci-
ma sada3njih potreba (Readschelders 2014, 181). Polaze¢i od nastanka savre-
mene pravne drZave pocetkom XIX veka do danas, kao polazne osnove za prvi
period u razvoju sistema uprave kao funkcije i organizacije u okviru novonasta-
lih politickih sistema, odnosno koncepta uprave kao vlasti (Milenkovi¢ 1997,
105-107), moZemo uociti jos tri peroda u njenom razvoju, koji su podrazume-
vali i brojne reforme, a koje su dovele do znacajnih promena u javnoj upravi
u odnosu na pomenuti prvobitni koncept. Ove reforme bile su, a i danas jesu i
refleksija promenjene uloge drZave u globalnom drustvu i posledica ,, anomali-
ja” koja su dovele do , varijacija”.

Kao prvu veliku reformu i novi period u razvoju javne uprave moZemo
oznaciti period u kome je javna uprava pocela da se reformiSe na osnovu fran-
cuske teorije javnih sluzbi, koja je bila dominantna od pocetka 20. veka, do
kraja 30-ih godina istog. Sledeca reforma, kroz koju javna uprava ulazi u treci
period, bila je zasnovana na Kejzenizmu kao pravcu ekonomskih reformi za-
pocetom neposredno pred Drugi svetski rat. Treci pravac reformi, koji i danas
traje, a koji je doveo do cetvrtog perioda u razvoju savremene javne uprave,
je onaj koji se u osnovi bazira na ekonomskim, ta¢nije Fridmanovim neolibe-
ralnim idejama u makroekonomiji. Ovaj poslednji period karakteri§u i nove
reforme, koje su dovele do nove dinamike u javnoj upravi oli¢ene u stvaranju
New Public Management modela javne uprave, Good/Public Governance modela i
poslednjeg, koji je ,,prepoznat” u naucnoj literaturi kao New Public Governance.

Svi prethodno pomenuti periodi u razvoju javne uprave, kao i danasnja di-
namika reformi, imale su ozbiljne implikacije po kreiranje javnih, pa i politika
povezanih sa socijalnom pravdom.

Nastanak savremene uprave, prethodno smo pomenuli, u pravnoj drZavi
kakvu danas poznajemo od pocetka XIX veka podrazumevao je upravu kao deo
drZavnog aparata u sistemu podele vlasti koji se isklju¢ivo svodio na ,drZavnu
upravu”, odnosno kao posebnu organizacionu podstrukturu u okviru izvr§ne
vlasti ¢ija se funkcija svodi na izvr§enje zakona, donosenje autoritativnih akata
vlasti (opstih i pojedinac¢nih) i vr$§enje prinudnih radnji, te se njena funkcija u
odnosu na gradane u osnovi bazira na odnosu ,nadredenosti” i podredenosti”,
odnosno odnosu neravnopravnosti, jer drZzava, kao aparat sa monopolom fi-
zicke sile i prinude, kroz , aparat drZavne uprave” nastoji da osigura i obezbedi
ostvarivanje opSteg interesa (Milenkovi¢, 2013, 43-44).

Medutim, krajem XIX veka ¢uveni americki politikolog, a kasnije i pred-
sednik SAD Vudro Vilson, kroz primer DrZavne poStanske sluzbe (Wilson,
1889, 201-202), pokazuje da svaki odnos izmedu pojedinaca/gradana i uprave
viSe ne moZe da se svede na dotadasnji odnos ,neravnopravnosti”. Ovaisli¢ne
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»anomalije” postaju ucestale, a kao odgovore na njih nailazimo i na konkret-
ne odluke pojedinih organa u nekim drZzavama, kao, na primer, u Francuskoj
kroz odluke DrZavnog saveta pocetkom 20. veka (Buffelan 1967, 252), a zatim
i u nastanku i razvoju socijalfunkcionalisticke teorije, $to je i dovelo do stvara-
nja nove doktrine javne uprave koja javnu upravu posmatra kao javnu sluzbu,
odnosno servis gradana (Digi, 1913, 1929). Javna uprava ulazi u novi period,
jer se njena funkcija promenila, a zadatak nove uprave u politickom sistemu
drZave nije viSe samo da osigura, vec¢ i da sama obezbedi ostvarivanje opstih
interesa gradana i pruZi im odgovarajuce javne usluge. U osnovi novog odno-
sa uprave i gradana jeste ne samo odnos ,vlasti”, ve¢ i odnos jednakosti, 3to je
podrazumevalo i nastanak novih organizacionih formi u javnoj upravi, osim
onih klasi¢nih, koji su prethodno ¢inili organi uprave na centralnom, odnosno
niZim nivoima vlasti. , Varijacija” je usvojena i koncept javne uprave se menja,
jer nastaju javne sluzbe koje obezbeduju javne usluge gradanima kako u nepri-
vrednim (u oblasti zdravstva, $kolstva, socijalnog staranja i sl), a sve ¢e$¢eiu
privrednim delatnostima od znacaja za gradane jedne zemlje (javne korpora-
cije). Ova duboko demokratska ideja je zasnovana i na idealu socijalne pravde
koji javna uprava treba da sledi. Dihotomija u javnoj upravi u ovom periodu
ogleda se u samostvaranju novog funkcionalnog podsistema nedrZavne upra-
ve, odnosno javnih sluzbi, uz ve¢ postojeci — drzavne uprave, do koje je doslo
usled znacajne promene prvobitne funkcije drZzave i njene javne uprave.

Nova ,anomalija” koja je bila olicena u velkoj ekonomskoj krizi iz 1929.
godine, poznatoj kao Velika depresija, dovela je u to vreme do slabljenja libe-
ralnih ideja i jacanja ideja socijalne pravde, $to u decenijama koje slede do-
vodi i do nove ,varijacije” i reforme, te javna uprava prelazi u sledeci period.
Reforma je zasnovana na makroekonomskoj teoriji pune zaposlenosti DZona
Majnarda Kejnsa, koju je Kejns izneo u svom delu Opsta teorija zaposlenosti, ka-
mate i novca (Keynes 1936). Ova makroekonomska teorija najpre uti¢e na na-
stanak koncepta socijalne drZave, odnosno drZave blagostanja (Welfare state)
u godinama nakon Drugog svetskog rata, kao drZave koja se stara o dobrobi-
ti svojih gradana, opStem druStvenom i kulturnom napretku, razvoju proizvo-
dnje i usluga i druStvenom blagostanju uopste (Lili¢ 1998, 28), a promene u
konceptu drzave uzro¢no-poslednicku, posmatrano sa stanovista teorije siste-
ma, uticale su i na javnu upravu, ta¢nije na promene u njenoj funkciji i organi-
zaciji. Prakti¢na primena nove makroekonomske teorije dovela je do stvaranja
tzv. Kejnizijanskog modela uprave u Velikoj Britaniji i brojnim drugim zemlja-
ma Zapadne Evrope u posleratnim godinama. Za Kejnsa, izlaz iz ekonomske
krize kao ,anomalije” bio je u nacionalizaciji brojnih privrednih oblasti koje
je do tada neprikosnoveno u slobodnoj trzi¥noj utakmici vrs$io privatni sek-
tor i njihovo ,preuzimanje” od strane razlicitih modaliteta javnih korporacija,
kojom je hijerarhijski ,upravljala” javna uprava (Milenkovi¢ 2019, 77-80). U
izvesnoj meri, ove promene su dovele i do nastanka etatisticke drzave, u ko-
joj drzava organizuje, upravlja i nadzire brojne privredne izvore, pretvarajuci
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ih u monopolske drzavne privredne delatnosti, a na Stetu privatne inicijative i
slobodne trzisne utakmice, a u javnoj upravi sve viSe dolazi do diferencijacije
novog autonomnog podsistema javnih korporacija (Pasi¢ 1957, 10-11). Kroz
Kenzijanski model uloga drZave i njene uprave oZivljava, jer Kejns smatra da
krize i depresije nastaju zbog slobode trZiSta, a zadatak drzave je upravo da ta-
kve rizike neutraliSe, tako Sto ¢e u trenucima krize, umesto da drZzava svoju po-
tro¥nju smanji, ona potrosnju povecati, bilo kroz javne radove koje ¢e organi-
zovati (funkcija javne uprave), bilo kroz preuzimanje i stvaranje korporacija
koje bi obezbedile obavljanje delatnosti i proizvodnju roba i pruZanje usluga
od op3teg interesa svim gradanima (organizacija i upravljanje u javnoj upravi),
bilo kroz Sirenje sistema socijalne ili zdravstvene zastite, jeftinog ili besplatnog
obrazovanja, socijalnog stanovanja i drugih beneficija za gradane (obezbede-
nje usluga javna uprave). To se znac¢ajno odrazilo i na smer tada$njih politika
socijalne pravde. Drustvo je naizgled bilo pravednije, javne usluge su pod jed-
nakim uslovima bile svima dostupne, a znacajno je proSiren i krug usluga u
prethodno navedenim oblastima za sve gradane, a koja su od znacaja za ostva-
rivanje jednakosti i blagostanja. Drzave blagostanja uvode nacelo solidarnosti
i redistribucije dohotka u korist zaposlenih i siroma3nih, kao i u korist svih gra-
dana u pogledu mogucnosti zdravstvenog osiguranja, obrazovanja, zaposleno-
sti i mogucnosti vodenja socijalnog dijaloga izmedu drZave, poslodavaca i sin-
dikata, kao i znacajna socijalna davanja nezaposlenim i siromasnim (Pavlovi¢
2008, 20).

Medutim, nakon 30 godina ,zlatne birokratije”, u javnoj upravi ovaj
koncept se od sredine 1970-ih godina, pod globalnim uticajem novih eko-
nomskih promena i kriza, sve viSe redefiniSe i rastace, $to se neminovno odra-
zilo i na sistem javne uprave. To je ponovo uticalo i na znacajne promene po-
litika socijalne pravde. Stojiljkovic istice: ,u posleratnoj, drugoj polovini 20.
veka postignut je oko socijalno pravednog drudtva labav i $irok preklapajuci
politicki koncenzus koji su sklopili socijaldemorate/socijal-liberali, i imajuci
u vidu odrZivost razvoja i medugeneracijsku solidarnost, Zeleni. Ovaj kon-
cenzus je danas oslabljen, pod uticajem reforme i drzava i politickog siste-
ma”. (Stojiljkovi¢ 2018, 45-46), kao i sistema javne uprave kao funkcionalno
autonomnog sistema.

»Stara” javna uprava po Kenzijanskom modelu, koja je bila zasnovana
na hijerarhiji, pokazala je brojne probleme upravljanja, koji su se prvenstve-
no odnosili na neefikasnost, neprofesionalno vodenje, partokratski pristup i
ogromne finansijske izdatke po drzavu, koji su vremenom postajali sve veci.
Nedovoljno profesionalno pripremljena, hijerarhizovana, nekompetentnai la-
icizirana ,birokratija” nadzirana od nekarijernih politicara, sa formalnim obra-
zovanjem koje nije odgovaralo potrebama institucija koje vode (Damjanovic¢
2012, 52), dovela je do kolapsa socijalne drZave. Najveca slabost tradicional-
nog blagostanja bila je njena ekonomska neodrZivost, koja uvodi tri razlicita
problema. Prvi se tice medugeneracijske pravde i koncepta pravednih usteda,
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gde se resursi moraju pravedno rasporedivati za dobrobit buducih generaci-
ja. Drugo, neodrZivi sistem blagostanja dramati¢no je smanjio kvalitet uslu-
ga. Trece, na krucijalni aspekt, kao Sto je kvalitativna procena socijalnih poli-
tika, mogu uticati parametri koje utvrde eksperti — a ne korisnici - odredujuci
smanjenje potro$nje bez obzira na kvalitet usluga (Skoto 2017, 49). Kenzijanski
model uprave iako se dugo smatrao kao znacajna i socijaldemokratska razvoj-
na faza, pokazao je brojne nedostatke. Pojedini autori zato isti¢u: , esto postoji
tendencija romantiziranja proslosti i pamcenja odredenog konteksta koji ni-
kada nisu bili istiniti za odredene periode, a zatim i tendencija Zaljenja za gu-
bitkom odredenih aspekata koji nikada su$tinski nisu ni postojali” (Dickinson
2016, 50).

Oporavak privrede i privatnog sektora, oznacio je ve¢ krajem 1950-ih i
pocetkom 1960-ih godina 20. veka i povratak liberalnim idejama. Na celu
ovog pokreta nasli su se kasnije ¢uveni makroekonomisti poput Miltona
Fridmana, Fridriha Hajeka, Franka Najta i brojnih drugih. Oni su javno zago-
varali potrebu za revidiranjem drZavne moci, kao i upliv privatnog sektora i
privatnog kapitala u klasi¢ne drZzavne oblasti, ukljucujudi tu i vodenje javnih
politika ili definisanje socijalne uloge zemlje (Milenkovic¢ 2019, 80). Za novo-
nastali pokret ,Monetarista” i novu grandekonomsku teoriju monetarizma
(Friedman 1962) monetarna politika postaje prioritet u odnosu na fiskalnu u
kojoj je glavni instrument upravljanje ponudom novca (To3kovi¢ 2015, 49—
50). Pod uticajem nove ekonomske teorije, a zatim i ,Naftnog Soka” kao nove
ekonomske krize i ,anomalije” sa po¢etka 1970-ih godina XX veka, ponovno
dolazi do ,varijacije” i evolucije drZave, politickog sistema, kao i sistema jav-
ne uprave. Nastaje neoliberalna drzava. Kada je prikrivena inflatorna redistri-
bucija postala neizdrziva, primoravajudi da uz visoki politi¢ki rizik to okon-
¢aju, konflikt se vratio u politicku arenu. Ovde je on doveo do porasta razlike
izmedu javne potro$nje i javnog duga, 3to je za posledicu imalo brz rast jav-
nog duga (Manojlovi¢ & Stojiljkovi¢ 2013, 5-6), te su nosioci vlasti u brojnim
drZzavama morali da donesu brojne radikalne odluke. DrZzave su u odgovoru
na ekonomsku krizu izlaz iz vlastite prezaduZenosti pronasle u ekonomskom
modelu koji je podrazumevao velike promene u javnoj upravi, posebno kada
je re¢ o smanjenju njenih funkcija i ukidanju njenih brojnih organizacionih
formi. Tako ulazimo i u Cetvrti period u razvoju sistema javne uprave. Njega
karakteriSu novi modeli reformi koji su bili najpre zasnovani na ekonomskim
vrednostima i njih mozemo grupisati na: New Public Management model re-
torme, Good/Public Governance model i poslednji, koji je tek zapoceo u drugoj
dekadi 21.veka, New Public Governance model. Sva tri modela dovode do zna-
¢ajnih promena u funkciji upravljanja (Governance) i uti¢u na nove politike
socijalne pravde.
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4. SAVREMENE DOKTRINE JAVNE UPRAVE ZASNOVANE
NA EKONOMSKIM VREDNOSTIMA

4.1. Kontekst upravljanja i javne politike

Prvo pitanje koje se ovde postavlja jeste terminolosko. Kako prevesti prethod-
no navedene izraze koji oznacavaju nove modele? Da li je srpski jezik dovoljno
»fleksibilan” da bi mogli kroz njihov prevod da uocimo razlike? I da li su oni
uopste prevodivi? U kontekstu ove diskusije, izraz New Public Management —
prevesc¢emo kao Novo javno upravljanje (NPM); izraz Good/Public governance kao
Dobro odnosno Javno upravljanje, a najnoviji termin koji pocinje da se koristi,
New Public Governance — kao Novu javnu upravu (NJU).

Upravo u pojmovima upravljanje, ali i politike, moZemo i naci razlike u
pomenutim modelima reformi, pa ¢emo u nastavku najpre da obratimo pa-
Znju na pojmove “Public Governance” i “Public Policy”. Po jednom od u litera-
turi obradenih pristupa, javne politike (Public Policy) u dana3nje vreme pred-
stavljaju samo deo prakse javnog upravljanja (Public Governance), te se pojam
javnih politika kao politika za zajednicu zamenjuje izrazom upravljanje, a jav-
ne politike se svode na analizu javnih politika kao tehniku vrednovanja op-
cija vezanih za reSavanje javnih problema u okviru $ireg pojma upravljanja,
¢ime one postaju njen sastavni deo, na Cemu insistiraju teoreticari nauke o o
upravljanju (Hughes 1998, 6). Po drugom misljenju, “Policy” i “Governance”
su dva razlic¢ita pojma. Javne politike se posmatraju kao postupanje politicke
sfere u reSavanju problema bitnih za zajednicu, a upravljanje kao razumevanje
odnosa drzave i druStva u o procesu ostvarivanja kolektivnih interesa. U tom
smislu, upravljanje oznacava novi oblik odnosa politike i javne uprave prema
drustvenim akterima, $to podrazumeva i vodenje i upravljanje (kormilarenje)
koje mozemo oznaciti kao “Governance”, dok pojam ,javne politike” (“Public
Policy”), kao postupanje politi¢ke sfere zasnovane na izboru izmedu razlicitih
alternativa, odnosno kao faze koje izraZzavaju racionalno razumevanje procesa
stvaranja politika (Petek 2008, 445-446). Kroz navedena shvatanja posmatra-
¢emo i poslednju epohu u dosada$njem razvoju javne uprave i politika socijal-
ne pravde.

4.2. New Public Management — ekonomska dimenzija javne uprave

Poslednji period u razvoju javne uprave zapoceo je doktrinom Novog javnog
upravljanja, kojije povezan sareafirmacijomliberalne drZave. Onaje bila zasno-
vana na ekonomskim vrednostima javne uprave, i u njoj javne politike poput
reganomike i tacerizma postaju dominantne, jer one dovode do finansijske dere-
gulacije kao alternativnog nacina zadovoljavanja politicke modi. Isticanje zna-
¢aja ekonomskih vrednosti u javnoj upravi dovodi do promene u upravljanju
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i kreiranju javnih politika zasnovanih na ekonomskim vrednostima, koje su
podrazumevale finansijsku racionalnost i uStedu, $to u tadaSnjim struktura-
ma vlasti odnosi prevagu u odnosu na njene politikoloske i druge vrednosti.
Zasnovana na neoliberalizmu, ova doktrina dovodi do postepenog rastakanja
prethodnog hijerarhijskog modela upravljanja u javnoj upravi, $to je podrazu-
mevalo kako promene u sistemu javnih finansija tako i uvodenje trZi$ne uta-
kmice u javnu upravu, kroz procese denacionalizacije, agencifikacije i privati-
zacije javnih korporacija, a na talasu grandekonomske teorije monetarizma.
Poznati americki teoreticar, profesor Hood, jo$ u ranim fazama nastanka ove
doktrine ukazuje na cetiri ,administrativna megatrenda” koja su pogodova-
la njenom nastanku: (1) poku3aj da se uspori rast vlade (izvrSne vlasti i javne
uprave), kako u pogledu njene javne potro$nje tako i velikog broja zaposlenih;
(2) privatizacija i kvaziprivatizacija u javnoj upravi sa akcentnom na supsidi-
jarnost posebno kada je re¢ o pruZanju javnih usluga; (3) razvoj informaticke
tehnologije i njihov znacaj u distribuciji javnih usluga; (4) razvoj vie meduna-
rodnih agendi, koje akcenat stavljaju na opS$ta pitanja upravljanja u javnoj up-
ravi, kreiranja javnih politika, stilova odluc¢ivanja i meduvladinu saradnju koje
se unose u prevazidene tradicije u javnoj upravi (Hood 1991, 3).

Novi megatrendovi u javnoj upravi svakako su uticali na tadasnje politi-
ke socijalne pravde, jer su oni doveli do: (1) redefinisanja koncepta socijalne i
zdravstvene zastite; (2) prelazak na vaucerski sistem obrazovanja; (3) redefini-
sanja koncepta socijalnog stanovanja; (4) razratunavanje sa drZzavnim sindi-
katima u do tada monopolskim drzavnim privrednim oblastima, denacionali-
zacije, privatizacije i uvodenja trZiSne utakmice u pojedine dotada3nje sisteme
javne uprave; (6) agencifikacije i sklapanju ugovora o ucinku u javnoj upra-
viidr... (Milenkovi¢ 2019, 93-105). Nivo javnih usluga, posebno u oblastima
od znacaja za socijalnu pravdu, znatno se smanjuje, kao i broj zaposlenih u
ovim drZavnim sektorima, ali jaca ekonomicnost, efikasnost i efektivnost, $to
istovremeno dovodi do znacajnih usteda po drzavu. DrZave postepeno izlaze iz
ekonomske krize izazvane Naftnim Sokom iz 1973. godine i smanjuju javni dug
iucedce drZave u bruto nacionalnom proizvodu. To je podrazumevalo i znacaj-
no smanjenje dotada$njeg obima pruZanja javnih usluga, 3to je uticalo i na po-
litike socijalne pravde. Javne politike poc¢inju da se posmatraju kao ,tehnika
upravljanja”, odnosno svode se na analizu javnih politika (Petek 2008, 445),
posebno kao cost-benefit analiza, u smislu postizanja i dostizanja individualnih
i organizacionih rezultata kroz dostizanje ciljeva uz §to manje troSkove.

Odgovor drZava na ,Naftni Sok” doveo je do ,varijacije”, te je ova varijaci-
ja krajem 1990-ih godina globalno prihvacena. Medutim, ,varijacija” dovodi
do nove , anomalije”. Gradani novu ,vrednost” javne uprave nisu osetili, fra-
gmentarnost u javnoj upravi je porasla, a nedostatak koordinacije postepeno je
dovodio do smanjenja efekata NPM. Cist ekonomski i trzidni princip u javnoj
upravi doveo je do brojnih negativnih posledica po gradane, posebno u poli-
tikama koje su se odnosile na socijalnu pravdu, $to se ogledalo npr. u sniZenju
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kvaliteta javnih usluga ili svodenju komunikacije sa gradanima na strogo teh-
nicko i prosto informisanje i komuniciranje, a donelo je i brojne primere loseg
postupanja u decentralizovanom sistemu upravljanja javnom upravom (nejed-
nakost u pruZanju usluga, niZi nivo u pruZanju usluga zarad postizanja uSteda,
opasnost po korisnike usluga usled insistiranja na efikasnosti i ustedi). Ono $to
je u prethodnom periodu bio Sirok obim usluga zasnovanom na idealima so-
cijalne pravde u razli¢itim oblastima — vremenom je znac¢ajno smanjen. Zato
se krajem 1990-ih godina i postavilo pitanje za koga je ostvarena vrednost za
utro$eni novac (Value for Money), i da li je novi koncept zapravo umanjio znacaj
redistributivne pravde?

Novu ,anomaliju” zato je trebalo otklonitinovom ,varijacijom” u funkcio-
nisanju javne uprave. ReSenje je privremeno nadeno u doktrini javne, odnosno
dobre uprave, kojom se postepeno i menja stav o ulozi i znacenju javnih politi-
ka u oblasti socijalne pravde.

4.3. Good/Public Governance — vrednosna dimenzija javne uprave

Doktrina “Good governance” ili “Public governance” (dobra uprava/javno
upravljanje), kao i NPM, inkorporira ovla3¢enja koja se odnose na vladanje,
upravljanje i rukovodenje, ali, za razliku od NPM u ¢ijem je srediStu merenje
egzaktnih individualnih i organizacionih rezultata, ovaj model teZiSte stavlja
na procenu kvaliteta viSedimenzionalne saradnje referentnih organizacija radi
ostvarivanja viSeg nivoa projektovanih ciljeva, kako gradana tako i organizaci-
ja (Damjanovic 2015, 32).

Pojedini autori, kada determiniSu koncept , dobre uprave”, posebno anali-
ziraju re¢ ,,dobro”. U delima Sokrata, Aristotela ili Sv. Tome Akvinskog re¢ ,do-
bro” oznacavala je najviSe vrline kojima teZe sva bica. Iz toga se zakljucuju da
koncept ,,dobra uprava” prevazilazi klasi¢ni pravni okvir, kao i NPM doktrinu,
te da znacajno uporiste ima u filozofiji. To je vidljivo kako po nazivu samog
koncepta tako i po njegovoj sadrzini, koja se zasniva na vrednostima kao 3to
su pravednost, moralnost i pravicnost, Sto su ideali i socijalne pravde. Tako ovaj
koncept dobija novu vrednosnu dimenziju i otvara prostor za brojne subjektivne
odgovore na pitanje $ta je to dobra uprava (Vlaski, 2015, 281).

Doktrina ,dobra uprava”, odnosno javno upravljanje je doktrina u radu
savremene javne uprave kojom se teZi da gradanima pruZi vecu sigurnost u nji-
hovim odnosima sa upravom, odnosno njenim sluzbenicima, tako $to se uspo-
stavljaju dodatna pravila i principi ponaSanja uprave prema gradanima. Zato se
u savremenoj pravnoj drzavi traZi ne samo zakonitost postupanja javne uprave,
niti samo efikasnost i efektivnost, ve¢ i pravilnost, odnosno praksa pravednog,
pristojnog i dobrog postupanja uprave. Postupanje javne uprave danas obu-
hvata i zakonitost (legalnost), ali i otvorenost, odgovornost, efikasnost i efek-
tivnost, kao i novu etiku profesionalnog upravnog postupanja, koja trazi inter-
disciplinarna znanja i veStine zaposlenih u njoj (Milenkovic¢ 2012, 11). Prema
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tome, ova doktrina takode polazi od , vrednosti”, ali vrednosti javne uprave
kao sloZzenog ,drustva drustava”. Medutim, ona ne daje odgovor na pitanje da
li u sloZenom drustvu kao §to je javna uprava, koju ¢ine viSe druStava niZeg i vi-
Seg reda, mogu postojati i zajednicke vrednosti.

Doktrina “Good Governance” pogoduje u izvesnoj meri idealima i poli-
tikama socijalne pravde, odnosno socijalne kohezije pre nego NPM doktrina.
Medutim, nova ,,anomalija” u vidu nove ekonomske krize iz 2007. godine do-
vodi do promene pomenute doktrine dobre (javne) uprave. Nastaje nova varija-
cija — doktrina nove javne uprave (“New Public Governance”), koja je u prome-
njenim okolnostima trebalo da prevazide nedostatke prethodne dve doktrine.

4.4. Nova javna uprava — hibridna dimenzija

Tokom proteklih decenija, od kako je zapocet treci talas reformi javne uprave,
tvrdilo se da su reforme uprave koje su preduzele brojne vlade u razli¢itim drZa-
vama bile neophodna akcija proizasla iz tri osnovna razloga: najpre kao posle-
dica preglomazne i skupe javne uprave na koje se nadovezala ekonomska kriza
kao ,anomalija”, zatim kao odgovor na nepredvidene posledice, kao ,anoma-
lije” nastale u javnoj upravi uvodenjem trZiSnih mehanizama koje su dovele u
pitanje ,vrednosnu” dimenziju promena (Value for Whom?), i na kraju, ,pa-
pirne” doktrine standarda Dobre (javne) uprave kao ,,upitne” vrednosti u da-
na$njem hibridnom i mrezZznom sistemu javne uprave, na koju je dodatno uti-
cala nova ,anomalija”, odnosno pomenuta ekonomska kriza iz 2007. godine.
Kako ni doktrina Dobre uprave, odnosno Javnog upravljanja nije uspela da resi
prethodne probleme samo kroz postavljanje standarda , vrednosti”, pristupilo
se traZenju reSenja koju je proizvela nova ,anomalija” (ekonomska kriza), koja
je dovela do usvajanja nove ,varijacije”.

Varijacija dovodi do nastanka modela Nove javne uprave u prethodnoj de-
ceniji, koji polazi od pluralne prirode savremene drZave, a u kojoj razliciti ak-
teri obezbeduju pruzanje javnih usluga i u€estvuju u kreiranju javnih politika.
Nova doktrina polazi od hibridnog karaktera Nove javne uprave, koju karakte-
riSu istraZivanja u pogledu promena u oblicima upravljanja, stepena do kojeg
su takve promene rezultirale i promenama u praksi pruZanju usluga gradani-
ma. Hibridizacija se definiSe kao proces kroz koji se elementi razli¢itih logika
upravljanja integriSu u kontekst specifi¢ne konfiguracije u praksi, te se razlike
u procesu hibridizacije vide kao klju¢na pokretacka snaga u konceptu potro-
$nje u javnom sektoru kroz nove organizacione forme koje pocinju dublje da
se ispituju (Wiesel &Modell 2014, 177). Transformacije globalnih procesa kra-
jem XX i pocetkom XXI veka, mogu se shvatiti kao modernizacija i konsolida-
cija javnog demokratskog upravljanja, odnosno kao novih oblika upravljanja,
ali i javnih struktura zasnovanih na umrezavanju u razli¢itim vrstama i nivoi-
ma organizacija kroz u¢vri¢ivanje mogucnosti ucesc¢a gradana (Patapas, Raipa,
Smalskys 2014, 26). Hibridnu upravu karakteriSu hibridni aranZmani, a takvi
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aranzmani svakako nisu stabilni, jer je re¢ o ,mreznim” i lako promenljivim
aranZmanima. Delovanje u hibridnom kontekstu podrazumeva da u javnoj up-
ravi kao , drustvu” (sistemu) postoji ¢itav niz autonomnih sistema (drustava)
koji se cesto i istovremeno nalaze i u odnosu konflikta i u odnosu saradnje.
Zato se i Nova javna uprava ponovo vraca na pitanje vrednosti ali u kontek-
stu ,navigacije” i ,kormilarenja” u njenoj danasnjoj ociglednoj hibridnosti
(Dickinson, 2014, 52). Medutim, pitanje vrednosti, ¢ak i hibridnih oblika zavi-
si od njihove orjentacije. Ako je njihova orijentacija npr. trZi¥na, nije iznena-
denje da organizaciona forma javnih sluZzbi u javnoj upravi pokusava da se po-
nasa kao 3to to o¢ekujemo od privatnog sektora (Alford & O’Flin 2012). Linije
razgranicenja izmedu vlada, privatnog sektora, civilnog drustva i javnih sluzbi
danas su zamagljeni u novom poretku gde privatni sektor praktikuje druStvenu
odgovornost, drZzave nastoje da budu viSe preduzetnicke, a javne sluzbe i civilni
sektor postaju poslovniji (Smith 2014, 2). Alternativa pociva na kormilarenju
i inkluziji razlicitih sektora, posebno civilnog u javnoj upravi, $to se i u me-
dunarodnim krugovima posmatra kao globalno pomracenje neoliberalizma.
Javne usluge postaju sve viSe univerzalno pravo, koje treba da obezbedi soci-
jalno i ekonomsko ucedce za sve, te je ovde istorijski kontrast izmedu scenarija
socijalne drzave i trziSne ekonomije postao veoma upecatljiv. U prvom, civil-
ni sektor je delovao kroz misiju druStvene reforme: zalaZe se za promene kroz
istraZivanje i obrazovanje zajednice, angaZuje volontere u izgradnji i pomaZze
drudtvenim grupama koje se nalaze na marginama trzista i drzava. U drugom,
»misija” postaje podredena imperativu konkurencije koji oblikuju praksu ,su-
parni¢kog poslovanja” na kvazitrzi$tu javnih usluga u kojem ucestvuje i civil-
ni sektor. Tako u javnoj upravi dolazimo do ,hibrida”, drugacijeg kvaliteta u
odnosu na ranije talase reformi, integrisanog u NJU, $to potencijalno dovodi
i do novih tenzija, izazova i efekata (Smith 2014, 10) pa, izmedu ostalog, i u
kreiranju i u¢e$¢u u politikama socijalne pravde, u kome je politicka sfera za-
novana na izboru izmedu razli¢itih alternativa, ali i izboru u pogledu ucesnika
u njihovom izvrSenju, kroz funkciju ,upravljanja”, kao , kormilarenja”, dobija
novo znacenje.

Saradnja i sukobi se nastavljaju u hibridnom sistemu, a nove , anomalije”
i prihvatanje varijacije radi stabilizacije sistema javne uprave nastavice se i u
buducdnosti. Ipak, javna uprava shvacena kao mreza u hibridnom reZimu, za ra-
zliku od ranijih vremena, podrazumeva i njihovo brZe prilagodanje, Sto poka-
zuju ,anomalije” kao $to je pandemija Covid 19 (zdravstvena kriza), kao i ratu
izmedu Rusije i Ukrajine (energetska kriza), koje su dovele do brzih promena
i prilagodavanja savremenih javnih uprava. Sve ove promene u javnoj upravi
uticu i na politicki sistem, kao sistem viSeg ranga, ali i na ,globalno drustvo”,
koje u danaSnje vreme traZi brze i racionalne odgovore na globalne probleme,
u kome zacajnu ulogu ima NJU, koja se brZe prilagodava promenama, i kroz sve
svoje aktere i uCesnike sve vi§e doprinosi obezbedenju ideala socijalne pravde,
odnosno obezbedenju prava na jednake javne usluge kao univerzalno pravo.
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5. ZAKLJUCAK

Evolucija savremene javne uprave od pocetka XIX veka do danas pokazala je da
se javna uprava kao ,drustvo”, odnosno sistem, znacajno promenila, te da su
promene u javnoj upravi, ali i promene u politickom sistemu i globalnom drus-
tvu kao ,drudtvu druStava” uticale i na drugaciju ulogu javne uprave u krei-
ranju javnih politika, pa i politika socijalne pravde.

U prvom periodu razvoja savremene javne uprave, kroz posmatranje funk-
cije uprave kao ,vlasti” i organizacije uprave kao podsistema drZavne uprave
u okviru izvr$ne vlasti, razvoj uprave zasnovane na ,birokratiji” i ,partokra-
tiji” zadrZavao je odnos nadredenosti i podredenosti izmedu uprave i grada-
na. Medutim, u novom periodu, koji zapocinje pocetkom XX veka, drzava, a
kroz nju i sistem javne uprave dobija novu dimenziju, jer uprava pocinje da
se posmatra kao servis gradana, koja kroz svoje nove organizacione forme po-
¢inje da obezbeduje gradanima citav niz javnih usluga u obrazovanju, zdrav-
stvu, socijalnoj zastiti i dr., $to u znacajnoj meri uti¢e i na menjanje odnosa
drZave i javne uprave prema idealima socijalne pravde i pribliZavanju istim.
Kriza liberalne drZave, izazvana Velikom depresijom iz 1929. godine, dovela je
do potrebe daljeg produbljivanja socijaldemokratskog koncepta, koja je usle-
dila sa razvojem konceta socijalne drZave. Nastaje tre¢i period u razvoju jav-
ne uprave, koji se manifestuje u Sirenju javnih usluga po modelu redistribu-
tivne pravde, posebno kada je re¢ o monopolskim privrednim delatnostima,
$to u javnoj upravi dovodi i do stvaranja novog sloZenog podsistema javnih
korporacija, koje je trebalo da obezbede drustveno blagostanje i pruZe Siroku
»paletu” javnih usluga gradanima. Problemi hijerarhizovanog i partokratskog
upravljanja, povratak neoliberalnim idejama, stvaranje neoliberalne drZave uz
novu ekonomsku krizu 1973. godine, ponovo iz temelja menja javnu upravu
kao sloZeno drustvo, u kome ekonomski faktor i smanjenje tro$kova, uz una-
predenje funkcije upravljanja, uti¢e na kreiranje brojnih javnih politika, a po-
sebno politika socijalne pravde. Javna uprava ulazi u novi period. Radi uteda u
skupoj drzavi sve viSe se smanjuju razlicita socijalna davanja i ukidaju razlicite
forme organizacija u okviru javne uprave kao sloZenog sistema (drustva) koje
su do tada pruZzale brojne usluge gradanima, $to negativno utice na redistribu-
tivnu pravdu i javne politike u ovoj oblasti. Vremenom se, medutim, postavi-
lo pitanje ,vrednosti” u javnoj upravi, koje se vise ne mogu svoditi na pitanje
analize javnih politika kao tehnike vrednovanja organizacija u sloZzenom dru-
Stvu javne uprave, ve¢ kao pitanje ,vrednosti” u smislu pravednosti i pravic-
nosti postupanja javne uprave u odnosima sa njenim gradanima. Vrac¢anje na
pravic¢nost i pravednost kao , vrednostima” naizgled ponovo pogoduje novim
pravcima u politikama socijalne pravde. Medutim, vreme je pokazalo da je re¢
uglavnom o ,papirnoj” doktrini standarda a ne realnoj vrednosti javne uprave.
Posmatrajudi javnu upravu kao sloZeni fenomen, nove promene i modeli poka-
zuju da klju¢na uloga javne uprave danas nije u neposrednom pruZanju usluga,
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ved u obezbedenju univerzalnog prava na jednake usluge svima, kroz koje tre-
ba da se obezbedi univerzalna socijalna pravda. Uloga javne uprave je danas
u ,kormilarenju”, odnosno ,upravljanju” razli¢itim organizacionim podsiste-
mima javnog i privatnog, drzavnog i nedrZzavnog, sektorski podeljenog i umre-
Zenog u veoma promenljive forme, u kojima brojni akteri uc¢estvuju kako u
kreiranju tako i u realizaciji javnih politika. To pogoduje politikama socijalne
pravde u kojima se razliciti akteri pojavljuju i kao vr$ioci usluga u javnoj upra-
vi (na primer, civilni sektor), ali i doprinosi brZzem prilagodavanju javne upra-
ve novim ,anomalijama” u globalnom drustvu, politickom sistemu i brojnim
sistemima (dru$tvima) niZeg ranga. Javnu upravu danas kao ,hibridno drus-
tvo” karakteri$u stalni sukobi i saradnja izmedu razlicitih aktera, a nove ,ano-
malije” i prihvatanje varijacije, radi stabilizacije u sistemu javne uprave se na-
stavljaju. Javna uprava shvacena kao mreZza u hibridnom rezimu, za razliku od
ranijih vremena, podrazumeva da se ona brzo prilagodava novonastalim okol-
nostima, $to pokazuju odgovori na ,,anomalije” kao 3to je to pandemija Covid
19 (zdravsvena kriza) ili rat izmedu Rusije i Ukrajine (energetska kriza). Sve ove
promene u javnoj upravi uticu i na politicki sistem, kao sistem viSeg ranga, ali i
na ,globalno dru$tvo”, koje u danasnje vreme traZi brze i racionalne odgovore
na globalne, ali i lokalne probleme, u ¢emu posebnu ulogu ima javna uprava,
koja se brzo prilagodava promenama i varijacijama kroz ,kormilarenje” broj-
nim akterima koji u njoj danas ucestvuju.
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Dejan Milenkovi¢

THE INFLUENCE OF PUBLIC ADMINISTRATION REFORMS
ON THE CREATION OF SOCIAL JUSTICE POLICIES

SUMMARY

From the creation of the modern legal state until today, public administration
has been and remains a complex and dynamic phenomenon. When we say
dynamic, it means that there is no timeless concept of public administration,
and this dynamic introduces public administration into constant reform pro-
cesses. They arise on the one hand, as a consequence of real life and chang-
es in society, and on the other, changes in its closest environment - the state.
Numerous social theories influence the observation of public administration
as a complex phenomenon. In this paper, public administration is analyzed
from the point of view of systems theory. Looking through history, we can see
four periods in the development of public administration as a complex system,
which are a reflection of the changed role of the state in society. In the last,
fourth period, we observe three models of reforms: New Public Management,
Good/Public Governance and New Public Governance. Earlier periods of pub-
licadministration development as well as today’s dynamics had serious impli-
cations for the creation and study of public and social justice policies, which
will be explained in this paper.

KEYWORDS: New public management, Good governance, New public admini-
stration, public policies, social justice policies, public services.






