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ЗА­ПО­ШЉА­ВА­ЊЕ У ЈАВ­НОМ­
 СЕК­ТО­РУ У СР­БИ­ЈИ ­

– ДО­ПРИ­НОС ДЕ­ФИ­НИ­СА­ЊУ 
ОСНОВ­НИХ ПОЈ­МО­ВА И­

 АНА­ЛИ­ЗИ ПРАВ­НОГ ОКВИ­РА
УДК 35.082(497.11)

Оригинални научни рад

Је­ле­на Д. Је­ри­нић1)

С а ­ж е ­т а к

У на­ме­ри да пред­ста­ви основ­не ка­рак­те­ри­сти­ке до­ма­ћег прав­
ног окви­ра ко­јим је уре­ђе­но за­по­шља­ва­ње у раз­ли­чи­тим ор­га­
ни­за­ци­ја­ма тзв. јав­ног сек­то­ра, аутор­ка да­је основ­не на­по­ме­
не о зна­че­њу пој­мо­ва ко­ји се у ве­зи са овом те­мом нај­че­шће 
ко­ри­сте у јав­но­сти. У од­ре­ђи­ва­њу тих пој­мо­ва, она по­ла­зи од 
ва­же­ћих про­пи­са и стра­те­шких до­ку­ме­на­та и ука­зу­је на раз­ли­
ке из­ме­ђу об­у­хва­та тих пој­мо­ва, као и на раз­ли­ке и евен­ту­ал­
не не­до­стат­ке у њи­хо­вом од­ре­ђе­њу у тим до­ку­мен­ти­ма. По­ред 
то­га, у тек­сту је дат кра­так при­каз основ­них од­ре­да­ба о за­по­
шља­ва­њу у иден­ти­фи­ко­ва­ним раз­ли­чи­тим ор­га­ни­за­ци­о­ним об­
ли­ци­ма, од­но­сно иден­ти­фи­ко­ва­на су че­ти­ри раз­ли­чи­та прав­на 
ре­жи­ма ко­ја се при­ме­њу­ју на за­по­шља­ва­ње у ор­га­ни­за­ци­ја­ма 
јав­ног сек­то­ра. У окви­ру за­кључ­них раз­ма­тра­ња, ис­так­ну­ти су 
глав­ни не­до­ста­ци ва­же­ћег прав­ног окви­ра ко­ји се огле­да­ју пре 
све­га у: не­по­сто­ја­њу зва­нич­не ти­по­ло­ги­је ор­га­ни­за­ци­о­них об­
ли­ка, од­но­сно не­кон­зи­стент­ност у од­ре­ђи­ва­њу ста­ту­са по­је­ди­
них ор­га­ни­за­ци­ја, што за со­бом по­вла­чи и раз­ли­ке у прав­ном 
ре­жи­му, у овом слу­ча­ју, за­по­шља­ва­ња; ши­ро­ким мо­гућ­но­сти­
ма за из­у­зи­ма­ње по­је­ди­них ор­га­ни­за­ци­о­них об­ли­ка из оп­штег 
ре­жи­ма за­по­шља­ва­ња; као и мо­гућ­но­сти­ма за из­о­ста­вља­ње 
уоби­ча­је­не про­це­ду­ре за­по­шља­ва­ња, чак и у окви­ру оп­штег 
ре­жи­ма др­жав­но-слу­жбе­нич­ког си­сте­ма.
Кључ­не ре­чи: др­жав­на упра­ва, јав­на упра­ва, јав­ни сек­тор, ­
за­по­шља­ва­ње, за­по­сле­ни, слу­жбе­ни­ци, слу­жбе­нич­ки си­стем

1	 Де­ли­мич­ни основ за оваj текст пред­ста­вља ана­ли­за прав­ног окви­ра коjу 
jе аутор­ка спро­ве­ла у то­ку 2015. и првоj по­ло­ви­ни 2016. го­ди­не, у окви­ру 
проjект­а Тран­спа­рент­но до по­сла, коjи су заjедно ре­а­ли­зо­ва­ли Цен­тар за сло­
бод­не из­бо­ре и демократиjу, ПАЛ­ГО Цен­тар и Бал­кан­ска ис­тра­жи­вач­ка мре­
жа (БИРН).
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­
Јав­ни сек­тор, јав­на упра­ва и др­жав­на­

 упра­ва, за­по­шља­ва­ње

У ме­ди­ји­ма че­сто, чак и у из­ја­ва­ма зва­нич­ни­ка, струч­ња­
ка или дру­гих ко­мен­та­то­ра, чу­је­мо раз­ли­чи­те тер­ми­не – jавни сек­
тор, jавна упра­ва, др­жав­на упра­ва и сл., по­себ­но у ве­зи са те­мом 
за­по­шља­ва­ња или по­тре­бе за рационализациjом упра­ве. По­не­ка­да 
се ови тер­ми­ни ко­ри­сте и као си­но­ни­ми, а ве­о­ма рет­ко они коjи 
их ко­ри­сте уз њих даjу и њи­хо­ву дефинициjу, од­но­сно детаљниjе 
обjашњење о то­ме шта под тим тер­ми­ном подразумеваjу. У по­тра­зи 
за аде­кват­ним дефинициjама или ба­рем раз­гра­ни­че­њем ових раз­
ли­чи­тих тер­ми­на, тре­ба­ло би да пре све­га мо­же­мо да се по­слу­жи­
мо зва­нич­ним до­ку­мен­ти­ма – про­пи­си­ма или до­ку­мен­ти­ма jавне 
по­ли­ти­ке, као што су стратегиjе и слич­ни до­ку­мен­ти.

Др­жав­на и јав­на упра­ва

Поjам др­жав­не упра­ве од­ре­ђен је у За­ко­ну о државноj 
упра­ви2), kao „део из­вр­шне вла­сти Ре­пу­бли­ке Ср­би­је ко­ји вр­ши 
управ­не по­сло­ве у окви­ру пра­ва и ду­жно­сти Ре­пу­бли­ке Ср­би­је”, 
а чи­не jе „ми­ни­стар­ства, ор­га­ни упра­ве у са­ста­ву ми­ни­стар­ста­ва и 
по­себ­не ор­га­ни­за­ци­је” коjи се заjедно називаjу ор­га­ни­ма др­жав­не 
упра­ве.

За раз­ли­ку од поjма др­жав­не упра­ве коjи jе jасно и пре­
ци­зно утвр­ђен, по­јам jавне упра­ве ни­је. Уjедно, он се у зва­нич­ним 
до­ку­мен­ти­ма поjављуjе касниjе не­го поjам др­жав­не упра­ве, а jош 
увек ниjе до­био своjу за­кон­ску дефинициjу. Оно што се за­си­гур­
но зна jесте да jе ши­ри од поjма др­жав­не упра­ве, али се чи­ни да 
до­но­си­о­ци од­лу­ка ни­су на­чи­сто са тим шта би оваj поjам де­фи­ни­
тив­но тре­ба­ло да об­у­хва­ти. Наjбоља илустрациjа за то jесте текст 
Стратегиjе jавне упра­ве у Ре­пу­бли­ци Србиjи из 2014. го­ди­не у коjоj 
се оваj тер­мин и поjавио.3) Ова стратегиjа усвоjена jе на­кон за­вр­
шет­ка реализациjе раниjе Стратегиjе ре­фор­ме др­жав­не упра­ве у 
Ре­пу­бли­ци Србиjи (из 2004. го­ди­не), а идеjа ње­них до­но­си­ла­ца би­
ла jе упра­во да прин­ци­пи мо­дер­не др­жав­не упра­ве за­сно­ва­не на 

2	 Слу­жбе­ни гла­сник РС, бр. 79/05, 101/07, 95/10, 99/14.
3	 Слу­жбе­ни гла­сник РС, бр. 9/14, 42/14 – ис­прав­ка, на­да­ље и: СРJУ.
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тзв. ме­рит си­сте­му или си­сте­му за­слу­га ка­кви су уве­де­ни у др­жав­
ну упра­ву бу­ду при­ме­ње­ни на ши­ри круг субjеката. 

Ме­ђу­тим, у СРJУ не на­ла­зи­мо дефинициjу поjма jавне 
упра­ве коjа би мо­гла да нас до­ве­де и до ис­црп­не ли­сте организациjа 
коjе под ње­га потпадаjу. За­пра­во, идеjа Стратегиjе jесте да се под 
поjам jавне упра­ве (или ре­чи­ма Стратегиjе, „си­стем jавне упра­ве”) 
по­ред ор­га­на др­жав­не упра­ве (ка­ко су го­ре де­фи­ни­са­ни) укљу­че „и 
дру­ги др­жав­ни ор­га­ни ко­ји оба­вља­ју управ­не по­сло­ве и јав­на овла­
шће­ња”, као и „ор­га­ни по­кра­јин­ске ауто­но­ми­је и је­ди­ни­ца ло­кал­не 
са­мо­у­пра­ве, […] jавне агенциjе, […] ра­зно­вр­сна не­за­ви­сна ре­гу­ла­
тор­на те­ла раз­ли­чи­тих на­зи­ва, ста­ту­са и по­сло­ва (ко­ми­си­је, аген­
ци­је) ко­ја у окви­ру из­вор­ног или по­ве­ре­ног де­ло­кру­га оба­вља­ју 
управ­не по­сло­ве и јав­на овла­шће­ња.” Критериjум jе, да­кле, у то­ме 
да те организациjе обављаjу исте или слич­не по­сло­ве они­ма коjе 
обављаjу ор­га­ни др­жав­не упра­ве. По­ред то­га, на­ме­ра Стратегиjе 
jесте да у поjам jавне упра­ве увр­сти и тзв. jавне слу­жбе – уста­но­
ве и jавна пред­у­зе­ћа – иако препознаjе да оне не обављаjу управ­
не по­сло­ве, али да jе то ва­жно са аспек­та „за­ко­ни­тог, де­ло­твор­ног, 
ефи­ка­сног и еко­но­мич­ног вр­ше­ња […] јав­них овла­шће­ња” коjа су 
jавним слу­жба­ма по­ве­ре­на, „док усло­ви и на­чин пру­жа­ња услу­га 
ре­ле­вант­ним су­бјек­ти­ма оста­је пред­мет дру­гих стра­те­ги­ја и јав­них 
по­ли­ти­ка у по­себ­ним обла­сти­ма”. Ко­нач­но, у јав­ну упра­ву би, пре­
ма Стратегиjи тре­ба­ло да спа­да­ју и „дру­га прав­на и фи­зич­ка ли­ца 
ко­ји­ма су од­го­ва­ра­ју­ћим за­ко­ном по­ве­ре­на или ће би­ти по­ве­ре­на 
јав­на овла­шће­ња (нпр. при­вред­на ко­мо­ра, бер­за, јав­ни бе­ле­жни­ци, 
удру­же­ња јав­но­прав­ног ка­рак­те­ра и сл.).”

Ме­ђу­тим, и са­ма СРJУ препознаjе да код нас не постоjи 
кон­зи­стент­на типологиjа ор­га­ни­за­ци­о­них об­ли­ка, па чак и да не 
постоjи евиденциjе постоjећих ор­га­на и организациjа коjе би тре­
ба­ло да чи­не део „си­сте­ма jавне упра­ве”, те jе то пред­ста­ви­ла као 
jедан од значаjниjих не­до­ста­та­ка постоjећег си­сте­ма.4) Ова­ква ти­
по­ло­ги­ја, па ни ка­та­лог ор­га­ни­за­ци­о­них об­ли­ка до за­вр­шет­ка овог 
тек­ста ни­су са­чи­ње­ни, од­но­сно о то­ме не по­сто­је зва­нич­не ин­фор­
ма­ци­је.
4	 На при­мер у СРJУ jе на­ве­де­но да „ни­су увек ра­зу­мљи­ви раз­ло­зи због ко­јих 

не­ке ор­га­ни­за­ци­је (нпр. јав­не аген­ци­је) функ­ци­о­ни­шу не­за­ви­сно од Вла­де и 
по­се­ду­ју зна­тан ни­во са­мо­стал­но­сти, уме­сто да чи­не део си­сте­ма др­жав­не 
упра­ве са ни­жим ни­во­ом ор­га­ни­за­ци­о­не са­мо­стал­но­сти, или ор­ган упра­ве у 
са­ста­ву ми­ни­стар­ста­ва. Та­ко­ђе ни­је ја­сно за­што се сма­тра­ју еко­но­мич­ни­јим и 
ефи­ка­сни­јим од дру­гих ор­га­ни­за­ци­о­них об­ли­ка ко­ји су пре­по­зна­ти у си­сте­му 
јав­не упра­ве.” 
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Све ово, на­жа­лост, до­во­ди до за­кључ­ка да поjам jавне 
упра­ве ниjе до краjа из­ве­ден у зва­нич­ним до­ку­мен­ти­ма Ре­пу­бли­ке 
Србиjе.

У ве­зи са поjединим ор­га­ни­за­ци­о­ним об­ли­ци­ма, у широj 
jавности не­ки од њих ни­су на наjадекватниjи на­чин пред­ста­вље­ни. 
То jе случаj, пре све­га, са раз­ли­чи­тим организациjама коjе но­се на­
зив агенциjе, од­но­сно пред­у­зе­ћи­ма, o че­му ће би­ти ка­сни­је ре­чи. 
За по­тре­бе овог тек­ста, раз­ли­чи­те вр­сте аген­ци­ја се за­јед­но озна­
ча­ва­ју  тер­ми­ном „др­жав­на агенциjа” ко­ји об­у­хва­та и јав­не аген­
ци­је, и дру­ге организациjе коjе но­се на­зив агенциjа, на коjе се не 
примењуjе За­кон о jавним агенциjама, већ не­ки дру­ги про­пи­си. Та­
ко­ђе, ов­де се ко­ри­сти и тер­мин “др­жав­на пред­у­зе­ћа”, да би се озна­
чи­ла пред­у­зе­ћа чиjи jе осни­вач др­жа­ва, а коjа немаjу ста­тус jавних 
пред­у­зе­ћа (на коjа се примењуjе по­себ­ни За­кон о jавним пред­у­зе­
ћи­ма) већ су то пред­у­зе­ћа дру­гог об­ли­ка чиjи jе осни­вач др­жа­ва, на 
коjе се у наjвећоj ме­ри примењуjе За­кон о при­вред­ним дру­штви­ма.

Јав­ни сек­тор

А шта jе са поjмом jавног сек­то­ра? Jесте ли он ши­ри или 
ужи од поjма jавне упра­ве? 

Од­ре­ђе­ње jавног сек­то­ра у окви­ру на­шег прав­ног си­сте­
ма на­ла­зи­мо ис­кљу­чи­во у про­пи­си­ма коjи се од­но­се или се ти­чу 
jавних финансиjа. Пр­ви та­кав за­кон jе За­кон о бу­џет­ском си­сте­му5), 
по ко­ме jе jавни сек­тор „део на­ци­о­нал­не еко­но­ми­је ко­ји об­у­хва­та 
оп­шти ни­во др­жа­ве [коjи укључуjе бу­џет Ре­пу­бли­ке Ср­би­је, бу­џе­
те ло­кал­них вла­сти, ван­бу­џет­ске фон­до­ве, укљу­чу­ју­ћи и фон­до­ве 
со­ци­јал­ног оси­гу­ра­ња на свим ни­во­и­ма вла­сти, као и не­тр­жи­шне 
и не­про­фит­не ин­сти­ту­ци­је ко­је су кон­тро­ли­са­не и фи­нан­си­ра­не од 
стра­не др­жа­ве на свим ни­во­и­ма власти], као и не­фи­нан­сиј­ска пред­
у­зе­ћа под кон­тро­лом др­жа­ве (јав­на пред­у­зе­ћа) ко­ја се при­мар­но 
ба­ве ко­мер­ци­јал­ним ак­тив­но­сти­ма”.

Касниjе jе поjам jавног сек­то­ра утвр­ђи­ван и, на при­мер, 
За­ко­ном о утвр­ђи­ва­њу мак­си­мал­не за­ра­де у jавном сек­то­ру6), где 
jе од­ре­ђен набраjањем од­ре­ђе­них ор­га­ни­за­ци­о­них об­ли­ка, од­но­
сно на осно­ву кван­ти­та­тив­них критериjума коjи се од­но­се на фи­
5	 Слу­жбе­ни гла­сник РС, бр. 54/09, 73/10, 101/10, 101/11, 93/12, 62/13, 63/13 - 

ис­прав­ка, 108/13, 142/14, 68/15 - др. за­кон, 103/15, 99/16.
6	 Слу­жбе­ни гла­сник РС, бр. 93/12.
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нан­си­ра­ње не­ких организациjа. Та­ко, у jавни сек­тор спа­ле су: јав­
не аген­ци­је, ор­га­ни­за­ци­је на ко­је се при­ме­њу­ју про­пи­си о јав­ним 
аген­ци­ја­ма, ор­га­ни­за­ци­је оба­ве­зног со­ци­јал­ног оси­гу­ра­ња, јав­на 
пред­у­зе­ћа чи­ји је осни­вач Ре­пу­бли­ка Ср­би­ја, ауто­ном­на по­кра­ји­
на или је­ди­ни­ца ло­кал­не са­мо­у­пра­ве, прав­на ли­ца над ко­ји­ма Ре­
пу­бли­ка Ср­би­ја, ауто­ном­на по­кра­ји­на, од­но­сно је­ди­ни­ца ло­кал­не 
са­мо­у­пра­ве има ди­рект­ну или ин­ди­рект­ну кон­тро­лу над ви­ше од 
50% ка­пи­та­ла или ви­ше од 50% гла­со­ва у управ­ном од­бо­ру, као и 
у дру­гим прав­ним ли­ци­ма у ко­ји­ма јав­на сред­ства чи­не ви­ше од 
50% укуп­них при­хо­да. Те организациjе у овом за­ко­ну су озна­че­не 
као „ис­пла­ти­о­ци за­ра­да у jавном сек­то­ру.” Три го­ди­не касниjе, За­
ко­ном о на­чи­ну од­ре­ђи­ва­ња мак­си­мал­ног бро­ја за­по­сле­них у јав­
ном сек­то­ру7), jавни сек­тор jе утвр­ђен на другачиjи на­чин, по­зи­ва­
њем на за­кон о бу­џет­ском си­сте­му, са из­у­зет­ком “јав­них пред­у­зе­ћа 
осно­ва­них од стра­не Ре­пу­бли­ке Ср­би­је, прав­них ли­ца осно­ва­них 
од стра­не тих пред­у­зе­ћа, пред­у­зе­ћа за про­фе­си­о­нал­ну ре­ха­би­ли­та­
ци­ју и за­по­шља­ва­ње осо­ба са ин­ва­ли­ди­те­том осно­ва­них од стра­не 
Ре­пу­бли­ке Ср­би­је, од­но­сно ко­ја по­слу­ју са ве­ћин­ским др­жав­ним 
ка­пи­та­лом, јав­них ме­диј­ских сер­ви­са, ор­га­ни­за­ци­о­них об­ли­ка у 
јав­ном сек­то­ру ко­ји су осно­ва­ни ме­ђу­на­род­ним уго­во­ром или у ко­
ји­ма се број за­по­сле­них од­ре­ђу­је у скла­ду са ме­ђу­на­род­ним уго­
во­ром”.

Имаjући на­ве­де­но у ви­ду, мо­же­мо за­кљу­чи­ти са­мо да се 
поjам jавног сек­то­ра раз­ли­чи­то де­фи­ни­ше за по­тре­бе по­себ­них 
за­ко­на, од­но­сно за по­тре­бе по­себ­них окол­но­сти. Ипак, имаjући у 
ви­ду да jе За­кон о бу­џет­ском си­сте­му наjопшт­иjи про­пис од го­
ре на­ве­де­них, тре­ба­ло би узе­ти да jе ње­го­во од­ре­ђе­ње наjближе 
ствар­ном поjму jавног сек­то­ра у нашоj зе­мљи.

­
За­по­шља­ва­ње

Ко­нач­но, поjам за­по­шља­ва­ња ниjе те­шко де­фи­ни­са­ти, 
имаjући у ви­ду ва­же­ће про­пи­се. За­по­шља­ва­ње, у сми­слу раз­ли­
чи­тих про­пи­са коjи уређуjу рад­но­прав­ни ста­тус за­по­сле­них у раз­
ли­чи­тим де­ло­ви­ма jавне упра­ве или jавног сек­то­ра (коjи ће да­ље 
детаљниjе би­ти при­ка­за­ни), зна­чи за­сни­ва­ње рад­ног од­но­са, на 
нео­д­ре­ђе­но или од­ре­ђе­но вре­ме. 

7	 Слу­жбе­ни гла­сник РС, бр. 68/15, 81/16 – од­лу­ка Устав­ног су­да.
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У упра­ви (где се за­по­шља­ва­ње оба­вља у скла­ду са За­ко­
ном о др­жав­ним слу­жбе­ни­ци­ма8) или, од ско­ро, За­ко­ном о за­по­
сле­ни­ма у ауто­ном­ним по­кра­ји­на­ма и је­ди­ни­ца­ма ло­кал­не са­мо­
у­пра­ве9)) се рад­ни од­нос за­сни­ва до­но­ше­њем ре­ше­ња од стра­не 
ру­ко­во­ди­о­ца ор­га­на, док се, у дру­гим де­ло­ви­ма jавног сек­то­ра (на 
коjе се примењуjе За­кон о ра­ду10)), то се де­ша­ва за­кљу­че­њем уго­
во­ра о ра­ду.

По­ред то­га, љу­ди се у jавноj упра­ви и jавном сек­то­ру, као 
и у при­ват­ном сек­то­ру ангажуjу и на дру­ге на­чи­не, од­но­сно за­
кљу­чи­ва­њем дру­гих вр­ста уго­во­ра коjе уређуjе За­кон о ра­ду као 
об­ли­ке „ра­да ван рад­ног од­но­са”11) (нпр. уго­во­ра о де­лу, уго­во­ра 
о оба­вља­њу при­вре­ме­них и по­вре­ме­них по­сло­ва) или не­ки дру­ги 
за­ко­ни (нпр. уго­вор о во­лон­ти­ра­њу, у скла­ду са За­ко­ном о во­лон­ти­
ра­њу12)). На­су­прот за­по­шља­ва­њу, ове дру­ге об­ли­ке мо­же­мо на­зва­ти 
и „дру­гим вр­ста­ма ан­га­жо­ва­ња.”

За­ко­ни коjи уре­ђу­ју за­по­шља­ва­ње ­
у jавном сек­то­ру

За­по­шља­ва­ње у раз­ли­чи­тим организациjама jавног сек­то­
ра прак­тич­но jе уре­ђе­но три­ма раз­ли­чи­тим за­ко­ни­ма.13) За­по­шља­
ва­ње у ор­га­ни­ма др­жав­не упра­ве и дру­гим др­жав­ним ор­га­ни­ма 
пре­вас­ход­но jе уре­ђе­но За­ко­ном о др­жав­ним слу­жбе­ни­ци­ма. На 
пи­та­ња коjа ЗДС не уређуjе примењуjе се оп­шти ре­жим За­ко­на о 
ра­ду (нпр. траjање рад­ног вре­ме­на, го­ди­шњи од­мо­ри и сл.) За од­
ре­ђе­не гру­пе за­по­сле­них, од­но­сно за­по­сле­не у од­ре­ђе­ним вр­ста­ма 
ор­га­на, ЗДС до­зво­ља­ва од­сту­па­ња коjа jе мо­гу­ће пред­ви­де­ти по­
себ­ним за­ко­ни­ма или под­за­кон­ским ак­ти­ма. 
8	 Слу­жбе­ни гла­сник РС, бр.79/2005, 81/2005 - ис­пр., 83/2005 - ис­пр., 64/2007, 

67/2007 - ис­пр., 116/2008, 104/2009 и 99/2014, на­да­ље и: ЗДС.
9	 Слу­жбе­ни гла­сник РС, бр. 21/16.
10	 Службени гласник РС, бр. 24/05, 61/05, 54/09, 32/13, 75/14, надаље и: ЗР.
11	 О томе нпр. Зоран Ивошевић, Радно право, осмо измењено и допуњено 

издање, Правни факултет Универзитета Унион и ЈП Службени гласник, 
Београд, 2015, стр. 329-339, где се ови облици означавају као „рад без радног 
односа”.

12	  Службени гласник РС, бр. 36/10.
13	 О томе нпр. Богољуб Милосављевић, Марио Рељановић, Aнализа позитивно­

прав­них прописа којима је дефинисан радноправни статус запослених у свим 
де­ло­ви­ма јавне управе у  Републици Србији, ПАЛГО Центар, 2015.
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Положаj за­по­сле­них у jавним агенциjама и др­жав­ним и 
jавним пред­у­зе­ћи­ма jе у наjвећоj ме­ри уре­ђен За­ко­ном о ра­ду. За­
кон о jавним агенциjама14) пред­ви­ђа да се на пра­ва, оба­ве­зе, од­го­
вор­но­сти и за­ра­де ди­рек­то­ра и за­по­сле­них у јав­ној аген­ци­ји при­
ме­њу­ју оп­шти про­пи­си о ра­ду, ако тим или по­себ­ним за­ко­ном ни­је 
другачиjе пред­ви­ђе­но. Про­пи­си о државноj упра­ви се примењуjу у 
по­гле­ду за­ко­ни­то­сти, струч­но­сти, по­ли­тич­ке не­у­трал­но­сти, не­при­
стра­сно­сти, упо­тре­бе слу­жбе­ног је­зи­ка и пи­сма, струч­не спре­ме 
и оспо­со­бље­но­сти за­по­сле­них ко­ји ра­де на по­ве­ре­ним по­сло­ви­ма 
др­жав­не упра­ве и у по­гле­ду кан­це­ла­риј­ског по­сло­ва­ња. 

Ко­нач­но, положаj за­по­сле­них у ор­га­ни­ма ауто­ном­не по­
кра­ји­не и ло­кал­не са­мо­у­пра­ве и ауто­ном­не покраjине уре­ђен jе, тек 
од ско­ро, по­себ­ним за­ко­ном, ко­ји је го­ре на­ве­ден, јер је до са­да на 
њих при­ме­њи­ван пре­ва­зи­ђе­ни За­кон о рад­ним од­но­си­ма у др­жав­
ним ор­га­ни­ма из 1991. го­ди­не.15) 

Да­кле, прак­тич­но jе мо­гу­ће раз­ли­ко­ва­ти че­ти­ри ти­па прав­
ног ре­жи­ма коjи се примењуjу на за­по­шља­ва­ње у организациjама 
jавног сек­то­ра: 1) организациjе на коjе се у пот­пу­но­сти примењуjе 
ЗДС; 2) организациjе на коjе се примењуjе ЗДС уз из­у­зет­ке пред­
ви­ђе­не дру­гим про­пи­си­ма (по­себ­ним за­ко­ни­ма или под­за­кон­ским 
про­пи­си­ма, наjчешће уред­ба­ма, као што су нпр. Ми­ни­стар­ство 
уну­тра­шњих по­сло­ва, Ми­ни­стар­ство спољ­них по­сло­ва или Ми­ни­
стар­ство од­бра­не); 3) организациjе на коjе се примењуjе ЗР – др­
жав­не агенциjе (раз­ли­чи­тих об­ли­ка), др­жав­на и jавна пред­у­зе­ћа; и 
4) по­кра­јин­ски и ор­га­ни ло­кал­не са­мо­у­пра­ве на коjе се примењуje 
по­себ­ни за­кон о за­по­сле­ни­ма.

Прав­ни ре­жим За­ко­на о др­жав­ним слу­жбе­ни­ци­ма

Ре­жим пред­ви­ђен ЗДС примењуjе се на др­жав­не слу­жбе­
ни­ке, а овим за­ко­ном су они де­фи­ни­са­ни као ли­ца чиjе се рад­но ме­
сто састоjи од по­сло­ва из де­ло­кру­га ор­га­на др­жав­не упра­ве, су­до­ва, 
jавних ту­жи­ла­шта­ва, Ре­пу­блич­ког jавног пра­во­бра­ни­ла­штва, слу­
жби На­род­не скуп­шти­не, пред­сед­ни­ка Ре­пу­бли­ке, Вла­де, Устав­ног 
су­да и слу­жби ор­га­на чиjе чла­но­ве би­ра На­род­на скуп­шти­на (што 
jе и у ЗДС и у овоj ана­ли­зи озна­че­но као др­жав­ни ор­га­ни) или с 
њи­ма по­ве­за­них оп­штих прав­них, ин­фор­ма­тич­ких, материjално-
14	 Службени гласник РС, бр. 18/05, 81/05 – испр.
15	 Пуна примена Закона о запосленима у аутономним покрајинама и јединицама 

локалне самоуправе почела је 1. децембра 2016. године.
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финансиjских, ра­чу­но­вод­стве­них и ад­ми­ни­стра­тив­них по­сло­ва. 
По­ред др­жав­них слу­жбе­ни­ка, у др­жав­ним ор­га­ни­ма ра­де и дру­га 
ли­ца коjа немаjу та­кав ста­тус, па се на њих не примењуjе по­се­бан 
прав­ни ре­жим ЗДС, од­но­сно они ни­су део слу­жбе­нич­ког си­сте­ма. 
Са jедне стра­не, то су функ­ци­о­не­ри коjи на функциjу до­ла­зе из­
бо­ром или по­ста­вље­њем (нпр. чла­но­ви Вла­де, по­сла­ни­ци, судиjе, 
jавни ту­жи­о­ци, за­штит­ник гра­ђа­на и дру­га ли­ца коjа на функциjу 
би­ра На­род­на скуп­шти­на или по­ста­вља Вла­да), а са дру­ге тзв. на­
ме­ште­ни­ци коjи у др­жав­ним ор­га­ни­ма обављаjу пра­те­ће по­моћ­но-
тех­нич­ке по­сло­ве. На рад­но­прав­ни ста­тус на­ме­ште­ни­ка примењуjе 
се ЗР, док су положаj функ­ци­о­не­ра, од­но­сно њи­хо­ва пра­ва по осно­
ву ра­да уре­ђе­ни по­себ­ним про­пи­си­ма коjима jе уре­ђен њи­хов из­
бор или по­ста­вље­ње и ман­дат, коjи обич­но предвиђаjу ма­ња од­сту­
па­ња од оп­штег ре­жи­ма ЗР (нпр. у ве­зи са њи­хо­вом пла­том).

Слу­жбе­нич­ки си­стем чиjе су осно­ве утвр­ђе­не ЗДС осми­
шљен jе та­ко да спа­да у круг мо­дер­них си­сте­ма за­сно­ва­них на тзв. 
ме­рит прин­ци­пу (прин­ци­пу за­слу­га). Та­ко­ђе, у по­гле­ду мо­гућ­но­
сти за­по­шља­ва­ња, он спа­да у ред ком­би­но­ва­них си­сте­ма, у ком 
се на­пре­до­ва­ње одвиjа пр­во у за­тво­ре­ном си­сте­му (у кру­гу оних 
коjи већ ра­де у упра­ви), а за­тим и при­ме­ном отво­ре­ног си­сте­ма 
на­пре­до­ва­ња што омо­гу­ћа­ва и ли­ци­ма из при­ват­ног сек­то­ра да под 
истим усло­ви­ма сту­пе на слу­жбе­нич­ка рад­на ме­ста.16)

ЗДС пред­ви­ђа две вр­сте (гру­пе) др­жав­них слу­жбе­ни­ка: 
др­жав­не слу­жбе­ни­ке на положаjу и из­вр­ши­о­це и за њих пред­ви­ђа 
раз­ли­чи­те на­чи­не за­по­шља­ва­ња, од­но­сно сту­па­ња на положаj. Др­
жав­ни слу­жбе­ни­ци на положаjу су они коjи у др­жав­ним ор­га­ни­ма 
имаjу овла­шће­ња ру­ко­во­ди­ла­ца. У окви­ру ор­га­на др­жав­не упра­
ве Вла­да на пе­ри­од од пет го­ди­на по­ста­вља: по­моћ­ни­ке ми­ни­ста­
ра, се­кре­та­ре ми­ни­стар­ста­ва,17) ди­рек­то­ре и по­моћ­ни­ке ди­рек­то­ра 

16	 В. нпр. Богољуб Милосављевић, Управно право, треће измењено и допуњено 
издање, JП Службени гласник, Правни факултет Универзитета Унион у 
Београду, Београд, 2010, стр. 133-134; Centar za evropske politike, Between 
Discretion and Professionalism: Merit-based Recruitment Policy in the Context of 
Serbia’s Accession Negotiations with the EU, 2014, http://www.europeanpolicy.
org/images/french/brief_cs_francuska_final_en.pdf; SIGMA/OECD, Public ad­
ministration reform assessment of Serbia, April 2014 – http://www.sigmaweb.org/
publications/Serbia-Assessment-2014.pdf

17	 Секретаре министарстава не треба мешати са државним секретарима коjи су 
део тзв. политичке структуре министарстава и Влада их поставља на предлог 
министра. Они немаjу статус државних службеника и у министарству остаjу 
док траjе мандат министра. Са друге стране, секретари министарстава су 
државни службеници у рангу помоћника министара коjи руководе посебним 
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ор­га­на упра­ве у са­ста­ву ми­ни­стар­ста­ва (упра­ва, ин­спек­то­ра­та и 
дирекциjе), ди­рек­то­ра, за­ме­ни­ка ди­рек­то­ра и по­моћ­ни­ке ди­рек­то­
ра по­себ­них организациjа (секретариjата, за­во­да и организациjа 
другачиjег на­зи­ва) и на­чел­ни­ке окру­га. Та­ко­ђе, и у дру­гим др­жав­
ним ор­га­ни­ма (нпр. слу­жба­ма Вла­де, су­до­ви­ма, ту­жи­ла­штви­ма, су­
до­ви­ма и сл.) постоjе та­кви положаjи, али детаљниjе ба­вље­ње њи­ма 
из­ла­зи из окви­ра ове ана­ли­зе. Са дру­ге стра­не, из­вр­ши­лач­ка рад­на 
ме­ста су сва оста­ла рад­на ме­ста у др­жав­ним ор­га­ни­ма на коjима 
се обављаjу по­сло­ви из де­ло­кру­га тих ор­га­на (да­кле, из­узимаjући 
по­моћ­но-тех­нич­ка рад­на ме­ста на­ме­ште­ни­ка). Сва та рад­на ме­ста 
раз­вр­ста­на су по зва­њи­ма (са­вет­ни­ци, са­рад­ни­ци и ре­фе­рен­ти), у 
за­ви­сно­сти од сло­же­но­сти по­сло­ва и по­треб­них усло­ва.

ЗДС пред­ви­ђа од­ре­ђе­ни круг оп­штих усло­ва за за­по­
шља­ва­ње др­жав­них слу­жбе­ни­ка (у окви­ру обе гру­пе) коjи су исти 
за сва рад­на ме­ста и од­но­се се на пу­но­лет­ство, др­жа­вљан­ство и 
струч­ну спре­му (за одговараjућу гру­пу зва­ња др­жав­них слу­жбе­ни­
ка), раниjу осу­ђи­ва­ност, од­но­сно раниjи пре­ста­нак рад­ног од­но­
са због те­жих по­вре­да рад­них ду­жно­сти. По­ред то­га, за од­ре­ђе­не 
вр­сте рад­них ме­ста про­пи­са­ни су по­себ­ни усло­ви. На при­мер, за 
положаjе jе то за­вр­шен фа­кул­тет и наjмање де­вет го­ди­на рад­ног ис­
ку­ства у стру­ци, а за слу­жбе­ни­ке у ор­га­ни­ма др­жав­не упра­ве то jе 
по­ло­жен др­жав­ни струч­ни ис­пит. Слу­жбе­ни­ци коjи до­но­се ре­ше­ња 
у управ­ном по­ступ­ку мораjу има­ти ви­со­ку струч­ну спре­му, а исто 
ва­жи и за оне коjи обављаjу инспекциjске по­сло­ве. По­себ­ним за­ко­
ни­ма (коjи уређуjу од­ре­ђе­ну област) мо­гу се про­пи­са­ти другачиjи 
по­себ­ни усло­ви у по­гле­ду струч­не спре­ме, по­себ­них зна­ња и сл. 
По­ред то­га, ЗДС пред­ви­ђа раз­ли­чит по­сту­пак за за­по­шља­ва­ње др­
жав­них слу­жбе­ни­ка на положаjу и из­вр­ши­ла­ца.

Положаjи се попуњаваjу на осно­ву ин­тер­ног или jавног 
кон­кур­са или без кон­кур­са код по­нов­ног по­ста­вље­ња због ис­те­
ка вре­ме­на на коjе jе слу­жбе­ник био по­ста­вљен. Ка­да се ра­ди о 
положаjима на коjе по­ста­вља Вла­да (коjи спадаjу у оквир у ове ана­
ли­зе), пр­во се расписуjе ин­тер­ни кон­курс на ком мо­гу да учествуjу 
са­мо др­жав­ни слу­жбе­ни­ци из ор­га­на др­жав­не упра­ве и слу­жби 
Вла­де. Ако ин­тер­ни кон­курс не успе расписуjе се jавни кон­курс 
на ко­ме мо­гу уче­ство­ва­ти сва ли­ца коjа испуњаваjу усло­ве. Обе 
вр­сте кон­кур­са спро­во­ди кон­курс­на комисиjа коjу именуjе Ви­со­ки 

организационим jединицама министарстава коjе се баве кадровским, финан­
сиjским, информатичким и сличним пословима, често названим секретариjат 
министарства.
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слу­жбе­нич­ки са­вет. Комисиjа вр­ши ода­бир кан­ди­да­та и са­ста­вља 
ли­сту од наjвише три кан­ди­да­та коjи наjбоље ис­пу­ња­ва­њу пред­ви­
ђе­не усло­ве и до­ста­вља jе ру­ко­во­ди­о­цу ор­га­на коjи Вла­ди пред­ла­
же кан­ди­да­та за по­ста­вље­ње на положаj. Про­тив ре­ше­ња Вла­де о 
по­ста­вље­њу ниjе до­пу­ште­на жал­ба, али се мо­же во­ди­ти управ­ни 
спор. На­чин спро­во­ђе­ња кон­кур­са, и за положаjе и за из­вр­ши­лач­ка 
рад­на ме­ста, детаљниjе jе уре­ђен уред­бом Вла­де.18)

До­пу­на­ма ЗДС из 2014. го­ди­не19) пред­ви­ђе­на jе мо­гућ­ност 
по­ста­вље­ња вр­ши­о­ца ду­жно­сти др­жав­ног слу­жбе­ни­ка на положаjу 
без кон­кур­са, ин­тер­ног или jавног, на шест ме­се­ци. На таj на­чин се 
мо­же по­ста­ви­ти ли­це коjе ис­пу­ња­ва усло­ве за рад пред­ви­ђе­не за 
таj положаj. Та­кав ста­тус мо­же се про­ду­жи­ти за jош три ме­се­ца, 
ако се у пр­во­бит­ном пе­ри­о­ду од шест ме­се­ци не из­вр­ши по­ста­
вље­ње на осно­ву кон­кур­са. Пре­ма не­ким информациjама, до ове 
из­ме­не ЗДС, у пе­ри­о­ду од 2011. до по­чет­ка 2013. го­ди­не значаjан 
броj по­ста­вље­ња на положаjе из­вр­шен jе без кон­кур­са, по­зи­ва­њем 
на од­ред­бу ЗДС коjа jе тре­ба­ла да пре­ста­не да ва­жи краjем 2010. 
го­ди­не.20)

За­по­шља­ва­ње на из­вр­ши­лач­ка рад­на ме­ста у ор­га­ни­ма 
др­жав­не упра­ве и слу­жба­ма Вла­де има не­што ви­ше мо­да­ли­те­та, 
али jе у осно­ви и оно за­сно­ва­но на прин­ци­пи­ма ин­тер­ног и jавног 
кон­кур­са.21) Пре све­га, из­вр­ши­лач­ка рад­на ме­ста се мо­гу по­пу­ни­
ти премеш­таjем из истог ор­га­на или пре­у­зи­ма­њем из дру­гог др­
жав­ног ор­га­на. Тре­ба има­ти у ви­ду да jе пре­у­зи­ма­ње мо­гу­ће са­мо 
из др­жав­них ор­га­на, од­но­сно ор­га­на са ре­пу­блич­ког ни­воа вла­
сти, што искључуjе нпр. за­по­сле­не у покраjинским или ор­га­ни­

18	 Уредба о спровођењу интерног и jавног конкурса за попуњавање радних ме­
ста у државним органима (Службени гласник РС, бр. 41/07, 109/09).

19	 Са­да­шњи члан 67а. ЗДС (Слу­жбе­ни гла­сник РС, бр. 99/14). 
20	 По­да­ци организациjе Тран­спа­рент­ност Србиjа. В. нпр. http://www.no­vo­sti.

rs/ve­sti/na­slov­na/po­li­ti­ka/ak­tu­el­no.289.html:422115-Sa­mo-12-slu­zbe­ni­ka-sti­glo-
po-kon­kur­su. На­и­ме, чла­ном 57. За­ко­на о из­ме­на­ма и до­пу­на­ма За­ко­на о др­
жав­ним слу­жбе­ни­ци­ма (Слу­жбе­ни гла­сник РС, бр. 104/09) пред­ви­ђе­но jе да 
до по­ста­вље­ња др­жав­них слу­жбе­ни­ка на положаjе, по­ста­вље­на и име­но­ва­на 
ли­ца у др­жав­ним ор­га­ни­ма настављаjу са ра­дом до окон­ча­ња по­ступ­ка за 
по­пу­ња­ва­ње положаjа, с тим што им ду­жност у сва­ком случаjу престаjе 31. 
де­цем­бра 2010. го­ди­не. О то­ме и: За­кљу­чак Вла­де Ре­пу­бли­ке Србиjе о на­чи­
ни­ма окон­ча­ња јав­них кон­кур­са за по­пу­ња­ва­ње по­ло­жа­ја у др­жав­ној упра­ви 
из 2007. го­ди­не (http://suk.gov.rs/do­tAs­set/11767.pdf).

21	 За де­та­љан гра­фич­ки при­каз овог по­ступ­ка в. Сло­бо­дан Ћа­ми­ло­вић, 
При­руч­ник за по­пу­ња­ва­ње из­вр­ши­лач­ког рад­ног ме­ста у ор­га­ни­ма 
др­жав­не упра­ве и слу­жба­ма Вла­де, Ди­ал, Бе­о­град, 2007, стр. 9-11. 
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ма ло­кал­не са­мо­у­пра­ве и дру­гим организациjама jавног сек­то­ра, 
из­ме­ђу оста­лог и због то­га што се на њи­хов рад­но­прав­ни ста­тус 
примењуjу дру­ги про­пи­си, од­но­сно што су они са на­ме­ром из­о­ста­
вље­ни из слу­жбе­нич­ког си­сте­ма ус­по­ста­вље­ног ЗДС. Ако ме­сто 
ниjе мо­гу­ће по­пу­ни­ти премеш­таjем или пре­у­зи­ма­њем, спро­во­ди се 
ин­тер­ни кон­курс, а за­тим оба­ве­зни jавни кон­курс. Обе вр­сте кон­
кур­са спро­во­ди кон­курс­на комисиjа коjу именуjе ру­ко­во­ди­лац ор­
га­на, са оба­ве­зним jедним чла­ном из Слу­жбе за упра­вља­ње ка­дро­
ви­ма (на­да­ље и: СУК). Комисиjа са­ста­вља спи­сак кан­ди­да­та коjи 
испуњаваjу усло­ве и спро­во­ди селекциjу пу­тем пи­сме­не про­ве­ре, 
усме­ног раз­го­во­ра и дру­гим ме­то­да­ма, па на краjу са­чи­ња­ва ли­сту 
за из­бор. На ин­тер­ном кон­кур­су учествуjу са­мо др­жав­ни слу­жбе­
ни­ци коjи ра­де у ор­га­ни­ма др­жав­не упра­ве и слу­жба­ма Вла­де, а 
у случаjу успе­шно­сти кон­кур­са до­но­си се ре­ше­ње о премеш­таjу 
др­жав­ног слу­жбе­ни­ка. Jавни кон­курс огла­ша­ва се на ин­тер­нет пре­
зен­та­ци­ји ор­га­на др­жав­не упра­ве коjи по­пу­ња­ва рад­но ме­сто, на 
ин­тер­нет пре­зен­та­ци­ји СУК22), на пор­та­лу е-упра­ве (што пред­ста­
вља но­ви­ну уве­де­ну 2014. го­ди­не), на огла­сној та­бли и на ин­тер­нет 
пре­зен­та­ци­ји и пе­ри­о­дич­ном из­да­њу огла­са На­ци­о­нал­не слу­жбе за 
за­по­шља­ва­ње. Са ли­сте коjу са­чи­ни кон­курс­на комисиjа ру­ко­во­
ди­лац ор­га­на би­ра кан­ди­да­та и до­но­си ре­ше­ње о приjему у рад­ни 
од­нос. Ре­ше­ње се до­ста­вља свим уче­сни­ци­ма кон­кур­са и они мо­гу 
да изjаве жал­бу на ње­га у ро­ку од осам да­на.

По пра­ви­лу, из­вр­ши­о­ци засниваjу рад­ни од­нос на нео­д­ре­
ђе­но вре­ме. Из­у­зет­но, у за­ко­ном пред­ви­ђе­ним случаjевима, мо­гу­ће 
jе за­сни­ва­ње рад­ног од­но­са на од­ре­ђе­но вре­ме (за­ме­на од­сут­ног 
слу­жбе­ни­ка, при­вре­ме­но по­ве­ћа­ње оби­ма по­сла, на рад­ном ме­сту 
у ка­би­не­ту ми­ни­стра и ра­ди обу­ке при­прав­ни­ка).23) Та­кав рад­ни од­
нос за­сни­ва се без кон­кур­са, осим у случаjу при­прав­ни­ка за коjе jе 
оба­ве­зан jавни кон­курс, а са­мо у том случаjу мо­же да пре­ра­сте у 
рад­ни од­нос на нео­д­ре­ђе­но вре­ме. Ли­ца коjа пр­ви пут ступаjу у др­
жав­ну слу­жбу на из­вр­ши­лач­ким рад­ним ме­сти­ма, а ни­су при­прав­
ни­ци или не ра­де у ка­би­не­ту оба­ве­зно под­ле­жу проб­ном ра­ду коjи 
за рад­ни од­нос на нео­д­ре­ђе­но вре­ме траjе шест ме­се­ци.

22	 http://suk.gov.rs/sr/zaposljavanje/konkursi.dot
23	 Члан 63. ЗДС.
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­
Од­сту­па­ња од ре­жи­ма ЗДС

Под прет­по­став­ком да рад­ни од­но­си у од­ре­ђе­ним др­жав­
ним ор­га­ни­ма мо­гу има­ти до­дат­не спе­ци­фич­но­сти, ЗДС оста­вља 
мо­гућ­ност од­сту­па­ња од оп­штег ре­жи­ма, од­но­сно да се пра­ва и 
ду­жно­сти слу­жбе­ни­ка у тим ор­га­ни­ма уре­де другачиjе. То су нпр. 
воjска, полициjа, ца­рин­ски или по­ре­ски ор­га­ни. У овом тек­сту, 
пред­ста­вље­ни су при­ме­ри три та­ква ор­га­на.

Та­ко, у по­гле­ду за­по­шља­ва­ња, За­кон о полициjи24) са­др­жи 
по­себ­не од­ред­бе о усло­ви­ма и на­чи­ну за­сни­ва­ња рад­ног од­но­са. 
Рад­ни од­нос у Ми­ни­стар­ству уну­тра­шњих по­сло­ва (МУП) за­сни­ва 
се, по пра­ви­лу пу­тем кон­кур­са, из­у­зе­так је пред­ви­ђе­но пре­у­зи­ма­
ње из дру­гог ор­га­на. Кон­курс је оба­ве­зан ка­да jе ње­го­во спро­во­
ђе­ње оба­ве­зно утвр­ђе­но за­ко­ном или пра­вил­ни­ком о уну­тра­шњем 
уре­ђе­њу и си­сте­ма­ти­за­ци­ји рад­них ме­ста коjи до­но­си ми­ни­стар. 
Ипак, то пра­ви­ло се не примењуjе у случаjевима при­је­ма кан­ди­
да­та са ви­со­ко­школ­ских уста­но­ва ко­ји се обра­зу­ју у скла­ду са по­
себ­ним сту­диј­ским про­гра­мом за по­тре­бе МУП по осно­ву прет­ход­
но за­кљу­че­ног уго­во­ра. Тре­ба на­по­ме­ну­ти да по раниjем за­ко­ну 
за приjем полициjских слу­жбе­ни­ка ниjе био оба­ве­зан кон­курс, а 
да jе Вла­да уред­бом мо­гла да утвр­ди и дру­га рад­на ме­ста у МУП 
ко­ја се по­пу­ња­ва­ју без об­ја­вљи­ва­ња кон­кур­са, а са­да Вла­да са­мо 
прописуjе по­сту­пак и на­чин спро­во­ђе­ња кон­кур­са. 

Но­ви за­кон пред­ви­ђа и по­сту­пак по­пу­ња­ва­ња ру­ко­во­де­
ћег рад­ног ме­ста, на осно­ву ин­тер­ног кон­кур­са коjи расписуjе ор­
га­ни­за­ци­о­на је­ди­ни­ца над­ле­жна за упра­вља­ње људ­ским ре­сур­си­ма 
на пред­лог над­ле­жног ру­ко­во­ди­о­ца. Ин­тер­ни кон­курс се ис­ти­че на 
огла­сној та­бли ор­га­ни­за­ци­о­них је­ди­ни­ца. До по­пу­не ру­ко­во­де­ћег 
рад­ног ме­ста на ње­га се распоређуjе вр­ши­лац ду­жно­сти, на пред­
лог над­ле­жног ру­ко­во­ди­о­ца.

За­кон пред­ви­ђа и по­себ­не усло­ве за приjем у рад­ни од­
нос у МУП, а за не­ка рад­на ме­ста пра­вил­ни­ком о организациjи 
и систематизациjи рад­них ме­ста мо­же се про­пи­са­ти као услов 
ис­кљу­чи­во др­жа­вљан­ство Ре­пу­бли­ке Ср­би­је. Та­ко­ђе, за приjем 
у рад­ни од­нос у МУП про­пи­са­ни су строжиjи усло­ви у по­гле­ду 
нео­су­ђи­ва­но­сти (нпр. то не мо­гу би­ти ли­ца коjа су прав­но­сна­жно 
осу­ђе­на за прекршаj са еле­мен­том на­си­ља). Но­ви за­кон пред­ви­
24	 Службени гласник РС, бр. 6/16.
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ђа и да при­ли­ком за­сни­ва­ња рад­ног од­но­са МУП во­ди ра­чу­на о 
на­ци­о­нал­ном са­ста­ву ста­нов­ни­штва, од­го­ва­ра­ју­ћој за­сту­пље­но­сти 
при­пад­ни­ка на­ци­о­нал­них ма­њи­на и по­зна­ва­њу је­зи­ка и пи­сма ко­ји 
је у слу­жбе­ној упо­тре­би на те­ри­то­ри­ји је­ди­ни­це ло­кал­не са­мо­у­
пра­ве за ко­ју је обра­зо­ва­на ор­га­ни­за­ци­о­на је­ди­ни­ца у ко­јој ли­це 
за­сни­ва рад­ни од­нос, ра­ди по­сти­за­ња пу­не рав­но­прав­но­сти из­ме­ђу 
при­пад­ни­ка на­ци­о­нал­не ма­њи­не и гра­ђа­на ко­ји при­па­да­ју ве­ћи­ни.

У Ми­ни­стар­ству спољ­них по­сло­ва (МСП), у скла­ду са 
За­ко­ном о спољ­ним по­сло­ви­ма, по­ред др­жав­них слу­жбе­ни­ка на 
положаjу, из­вр­ши­ла­ца и на­ме­ште­ни­ка, пред­ви­ђе­не су и категориjе 
функ­ци­о­не­ра (у коjе спадаjу: др­жав­ни се­кре­тар, шеф стал­не ди­
пло­мат­ске ми­си­је – ам­ба­са­дор, ам­ба­са­дор на не­ре­зи­ден­ци­јал­ној 
осно­ви и ге­не­рал­ни кон­зул) и ди­пло­ма­та (слу­жбе­ни­ка на ди­пло­мат­
ским и кон­зу­лар­ним по­сло­ви­ма). За­ко­ном су пред­ви­ђе­ни по­себ­ни 
усло­ви за ди­пло­мат­ска рад­на ме­ста, од­но­сно уре­ђен премеш­таj у 
ди­пло­мат­ско-кон­зу­лар­но пред­став­ни­штво за­по­сле­них у МСП што 
се по пра­ви­лу вр­ши на пе­ри­од до че­ти­ри го­ди­не.25)

За­кон о од­бра­ни пра­ви раз­ли­ку из­ме­ђу др­жав­них слу­жбе­
ни­ка и на­ме­ште­ни­ка и про­фе­си­о­нал­них воjних ли­ца коjа су рас­
по­ре­ђе­на у Ми­ни­стар­ство од­бра­не (МО).26) Рад­ни од­нос у МО мо­
же за­сно­ва­ти ли­це коjе по­ред оп­штих усло­ва ис­пу­ња­ва и по­себ­не 
усло­ве про­пи­са­не за про­фе­си­о­нал­на вој­на ли­ца ко­је пред­ви­ђа ми­
ни­стар од­бра­не. Про­фе­си­о­нал­но вој­но ли­це ко­ме је пре­ста­ла слу­
жба у Вој­сци Ср­би­је по по­тре­би слу­жбе, не­по­сред­ним при­је­мом 
мо­же се при­ми­ти у МО у свој­ству др­жав­ног слу­жбе­ни­ка, од­но­сно 
на­ме­ште­ни­ка на упра­жње­но рад­но ме­сто. За за­по­шља­ва­ње у МО 
су ре­ле­вант­не и две уред­бе – jедна о приjему у слу­жбу у Воjску 
Србиjе и МО без jавног кон­кур­са и дру­га о приjему у про­фе­си­
о­нал­ну воjну слу­жбу.27) Пр­вом уред­бом пред­ви­ђе­не су ситуациjе 
у коjима се про­фе­си­о­нал­на воjна ли­ца и воjни слу­жбе­ни­ци и на­
ме­ште­ни­ци мо­гу при­ми­ти на упра­жње­но рад­но ме­сто у МО, без 
jавног кон­кур­са.

25	 Закон о спољним пословима (Службени гласник РС, бр. 116/07, 126/07 
(исправка), 41/09). Чланови 31-45 итд. садржи посебне одредбе о радним 
односима у МСП. 

26	 Члан 108. и 110. (Службени гласник РС, бр. 116/07, 88/09, 88/09, 104/09, 
10/15).

27	 Уредба о приjему на службу у Воjску Србиjе и Министарство одбране без 
jавног конкурса (Службени гласник РС, бр. 3/09) и Уредба о приjему у 
професионалну воjну службу (Службени гласник РС, бр.112/2008, 34/10).
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За­по­шља­ва­ње у др­жав­ним агенциjама ­
и jавним и др­жав­ним пред­у­зе­ћи­ма

Ме­ђу организациjама коjе но­се на­зив агенциjа наjвећа 
ра­зно­ли­кост у по­гле­ду ор­га­ни­за­ци­о­них об­ли­ка, од­но­сно про­пи­са 
коjи се примењуjу на њи­хо­ву организациjу и де­ло­ва­ње. Пре све­
га, то су jавне агенциjе, осно­ва­не у скла­ду са За­ко­ном о jавним 
агенциjама28). 

Ме­ђу jавне агенциjе спадаjу нпр. Агенциjа за ли­цен­
ци­ра­ње стечаjних управ­ни­ка, Агенциjа за оси­гу­ра­ње де­по­зи­та, 
Агенциjа за при­вред­не ре­ги­стре, Аген­ци­ја за за­шти­ту од јо­ни­зу­
ју­ћих зра­че­ња и ну­кле­ар­ну си­гур­ност Ср­би­је, Ре­гу­ла­тор­на аген­ци­
ја за елек­трон­ске ко­му­ни­ка­ци­је и по­штан­ске услу­ге, Аген­ци­ја за 
ле­ко­ве и ме­ди­цин­ска сред­ства Ср­би­је, Развоjна агенциjа Србиjе и 
мно­ге дру­ге.

Ме­ђу­тим, ЗJА се примењуjе и на не­ке дру­ге организациjе 
коjе не но­се на­зив агенциjа, као што jе нпр. Ди­рек­то­рат за ци­вил­но 
ва­зду­хо­плов­ство, а са дру­ге стра­не, на не­ке организациjе коjе но­се 
на­зив агенциjе, оваj за­кон се не примењуjе, већ су оне у ста­ту­су 
при­вред­них дру­шта­ва (као што jе случаj са Аген­ци­јом за оси­гу­ра­
ње и фи­нан­си­ра­ње из­во­за), уста­но­ве (нпр. Ан­ти­до­пинг агенциjа, 
што jе слич­но и бившоj Агенциjи за приватизациjу за коjу jе би­
ло пред­ви­ђе­но да се на њу примењуjу про­пи­си о jавним слу­жба­
ма) или дру­ги сли­чан ста­тус (нпр. Агенциjа за оси­гу­ра­ње де­по­зи­та 
пре­ма за­ко­ну о ње­ном осни­ва­њу има ста­тус при­вред­ног субjект­а). 

На рад jавних агенциjа по­ред ЗJА, као оп­штег за­ко­
на, примењуjу се и по­себ­ни за­ко­ни коjима jе пред­ви­ђе­но њи­хо­во 
осни­ва­ње.29) ЗJА пред­ви­ђа да се на пра­ва, оба­ве­зе, од­го­вор­но­сти и 
за­ра­де за­по­сле­них у jавноj агенциjи примењуjу оп­шти про­пи­си о 
ра­ду (да­кле, ЗР), ако ЗJА или по­себ­ним за­ко­ном ниjе не­што дру­го 
од­ре­ђе­но (а у по­себ­ним за­ко­ни­ма за на­ве­де­не три агенциjе то ниjе 

28	 Службени гласник РС, бр. 18/05, 81/05, надаље и: ЗJА.
29	 Оснивање одређене jавне агенциjе увек jе предвиђено законом – или законом 

ко­jи уређуjе одређену област (нпр. Регулаторна агенција за електронске 
комуникације и поштанске услуге - Законом о електронским комуникациjама, 
Службени гласник РС, бр. 44/10, 60/13 – одлука УС, 62/14) или законом о 
агенциjи (нпр. Закон о Агенциjи за лиценцирање стечаjних управника, 
Службени гласник РС, бр. 84/04, 104/09, 89/15 или Закон о Агенциjи за 
осигурање депозита, Службени гласник РС, бр. 14/15).
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случаj). Та­ко­ђе, оваj за­кон уређуjе по­сту­пак име­но­ва­ња ди­рек­то­ра 
jавне агенциjе на осно­ву jавног кон­кур­са. 

Као што jе ре­че­но, за­ко­ни­ма коjима су оне осни­ва­не 
пред­ви­ђе­но jе да се на њих примењуjу дру­ги про­пи­си, а не За­кон 
о jавним агенциjама. То jе случаj са агенциjама коjе су осно­ва­не 
пре до­но­ше­ња ЗJА (па за­ко­ни о њи­хо­вом осни­ва­њу касниjе ни­су са 
њим ускла­ђе­не), али и са не­ким дру­гим, коjе су осно­ва­не касниjе. 
При­мер за пр­ви случаj пред­ста­вља­ла jе до­ско­ра­шња Агенциjа за 
приватизациjу. За­ко­ном о Агенциjи за приватизациjу пред­ви­ђе­но 
jе да она послуjе у скла­ду са про­пи­си­ма о jавним слу­жба­ма и то 
без на­во­ђе­ња на коjу вр­сту jавне слу­жбе се тач­но ми­сли, с об­зи­
ром на то да тер­мин jавне слу­жбе по на­шим про­пи­си­ма об­у­хва­та 
jавна пред­у­зе­ћа, коjа се осниваjу у про­фит­ним или комерциjалним 
де­лат­но­сти­ма и уста­но­ве коjе постоjе у тзв. дру­штве­ним де­лат­но­
сти­ма30). За­ко­ном о jавним слу­жба­ма (ина­че из 1991. го­ди­не) пред­
ви­ђе­но jе да се на осни­ва­ње, ор­га­ни­за­ци­ју и рад уста­но­ве, сход­но 
при­ме­њу­ју про­пи­си ко­ји се од­но­се на пред­у­зе­ћа, ако за­ко­ном ни­је 
друк­чи­је од­ре­ђе­но. То би зна­чи­ло да се на рад­не од­но­се за­по­сле­них 
у Агенциjи примењуjе ЗР.31) 

Постоjе и агенциjе коjе се обич­но на­зи­ва­њу „ре­гу­ла­
тор­ним агенциjама” или „ре­гу­ла­тор­ним те­ли­ма”, што би тре­
ба­ло да их одвоjи од jавних агенциjа. Та­кав, до­не­кле спе­ци­фи­
чан ста­тус има, ре­ци­мо, Ре­гу­ла­тор­на агенциjа за елек­трон­ске 
комуникациjе и по­штан­ске услу­ге (РА­ТЕЛ) коjа jе За­ко­ном о 
елек­трон­ским комуникациjама од­ре­ђе­на као „не­за­ви­сна ре­гу­ла­
тор­на организациjа”, што jе категориjа коjа се сре­ће jош са­мо у 
jедном про­пи­су коjи jе тре­нут­но на сна­зи – За­ко­ну о елек­трон­ским 
медиjима32) коjи Ре­гу­ла­тор­но те­ло за елек­трон­ске ме­ди­је (РЕМ) на­
зи­ва „са­мо­стал­ном не­за­ви­сном ре­гу­ла­тор­ном ор­га­ни­за­ци­јом”. Ме­
ђу­тим, за раз­ли­ку од РА­ТЕЛ-а, на пра­ва и ду­жно­сти за­по­сле­них у 
струч­ној слу­жби РЕМ при­ме­њу­је се ЗДС.33) За­кон о елек­трон­ским 
комуникациjама пред­ви­ђа да РА­ТЕЛ послуjе у скла­ду са ЗJА, а да 
се ди­рек­тор Агенциjе би­ра на jавном кон­кур­су.

30	 В. члан 2. Закона о Агенциjи за приватизациjу (Службени гласник РС, бр. 
38/01, 135/04, 30/10, 115/14).

31	 В. члан 12. Закона о jавним службама (Службени гласник РС, бр. 42/91, 71/94, 
79/05, 83/14).

32	 Службени гласник РС, бр. 83/14.
33	 В. члан 5. Закона о електронским медиjима.
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Тре­ба на­по­ме­ну­ти да по­ред ових агенциjа постоjе и 
агенциjе коjе представљаjу ор­га­не др­жав­не упра­ве и то као по­себ­
не организациjе (што ЗДУ до­зво­ља­ва, ка­кве су на при­мер Без­бед­
но­сно-ин­фор­ма­тив­на агенциjа или Ре­пу­блич­ка агенциjа за мир­но 
ре­ша­ва­ње рад­них спо­ро­ва34)), али и као ор­га­ни у са­ста­ву ми­ни­стар­
ста­ва (што из­ла­зи ван окви­ра пред­ви­ђе­ног ЗДУ, ка­кве су Агенциjа 
за за­шти­ту жи­вот­не сре­ди­не, ор­ган у са­ста­ву Ми­ни­стар­ства по­
љо­при­вре­де и за­шти­те жи­вот­не сре­ди­не или Воjнобез­бе­дносна 
агенциjа и Воjнообавештаj­на агенциjа, у са­ста­ву Ми­ни­стар­ства 
од­бра­не).35) На ова­кве агенциjе, од­но­сно њи­хо­ве за­по­сле­не, при­
род­но, примењуjе се ЗДС. 

Због то­га jе jедини си­гур­ни на­чин да се утвр­ди ста­тус 
од­ре­ђе­не jавне агенциjе или дру­ге организациjе коjа но­си на­зив 
агенциjа да се консултуjе по­себ­ни за­кон коjим jе та агенциjа или 
организациjа осно­ва­на.

Да­кле, на оваj или онаj на­чин раз­ли­чи­те организациjе коjе 
но­се на­зив агенциjа (а ов­де их на­зи­ва­мо др­жав­ним агенциjама, 
иако то ниjе тер­мин коjи ко­ри­сте до­ма­ћи про­пи­си) у наjвећем броjу 
случаjева на ста­тус своjих за­по­сле­них, па ти­ме и њи­хо­во за­по­шља­
ва­ње примењуjу оп­шти ЗР, иако су ба­рем по при­ро­ди по­сла коjи 
обављаjу њи­хо­ви за­по­сле­ни мно­го бли­жи др­жав­ним слу­жбе­ни­ци­
ма не­го за­по­сле­ни­ма у при­ват­ном сек­то­ру. Те­шко jе, без зва­нич­
них до­ку­ме­на­та на ту те­му, прет­по­ста­ви­ти шта jе би­ла мотивациjа 
за та­кво из­у­зи­ма­ње, осим мо­жда же­ље да се упра­во за­по­шља­ва­ње 
у тим организациjама осло­бо­ди по­ступ­ка пред­ви­ђе­ног ЗДС или 
дру­гих про­пи­са коjи тангираjу др­жав­не слу­жбе­ни­ке, као што су 
нпр. про­пи­си о пла­та­ма. Са дру­ге стра­не, за­по­шља­ва­ње у jавним 
агенциjама jе на по­сре­дан на­чин под кон­тро­лом Вла­де, с об­зи­
ром да jавне агенциjе под­ле­жу огра­ни­че­њи­ма броjа за­по­сле­них 
у републичкоj администрациjи у скла­ду са За­ко­ном о од­ре­ђи­ва­
њу мак­си­мал­ног бро­ја за­по­сле­них у ре­пу­блич­кој ад­ми­ни­стра­ци­ји, 
а њи­хо­ве систематизациjе рад­них ме­ста мораjу би­ти у скла­ду са 
одговараjућим ак­ти­ма Вла­де.

Ка­да су у пи­та­њу раз­ли­чи­та пред­у­зе­ћа чиjи jе осни­вач др­
жа­ва (али и ор­га­ни ни­жих ни­воа вла­сти), тре­ба раз­ли­ко­ва­ти jавна 
34	 Члан 7. Закона о мирном решавању радних спорова (Службени гласник РС, 

бр. 125/04, 104/09).
35	 Чланови 5. и 12. Закона о министарствима (Службени гласник РС, бр. 44/14). 

ЗДУ, наиме, предвиђа да органи у саставу могу бити управе, инспекторати и 
дирекциjе и не оставља могућност образовања органа са другачиjим називом 
(в. чл. 29. ЗДУ).
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пред­у­зе­ћа и дру­га пред­у­зе­ћа, коjа ов­де озна­ча­ва­мо као др­жав­на, а 
коjа се поjављуjу као не­ки об­лик при­вред­ног дру­штва (дру­штва 
са огра­ни­че­ном од­го­вор­но­шћу или ак­ци­о­нар­ска  дру­штва). Мо­же­
мо их на­зва­ти др­жав­ним пред­у­зе­ћи­ма, jер их jе осно­ва­ла и њи­хов 
вла­сник, де­ли­мич­ни или пот­пу­ни, jе др­жа­ва. Са­мо jавна пред­у­зе­ћа 
под­ле­жу по­себ­ном прав­ном ре­жи­му пред­ви­ђе­ном За­ко­ном о jавним 
пред­у­зе­ћи­ма36), док се на оста­ле примењуjе За­кон о при­вред­ним 
дру­штви­ма и са­мим тим ЗР. Ме­ђу­тим, то не зна­чи да је по­ло­жај за­
по­сле­них у јав­ним пред­у­зе­ћи­ма дру­га­чи­ји од њих. Ра­ни­ји За­кон о 
ЈП је из­ри­чи­то пред­ви­ђао при­ме­ну ЗР, а са­да­шњи се о то­ме уоп­ште 
не из­ја­шња­ва, али се то мо­же за­кљу­чи­ти из од­ре­да­ба ко­је го­во­ре о 
за­кљу­че­њу уго­во­ра о ра­ду, у скла­ду са ЗР, за ди­рек­то­ре и из­вр­шне 
ди­рек­то­ре у јав­ним пред­у­зе­ћи­ма. За­кон о ЈП по­себ­но уре­ђу­је из­бор 
из­вр­шних ди­рек­то­ра од стра­не ди­рек­то­ра jавног пред­у­зе­ћа и из­бор 
ди­рек­то­ра jавног пред­у­зе­ћа од стра­не Над­зор­ног од­бо­ра на осно­ву 
jавног кон­кур­са. 

Ка­да jе у пи­та­њу за­по­шља­ва­ње, ЗР уређуjе за­сни­ва­ње 
рад­ног од­но­са у де­лу II. (чла­но­ви 24-47) и не пред­ви­ђа ни­ка­кве 
по­себ­не усло­ве за по­сло­дав­ца у по­гле­ду на­чи­на спро­во­ђе­ња по­
ступ­ка за­по­шља­ва­ња (нпр. рас­пи­си­ва­ње кон­кур­са или огла­ша­ва­
ње на не­ки на­чин), ни­ти пред­ви­ђа би­ло ка­кве по­себ­но­сти ка­да се 
за­по­шља­ва­ње де­ша­ва у организациjама jавног сек­то­ра. Рад­ни од­
нос се у скла­ду са ЗР за­сни­ва уго­во­ром о ра­ду коjи потписуjу по­
сло­да­вац и за­по­сле­ни, за раз­ли­ку од др­жав­них слу­жбе­ни­ка чиjи се 
рад­ни од­нос за­сни­ва ре­ше­њем. ЗР забрањуjе дискриминациjу по 
би­ло ком осно­ву, укључуjући ли­ца коjа тра­же за­по­сле­ње, од­но­сно 
дискриминациjу у од­но­су на усло­ве за за­по­шља­ва­ње и из­бор кан­
ди­да­та за оба­вља­ње од­ре­ђе­ног по­сла.37)

За­по­шља­ва­ње у ор­га­ни­ма ло­кал­не са­мо­у­пра­ве ­
и ауто­ном­не покраjине

На за­по­сле­не у по­кра­јин­ским и ор­га­ни­ма JЛС ду­го је 
при­ме­њи­ван ви­ше­стру­ко пре­ва­зи­ђе­ни За­кон о рад­ним од­но­си­ма 
у др­жав­ним ор­га­ни­ма коjи ни при­ли­ком свог до­но­ше­ња по­чет­ком 
1990-их го­ди­на ниjе био на­ме­њен овоj гру­пи за­по­сле­них, већ jе 
ње­го­ва сход­на при­ме­на на њих за­ми­шље­на као при­вре­ме­но ре­ше­
ње. У ме­ђу­вре­ме­ну из­ме­ње­ни су про­пи­си о слу­жбе­ни­ци­ма на ре­

36	 Службени гласник РС, бр. 15/16.
37	 В. чл. 18. и 20. ЗР.
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пу­блич­ком ни­воу, док су за­по­сле­ни на ло­кал­ном и покраjинском 
ни­воу оста­ли без та­квог про­пи­са, све до по­чет­ка 2016. го­ди­не. 

Циљ овог за­ко­на је да и на по­кра­јин­ском и ло­кал­ном ни­
воу уве­де слу­жбе­нич­ки си­стем за­сно­ван на истим или слич­ним 
стан­дар­ди­ма ка­ко то чи­ни ЗДС. У по­гле­ду за­по­шља­ва­ња, пред­ви­
ђе­на су та­ко­ђе упо­ре­ди­ва ре­ше­ња ко­ја се за­сни­ва­ју на пре­ме­шта­ју, 
ин­тер­ном или јав­ном кон­кур­су. 

Не­ко­ли­ко за­кљу­ча­ка ­
о основ­ним ка­рак­те­ри­сти­ка­ма прав­ног окви­ра

Пр­ви за­кљу­чак, коjи се на­ме­ће чак и ле­ти­мич­ним по­гле­дом 
на за­ко­не коjи уређуjу за­по­шља­ва­ње у ода­бра­ним организациjама 
jавног сек­то­ра jесте ра­зно­вр­сност ор­га­ни­за­ци­о­них об­ли­ка коjи се 
у широj jавности ина­че сматраjу ве­о­ма слич­ним због са­ме чи­ње­ни­
це да но­се пре­фикс jавни или др­жав­ни. Са­ма ра­зно­вр­сност об­ли­
ка не чу­ди, али па­жњу при­вла­че раз­ли­ке коjе у ста­ту­сном сми­слу 
постоjе из­ме­ђу организациjа са ве­о­ма слич­ним де­ло­кру­гом. Ста­
ту­сне раз­ли­ке по­вла­че за со­бом и дру­ге, у овом случаjу значаjне 
раз­ли­ке у на­чи­ну за­по­шља­ва­ња и рад­но­прав­ном ста­ту­су за­по­сле­
них. Наjсликовитиjи при­мер за то су сва­ка­ко агенциjе. Не­кон­зи­
стент­ност у при­сту­пу илуструjе већ на­ве­де­ни при­мер РА­ТЕ­ЛА и 
Ре­гу­ла­тор­ног те­ла за елек­трон­ске медиjе, с об­зи­ром да се ра­ди о 
те­ли­ма у истом ста­ту­су на коjа се примењуjу раз­ли­чи­та пра­ви­ла, 
али и дру­ги на­ве­де­ни при­ме­ри. Ова ра­зно­ли­кост об­ли­ка и мно­штво 
про­пи­са коjима су они уве­де­ни отежаваjу озб­иљниjу ана­ли­зу или 
евалуациjу си­сте­ма за­по­шља­ва­ња у jавном сек­то­ру. Сто­га jе оваj 
текст за­то остаjе са­мо ма­ли поку­шаj да се на ту ра­зно­ли­кост ука­же.

Остаjу неjасни критериjуми за из­о­ста­вља­ње од­ре­ђе­них 
организациjа jавног сек­то­ра из оп­штег прав­ног ре­жи­ма пред­ви­ђе­
ног за др­жав­не ор­га­не, у овом случаjу ре­жи­ма ЗДС. Раз­ли­ко­ва­ње 
рад­но­прав­ног ре­жи­ма од­ре­ђе­них категориjа за­по­сле­них у jавном 
сек­то­ру постоjи го­то­во у свим др­жа­ва­ма ЕУ, али за то постоjе jасни 
и кон­зи­стент­ни критериjуми.38) У на­шем си­сте­му, по­ред ЗJА коjи 
на ге­не­ра­лан на­чин искључуjе jавне агенциjе из слу­жбе­нич­ког си­
сте­ма, постоjи ве­ли­ки броj сек­тор­ских за­ко­на коjима су осни­ва­не 

38	 O томе: Јелена Jеринић, Анализа правног и институционалног оквира у вези са 
запошљавањем у jавном сектору, Центар за слободне изборе и демократију, 
БИРН, ПАЛГО центар, 2015, стр. 26-37.
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поjединачне организациjе у окви­ру jавног сек­то­ра коjи, у од­су­ству 
оп­штих критериjума, го­то­во на­су­мич­но одређуjу раз­ли­чи­те ста­
ту­се тих организациjа, од­но­сно при­ме­ну ЗДС или ЗР (а у ве­ћи­ни 
случаjева се чи­ни да jе то ЗР). Ову не­кон­зи­стент­ност и ра­зно­ли­кост 
илуструjу и ста­во­ви из­не­ти у СРJУ.

Чи­ни се, та­ко­ђе, да мо­гућ­ност из­у­зи­ма­ња од­ре­ђе­них 
ор­га­на др­жав­не упра­ве из оп­штег ре­жи­ма ЗДС ниjе до­вољ­но 
jасно де­фи­ни­са­на, од­но­сно да су из­о­ста­ли jасниjи и егзак­тниjи 
критериjуми за из­у­зи­ма­ње од­ре­ђе­них ор­га­на или, бо­ље ре­ћи, за 
од­ре­ђе­не категориjе слу­жбе­ни­ка у окви­ру тих ор­га­на. Од­сту­па­
ња се, ра­зу­мљи­во, од­но­се на усло­ве за за­по­шља­ва­ње у од­ре­ђе­ним 
ор­га­ни­ма, али у од­ре­ђе­ном броjу случаjева и на мо­гућ­ност за­по­
шља­ва­ња без jавног кон­кур­са, за шта би би­ло по­треб­но детаљниjе 
обjашњење, од­но­сно обра­зло­же­ње. 

Ко­нач­но, забрињаваjу мо­гућ­но­сти за из­о­ста­вља­ње уоби­
ча­jене про­це­ду­ре за­по­шља­ва­ња, по­себ­но по­ста­вље­ња на положаj 
ор­га­ни­ма др­жав­не упра­ве, као што jе но­во­у­ве­де­на мо­гућ­ност по­
ста­вље­ња вр­ши­ла­ца ду­жно­сти др­жав­них слу­жбе­ни­ка на положаjу. 
Шта­ви­ше, ње­ним за­кон­ским уре­ђе­њем ова мо­гућ­ност jе до­би­ла ка­
рак­тер си­стем­ског ре­ше­ња. Иако jе jасно да та­кво ре­ше­ње сва­ка­ко 
има прак­тич­не вред­но­сти, тре­ба­ло би раз­мо­три­ти по­тре­бу да се и 
у та­квим ситуациjама спро­ве­ду ба­рем значаjниjи де­ло­ви по­ступ­ка 
ода­би­ра др­жав­них слу­жбе­ни­ка на положаjа, а то се пре све­га од­но­
си на кон­сул­то­ва­ње одговараjућих струч­них те­ла, по­себ­но Ви­со­ког 
слу­жбе­нич­ког са­ве­та.
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Je­le­na Je­ri­nic

PU­BLIC SEC­TOR EM­PLOYMENT­
 IN SER­BIA - CON­TRI­BU­TION TO­

 THE DE­FI­NI­TION OF BA­SIC­
 TER­MI­NO­LOGY AND ANALYSIS­
 OF THE LE­GAL FRA­ME­WORK

Resume

In an at­tempt to pre­sent the ba­sic fe­a­tu­res of the Ser­bian le­gal fra­
me­work go­ver­ning em­ployment in va­ri­o­us or­ga­ni­sa­ti­ons of the 
so-cal­led pu­blic sec­tor, the aut­hor first pro­vi­des ba­sic re­marks on 
ter­mi­no­logy re­la­ted to this is­sue, which is most of­ten he­ard in the 
pu­blic di­sco­ur­se. In de­ter­mi­na­tion of the ba­sic terms, she uses cur­
rent le­gi­sla­tion and po­licy do­cu­ments and po­ints out the dif­fe­ren­ces 
in the sco­pe of tho­se terms, as well as to dif­fe­ren­ces and po­ten­tial 
short­co­mings of the­ir de­ter­mi­na­tion in the le­gi­sla­tion. The terms de­
fi­ned are: sta­te ad­mi­ni­stra­tion (dr­žav­na upra­va), pu­blic ad­mi­ni­stra­
tion (jav­na upra­va), pu­blic sec­tor (jav­ni sek­tor) and em­ployment 
(za­po­šlja­va­nje). Sta­te ad­mi­ni­stra­tion re­la­tes ex­clu­si­vely to cen­tral 
go­vern­ment ad­mi­ni­stra­tion and so­me ot­her sta­te bo­di­es per­for­ming 
si­mi­lar tasks, whi­le the term pu­blic ad­mi­ni­stra­tion sho­uld re­la­te to 
a much wi­der cir­cle of or­ga­ni­sa­ti­ons, en­com­pas­sing al­so pro­vin­cial 
and lo­cal ad­mi­ni­stra­tion, pu­blic agen­ci­es, so-cal­led pu­blic ser­vi­ces 
(pu­blic en­ter­pri­ses and in­sti­tu­ti­ons), and ot­her forms of or­ga­ni­sa­ti­
ons per­for­ming pu­blic tasks. The lat­ter term, tho­ugh, is not de­fi­ned 
by le­gi­sla­tion, nor ex­ha­u­sti­vely li­sted by po­licy do­cu­ments, even 
tho­ugh the na­ti­o­nal stra­tegy for the re­form of pu­blic ad­mi­ni­stra­
tion re­cog­ni­ses that this sho­uld be do­ne, by way of esta­blis­hing 
a com­pe­re­hen­si­ve ca­ta­lo­gue of pu­blic ad­mi­ni­stra­tion en­ti­ti­es. The 
pu­blic sec­tor is de­fi­ned in se­ve­ral laws, mostly re­la­ting to the bud­
ge­tary system and pu­blic sec­tor fi­nan­cing, in dif­fe­rent ways, en­
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com­pas­sing dif­fe­rent or­ga­ni­sa­ti­o­nal forms in each of the law. The 
term em­ployment, fi­nally, sho­uld be un­der­stood both as full-ti­me 
em­ployment, but al­so to in­clu­de ot­her forms of en­ga­ge­ment of re­
le­vant staff, usu­ally con­tract ba­sed an in con­for­mity with ge­ne­ral 
la­bor le­gi­sla­tion.
The se­cond part of the text pro­vi­des a short over­vi­ew of ba­sic pro­
vi­si­ons of cur­rent le­gi­sla­tion on em­ployment in the pu­blic sec­tor 
con­cer­ning dif­fe­rent or­ga­ni­sa­ti­ons and iden­ti­fi­es fo­ur dif­fe­rent le­
gal re­gi­mes ap­pli­ca­ble to em­ployment in dif­fe­rent pu­blic sec­tor or­
ga­ni­sa­tion. The dif­fe­rent re­gi­me con­cern: 1) cen­tral le­vel or­ga­ni­sa­
ti­ons (or bo­di­es) which are com­ple­tely un­der the re­gi­me of the Law 
on sta­te ci­vil ser­vants; 2) or­ga­ni­sa­ti­ons and bo­di­es to which this law 
is ap­plied, with ex­cep­ti­ons en­vi­sa­ged by ot­her le­gi­sla­tion (spe­ci­fic 
laws or by-law, usu­ally go­vern­ment dec­re­es, such as Mi­ni­stry of the 
In­ter­i­or, Mi­ni­stry of Fo­re­ign Af­fa­irs and the Mi­ni­stry of De­fen­se); 
3) or­ga­ni­sa­ti­ons to which the ge­ne­ral La­bor Law ap­pli­es, such as 
sta­te agen­ci­es (of dif­fe­rent forms) and sta­te and pu­blic en­ter­pri­ses; 
and 4) bo­di­es of the auto­no­mo­us pro­vin­ce and lo­cal go­vern­ments 
to which a spe­ci­fic law ap­pli­es.
In con­clu­sion, the aut­hors po­ints to­wards three main po­ints of con­
cern in re­la­tion to the cur­rent le­gal fra­me­work. Firstly, the­re is no 
of­fi­cial typo­logy of or­ga­ni­sa­ti­o­nal forms com­pri­sing the pu­blic 
sec­tor in Ser­bia, which re­sults in in­con­si­stency in de­ter­mi­na­tion 
of sta­tus of spe­ci­fic or­ga­ni­sa­ti­ons. This, in turn, re­sults in dif­fe­ren­
ces in le­gal re­gi­me – in this spe­ci­fic ca­se, in re­la­tion to met­hods 
of em­ployment. Se­condly, this ini­tial analysis has iden­ti­fied broad 
pos­si­bi­li­ti­es for ex­clu­si­on of cer­tain or­ga­ni­sa­ti­ons from the ge­ne­ral 
em­ployment re­gi­me. Fi­nally, the­re are pos­si­bi­li­ti­es for ex­clu­si­ons 
from the re­gu­lar em­ployment pro­ce­du­re, even wit­hin the ge­ne­ral 
ci­vil ser­vi­ce re­gi­me.
Keywords: public administration,  public sector employment, 
employees, officers, civil service system

*	 Овај рад је примљен 26. 10 2016. године а прихваћен за штампу на састанку 
Редакције 15. 11. 2016. године.
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АНА­ЛИ­ЗА НО­ВОГ ­
ЦР­НО­ГОР­СКОГ ЗА­КО­НА­

 О УПРАВ­НОМ ПО­СТУП­КУ1)

УДК 35.077.3(094.5.072)(497.16)

Оригинални научни рад

Дра­жен Це­ро­вић*1)

С а ­ж е ­т а к

Основ за доношење новог ЗУП-а почива на потпуно измијењеној 
улози јавне управе. То подразумијева њену поступну, али 
одлучну трансформацију од управе као инструмента власти 
ка управи као савременом јавном сервису грађана. Зато је, 
осим потребе да се реализују предузете политичке и пројектне 
обавезе, неопходно томе приступити у складу са принципима 
"европског управног простора". Нови црногорски Закон о 
управном поступку има за циљ конституисање добре управе, 
управе у служби грађана у којој су грађани корисници и 
наручиоци услуга, а је управа извршилац тих услуга. Поред 
чињенице да усвајање новог, по свему судећи квалитетног 
Закона о управном поступку као реформског закона, који Црну 
Гору приближава свом спољно политичком циљу – чланству у 
ЕУ, остаје други дио задатка, а то је његова имплементација, 
као тежи дио мисије уређења односа у области рада јавне 
управе. У будућности предстоје компликоване промјене, 
усклађивања и доношење великог броја осталих прописа, како 
би се омогућила несметана примјена новог Закона о управном 
поступку.
Кључне речи: јавна управа, управни поступак, закон о 
управном поступку, европски управни простор

*	 www.dra­zen­ce­ro­vic.me
1	 У овом ра­ду, уз прет­ход­но до­пу­ште­ње, ко­ри­шће­ни су пи­са­ни ма­те­ри­ја­ли го

спо­ди­на Сре­те­на Ива­но­ви­ћа, су­ди­је Вр­хов­ног су­да Цр­не Го­ре, ко­ји је био 
уче­сник рад­не гру­пе за из­ра­ду но­вог За­ко­на о управ­ном по­ступ­ку и аутор је 
Ко­мен­та­ра но­вог За­ко­на о управ­ном по­ступ­ку Цр­не Го­ре.
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­
Увод­

о про­це­су до­но­ше­ња но­вог ЗУП-а­
у Цр­ној Го­ри

Кра­јем мје­се­ца де­цем­бра 2014., у Скуп­шти­ни Цр­не Го­ре 
је до­не­сен но­ви За­кон о управ­ном по­ступ­ку2).

Основ за до­но­ше­ње но­вог ЗУП-а по­чи­ва на пот­пу­но из
ми­је­ње­ној уло­зи јав­не упра­ве. То под­ра­зу­ми­је­ва ње­ну по­ступ­ну, 
али од­луч­ну тран­сфор­ма­ци­ју од упра­ве као ин­стру­мен­та вла­сти 
ка упра­ви као са­вре­ме­ном јав­ном сер­ви­су гра­ђа­на. За­то је, осим 
по­тре­бе да се ре­а­ли­зу­ју пред­у­зе­те по­ли­тич­ке и про­јект­не оба­ве­зе, 
нео­п­ход­но то­ме при­сту­пи­ти у скла­ду са прин­ци­пи­ма „европ­ског 
управ­ног про­сто­ра“, по­себ­но у кон­тек­сту Из­ве­шта­ја Европ­ске ко
ми­си­је о „ис­пу­ње­њу по­ли­тич­ких кри­те­ри­ју­ма ко­ји­ма се зах­ти­је
ва ста­бил­ност ин­сти­ту­ци­ја ко­је га­ран­ту­ју де­мо­кра­ти­ју, вла­да­ви­ну 
пра­ва и људ­ска пра­ва“.3)

Због пе­ри­о­да при­пре­ме за при­мје­ну овог, у ве­ли­кој мје­ри 
дру­га­чи­јег про­пи­са од оног ко­јег тре­ба да за­ми­је­ни4), при­ли­ком до
но­ше­ња но­вог За­ко­на о управ­ном по­ступ­ку, од­ре­ђе­но је да рок од 
ко­га ће се исти при­мје­њи­ва­ти, бу­де 1. ја­ну­ар 2016. го­ди­не. Ме­ђу
тим, ка­ко у вре­мен­ском пе­ри­о­ду при­пре­ме за по­че­так при­мје­не но
вог за­ко­на ни­су у пот­пу­но­сти оба­вље­не све по­треб­не ак­тив­но­сти 
у сми­слу до­но­ше­ња нео­п­ход­них про­пи­са за спро­во­ђе­ње истог5), то 
је За­ко­ном о из­мје­ни За­ко­на о управ­ном по­ступ­ку6), од­ре­ђе­но да ће 
се но­ви за­кон при­мје­њи­ва­ти од 1. ју­ла 2016. го­ди­не. На­кнад­ним и 
до­дат­ним из­мје­на­ма За­ко­на о управ­ном по­ступ­ку7), ко­нач­но је од

2	 За­кон о управ­ном по­ступ­ку, „Слу­жбе­ни лист Цр­не Го­ре”, бр. 056/14, од 
24.12.2014.

3	 Сте­ван Ли­лић, ЗУП и јав­ни ин­те­рес, wеб si­te: http://www.pu­blic­po­licyin­sti­tu­te.
eu/iz-in­sti­tu­ta/autor­ski-tek­sto­vi/zup-i-jav­ni-in­te­res_36/

4	 Да­ном по­чет­ка при­мје­не овог за­ко­на пре­ста­је да ва­жи За­кон о оп­штем управ
ном по­ступ­ку, „Слу­жбе­ни лист РЦГ”, бр. 60/03 и „Слу­жбе­ни лист ЦГ”, бр. 
32/11).

5	 Би­ло је пред­ви­ђе­но да се нео­п­ход­ни под­за­кон­ски ак­ти до­не­су до 1. ја­ну­а­ра 
2016. го­ди­не.

6	 За­кон о из­мје­ни За­ко­на о управ­ном по­ступ­ку, „Сл. лист ЦГ”, бр. 020/15.
7	 За­кон о из­мје­ни За­ко­на о управ­ном по­ступ­ку, „Слу­жбе­ни лист Цр­не Го­ре“, 

бр. 040/16.
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ре­ђе­но да ће се но­ви За­кон ипак по­че­ти да при­мје­њу­је од 1. ју­ла 
2017. го­ди­не8).

При на­ве­де­ном, тре­ба по­себ­но узе­ти у об­зир да пре­ли
ми­нар­на ана­ли­за по­ка­зу­је да ће пре­ко 367 за­ко­на мо­ра­ти би­ти из
ми­је­ње­но у Пар­ла­мен­ту, ра­ди ускла­ђи­ва­ња са За­ко­ном о управ­ном 
по­ступ­ку. Кон­крет­но, би­ће по­треб­но да се из­ба­це ин­сти­ту­ти ко­ји 
са­да по­сто­је, и то: ни­шта­вост из 138 за­ко­на, ко­нач­ност из 25 за­ко
на, од­ба­ци­ва­ње из 32 за­ко­на, по­себ­на жал­ба из 4 за­ко­на, по­вре­да 
пра­ви­ла по­ступ­ка из 6, за­кљу­чак из 31 за­ко­на.9)

При­каз цје­ло­куп­ног За­ко­на о управ­ном по­ступ­ку и свих 
ино­ва­ци­ја ко­је он до­но­си, био би ана­ли­тич­ки рад чи­ји омјер би 
зна­чај­но пре­ва­зи­шао ам­би­ци­је овог тек­ста и до­зво­ље­ни про­стор, 
па ће се у ње­му би­ти дат са­мо осврт на еле­мен­тар­не ка­рак­те­ри­сти
ке но­вог за­ко­на и ино­ва­ци­је ко­је су њи­ме пред­ви­ђе­не у од­но­су на 
ста­ра ре­ше­ња по ко­ји­ма су ор­га­ни упра­ве у Цр­ној Го­ри функ­ци­о
ни­са­ли у ду­гом вре­мен­ском пе­ри­о­ду, ко­ји је прет­хо­дио до­но­ше­њу 
но­ве за­кон­ске ре­гу­ла­ти­ве.

У об­ја­шње­њу ре­ше­ња, пред­ви­ђе­них у но­вом За­ко­ну о 
управ­ном по­ступ­ку, ни­је се мо­гу­ће кре­та­ти »ута­ба­ним ста­за­ма«, 
јер он до­но­си та­кве ино­ва­ци­је, ко­је ни­су до са­да би­ле пред­мет за
ко­на ни у зе­мља­ма бив­шег ју­го­сло­вен­ског про­сто­ра. У од­но­су на 
об­ја­шње­ње и ко­мен­та­ри­са­ње по­ме­ну­тих ино­ва­ци­ја, по­треб­но је 
има­ти у ви­ду ре­ше­ња из упо­ред­ног пра­ва, ко­је по­зна­ју зе­мље из 
европ­ског ад­ми­ни­стра­тив­ног про­сто­ра.

У том сми­слу, за ана­ли­зу овог за­ко­на, по­треб­но је кон­сул
то­ва­ти и ста­во­ве прав­не прак­се, по­го­то­во ко­мен­та­ре за­ко­на10), ко­ји 
се те­ме­ље на ду­го­го­ди­шњем ис­ку­ству ра­да у упра­ви и суд­ству, у 
ко­ји­ма се да­ју по­у­зда­не упу­те ка­ко тре­ба при­мје­њи­ва­ти од­ред­бе 
но­вог за­ко­на.

До­са­да­шња при­мје­на За­ко­на о оп­штем управ­ном по­ступ
ку и управ­но-суд­ска прак­са по­ка­за­ле су од­ре­ђе­не сла­бо­сти и не
до­ре­че­но­сти, те да су се по­је­ди­не од­ред­бе ва­же­ћег за­ко­на по­ка­за

8	 Исто.
9	 Из­вје­штај са кон­сул­та­тив­не рас­пра­ве о пред­ло­гу За­ко­на о управ­ном по­ступ­ку 

са на­уч­ним и струч­ним кон­сул­тан­ти­ма, пред­став­ни­ци­ма др­жав­них ор­га­на и 
пред­став­ни­ци­ма нво сек­то­ра, Од­бо­ра за по­ли­тич­ки си­стем, пра­во­су­ђе и упра
ву Скуп­шти­не Цр­не Го­ре, одр­жа­не 25. сеп­тем­бра 2014. го­ди­не.

10	 Сре­тен Ива­но­вић, Но­ви За­кон о управ­ном по­ступ­ку, Ко­мен­тар са ре­ги­стром 
пој­мо­ва, Под­го­ри­ца, 2015.
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ле као огра­ни­ча­ва­ју­ћи фак­тор у по­ступ­ку управ­ног рје­ша­ва­ња о 
пра­ви­ма и прав­ним ин­те­ре­си­ма гра­ђа­на и прав­них ли­ца. По­је­ди­на 
пи­та­ња управ­ног по­ступ­ка, не­по­треб­но су по­себ­ним за­ко­ни­ма ра
ни­је уре­ђе­на на дру­га­чи­ји на­чин, што је за по­сље­ди­цу има­ло то да 
је управ­ни по­сту­пак по­стао сло­же­ни­ји и ску­пљи. Мно­га ре­ше­ња 
у прет­ход­ном за­ко­ну су не­по­треб­но успо­ра­ва­ла про­це­ду­ру, што је 
до­при­но­си­ло раз­во­ју мно­гих не­по­вољ­них ути­ца­ја на прав­ну си
гур­ност.

У том сми­слу, основ­ни мо­ти­ви за до­но­ше­ње но­вог За­ко­на 
о управ­ном по­ступ­ку су би­ли: по­јед­но­ста­вље­ње и убр­за­ње оп­ште 
управ­не про­це­ду­ре; сма­ње­ње тро­шко­ва по­ступ­ка за све ње­го­ве 
уче­сни­ке; мо­дер­ни­за­ци­ја про­це­сних ме­ха­ни­за­ма ЗУП-а; ства­ра­ње 
усло­ва и отво­ре­ност пре­ма ко­ри­шће­њу мо­дер­них ин­фор­ма­ци­о­но- 
ко­му­ни­ка­ци­о­них тех­но­ло­ги­ја за пру­жа­ње управ­них услу­га (тзв. 
е-упра­ва); ефи­ка­сни­ја за­шти­та и јав­ног ин­те­ре­са и по­је­ди­нач­них 
ин­те­ре­са гра­ђа­на и прав­них ли­ца у управ­ним ства­ри­ма и лак­ше и 
пот­пу­ни­је оства­ре­ње и за­шти­та ка­ко за­ко­ни­то­сти, та­ко и сло­бо­да и 
пра­ва гра­ђа­на у про­це­су не­по­сред­не при­мје­не про­пи­са у управ­ној 
ма­те­ри­ји.

Од­нос но­вог ЗУП-а пре­ма про­це­су европ­ских­
ин­те­гра­ци­ја Цр­не Го­ре

Но­ви цр­но­гор­ски За­кон о управ­ном по­ступ­ку има за циљ 
кон­сти­ту­и­са­ње до­бре упра­ве, упра­ве у слу­жби гра­ђа­на у ко­јој су 
гра­ђа­ни ко­ри­сни­ци и на­ру­чи­о­ци услу­га, а је упра­ва из­вр­ши­лац тих 
услу­га. Пра­во гра­ђа­на на до­бру упра­ву про­пи­са­но је у чла­ну 41 
По­ве­ље о основ­ним пра­ви­ма Европ­ске уни­је. Са­вјет Евро­пе у сво
јој ре­зо­лу­ци­ји, та­ко­ђе при­зна­је гра­ђа­ни­ма пра­во на до­бру упра­ву. 
Пре­по­зна­ју­ћи да спо­рост у управ­ном рје­ша­ва­њу до­во­ди до гу­бит
ка по­вје­ре­ња у ин­сти­ту­ци­је и до­при­но­си раз­во­ју ко­руп­ци­је, чи­ме 
се на­ру­ша­ва кон­ку­рент­ност тр­жи­шта услу­га као јед­ног од бит­них 
усло­ва за под­сти­цај еко­ном­ског ра­ста, Европ­ски пар­ла­мент и Са
вјет Евро­пе, усво­ји­ли су ди­рек­ти­ву ко­јом је пре­по­ру­че­но да др­жа­ве 
Европ­ске уни­је пре­и­спи­та­ју управ­не по­ступ­ке и уна­при­је­де мо­де
ле прав­не за­шти­те, са ука­зи­ва­њем на то да је јед­на од основ­них 
те­шко­ћа за стран­ку   сло­же­ност, ду­жи­на и прав­на не­из­вје­сност 
управ­них по­сту­па­ка, и да се уна­при­је­ди прав­на за­шти­та гра­ђа­на 
про­пи­си­ва­њем ин­сти­ту­та по­зи­тив­не фик­ци­је, као из­у­зет­ка.
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Та­ко­ђе пре­по­ру­ке из ди­рек­ти­ва ЕУ, Европ­ског пар­ла­мен
та и Са­вје­та ЕУ, има­ле су у ви­ду по­тре­бу да се при­ли­ком нор­ми
ра­ња за­ко­на из обла­сти управ­ног по­ступ­ка, угра­де и од­ред­бе ко­је 
се од­но­се на пру­жа­ња услу­га од оп­штег ин­те­ре­са и за­шти­ту пра­ва 
ко­ри­сни­ка услу­га од оп­штег ин­те­ре­са, та­ко да се обез­би­је­ди јед­на
ка до­ступ­ност услу­га свим гра­ђа­ни­ма. 

У ци­је­лом про­це­су, као до­ми­нант­на је пре­по­зна­та по
тре­ба да се про­це­сна ин­фра­струк­ту­ра управ­ног од­лу­чи­ва­ња, ко­ја 
се мје­ри огром­ним бро­јем од­лу­ка до­не­се­них у са­мо јед­ном да­ну, 
хар­мо­ни­зу­је и ускла­ди са од­го­ва­ра­ју­ћим европ­ским стан­дар­ди­ма 
у пру­жа­њу јав­них услу­га гра­ђа­ни­ма. По­ла­зе­ћи од та­квих оба­ве­за 
Цр­на Го­ра је при­пре­ми­ла и усво­ји­ла За­кон о управ­ном по­ступ­ку 
у скла­ду са прин­ци­пом вла­да­ви­не пра­ва и на­че­ли­ма до­бре упра­
ве ко­ји су за­јед­нич­ки за зе­мље чла­ни­це Европ­ске уни­је11). Но­вим 
за­ко­ном, из­вр­ше­на је ре­фор­ма управ­ног по­ступ­ка са им­пле­мен­та
ци­јом нај­ви­ших стан­дар­да Европ­ског ад­ми­ни­стра­тив­ног про­сто­ра. 
Ре­фор­ми­са­ним пра­ви­ли­ма управ­ног по­ступ­ка, те­жи се по­сти­ћи да
ле­ко­се­жан циљ. 

Но­ви за­кон је осло­бо­ђен зна­чај­ног бро­ја фор­мал­но­сти у 
по­ступ­ку, што је пре­по­зна­то као је­дан од узро­ка ве­ли­ког про­цен
та по­ни­ште­них управ­них ака­та (због фор­мал­них по­вре­да пра­ви­ла 
по­ступ­ка), им­пле­мен­та­ци­јом број­них но­вих ин­сти­ту­та и прав­них 
стан­дар­да из Европ­ског управ­ног про­сто­ра, а мо­ди­фи­ка­ци­јом оних 
кла­сич­них ин­сти­ту­та ко­ји су за­др­жа­ни, те­жи се ус­по­ста­вља­њу ква
ли­та­тив­но но­вих од­но­са из­ме­ђу стран­ке и јав­но­прав­ног ор­га­на у 
по­ступ­ку.

Јав­но­прав­ни ор­ган тре­ба да је окре­нут по­тре­ба­ма гра­ђа
на, као сер­вис у њи­хо­вој слу­жби и слу­жби при­вред­них су­бје­ка­та. 
Ауто­ри­та­тив­ност од­лу­чи­ва­ња ви­ше не мо­же би­ти оби­љеж­је управ
ног ак­та, ни­ти дру­гих об­ли­ка управ­не ак­тив­но­сти, већ је то од­нос 
со­ци­јал­не ре­гу­ла­ци­је у ко­јој гра­ђа­нин оства­ру­је јав­но­прав­ну ко
рист. Ка­да је по при­ро­ди ства­ри у за­шти­ти јав­ног ин­те­ре­са ну­жно 
ре­пре­сив­но дје­ло­ва­ње др­жа­ве, ус­по­ста­вља­ју се ме­ха­ни­зми прав­не 
кон­тро­ле та­квих дје­лат­но­сти и за­шти­та сте­че­них пра­ва уз при­мје
ну прин­ци­па сра­змјер­но­сти.

Прин­цип сра­змјер­но­сти (про­пор­ци­о­нал­но­сти) оба­ве­зу­је 
но­си­о­це јав­но­прав­них овла­шће­ња да њи­хо­ве ак­тив­но­сти мо­ра­ју 
11	 Сре­тен Ивановић, Нови Закон о управном поступку, Билтен Врховног суда 

Црне Горе, бр. 2/2014, стр. 24.
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би­ти сра­змјер­не, про­пор­ци­о­нал­не ци­ље­ви­ма ко­је пре­ци­зи­ра­ју про
пи­си. Ка­да се утвр­ђу­ју оба­ве­зе стран­ка­ма, тре­ба при­ми­је­ни­ти лак
шу од­но­сно ма­ње ре­пре­сив­ну мје­ру, ако она сто­ји на рас­по­ла­га­њу, 
ако се и та­квом бла­жом мје­ром мо­же оства­ри­ти циљ про­пи­са ко­јег 
тре­ба при­ми­је­ни­ти12).

Кроз овај за­кон се ре­гу­ли­шу раз­ли­чи­ти об­ли­ци од­но­са из
ме­ђу гра­ђа­на и др­жа­ве, што је нај­ви­ше из­ра­же­но кроз де­фи­ни­ци­ју 
управ­не ства­ри, чи­ме се оси­гу­ра­ло да ни­је­дан ор­ган не­ће мо­ћи од
сту­пи­ти од ста­ва да је сва­ко ње­го­во дје­ло­ва­ње ва­жно за гра­ђа­ни­на 
и да се, у од­но­су на сва­ку ак­тив­ност, гра­ђа­ни­ну тре­ба оси­гу­ра­ти 
прав­на за­шти­та. У За­ко­ну је де­таљ­но ре­гу­ли­са­но пра­во на жал­бу 
и кон­стру­и­сан при­го­вор као но­ви прав­ни ли­јек, док је по­на­вља­ње 
по­ступ­ка пред­ви­ђе­но као ис­кљу­чи­во прав­ни ли­јек у ру­ка­ма стран
ке. Ве­за­но за про­ши­ре­ње за­шти­те пра­ва гра­ђа­на, ва­жно је ука­за­ти 
на ин­сти­тут га­рант­ног управ­ног ак­та и ин­сти­тут по­зи­тив­не фик­ци
је. Ка­да је ри­јеч о по­јед­но­ста­вље­њу по­ступ­ка, би­тан је мо­дел „one 
stop shop“, тј. спро­во­ђе­ње управ­них ак­тив­но­сти на јед­ном мје­сту.

По­јед­но­ста­вље­њу по­ступ­ка ће зна­чај­но до­при­ни­је­ти омо
гу­ћа­ва­ње елек­трон­ске ко­му­ни­ка­ци­је, као и убр­за­ва­ње до­ста­вља­ња 
пи­сме­на, ко­је је пре­по­зна­то као про­блем у прак­си. Но­ви­не се огле
да­ју и у по­ку­ша­ју уво­ђе­ња по­рав­на­ња, као ал­тер­на­тив­ног ме­ха
ни­зма рје­ша­ва­ња спо­ро­ва, и скра­ће­ни по­сту­пак, ра­ди ре­ду­ко­ва­ња 
не­по­треб­них фор­мал­но­сти. Ка­да је ри­јеч о ћу­та­њу упра­ве, пред­ви
ђе­на је по­зи­тив­на фик­ци­ја у по­је­ди­ним под­руч­ји­ма. За­кон о управ
ном по­ступ­ку на но­ви на­чин по­ста­вља кон­цеп­ци­ју по­ступ­ка, те да 
се осло­ба­ђа фор­ма­ли­зма ко­ји по­сје­ду­је ва­же­ћи За­кон о оп­штем 
управ­ном по­ступ­ку. Но­ви за­кон не по­зна­је ин­сти­ту­те ко­нач­но­сти и 
од­ба­ци­ва­ња, као и да не по­зна­је за­кључ­ке, већ ис­кљу­чи­во рје­ше­ње. 
Ак­це­нат ста­вљен на управ­ни уго­вор, у чи­јем ства­ра­њу уче­ству­ју 
јав­на упра­ва и при­ват­ни су­бјект. Циљ ова­квог уго­во­ра је оства­ре
ње јав­ног ин­те­ре­са уз исто­вре­ме­но по­сти­за­ње еко­ном­ског ефек­та.

12	 Исто.
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­
Пут ка „до­број упра­ви” – но­ва на­че­ла ­

управ­ног по­ступ­ка

У но­вом За­ко­ну о управ­ном по­ступ­ку су уте­ме­ље­на но­ва 
на­че­ла управ­ног по­ступ­ка: 

* На­че­ло сра­змјер­но­сти (про­пор­ци­о­нал­но­сти) ко­је зна
чи да управ­но дје­ло­ва­ње и од­лу­чи­ва­ње мо­ра би­ти сра­змјер­но ци
ље­ви­ма ко­је пре­ци­зи­ра­ју про­пи­си. За оно што се мо­же оства­ри­ти 
бла­жим од­но­сно ма­ње ре­стрик­тив­ним сред­стви­ма по стран­ку, ко­ја 
сто­је на рас­по­ла­га­њу јав­но­прав­ном ор­га­ну, не тре­ба по­те­за­ти за те
жим од­но­сно ре­стрик­тив­ни­јим сред­стви­ма. Ако ор­ган при­ми­је­ни 
ре­стрик­тив­ни­је сред­ство, а исти циљ је мо­гао по­сти­ћи бла­жим, ма
ње ре­стрик­тив­ним сред­ством по стран­ку, та­да ор­ган кр­ши на­че­ло 
по­ступ­ка - на­че­ло сра­змјер­но­сти у по­сту­па­њу.13)

* На­че­ло за­шти­те ле­ги­тим­них оче­ки­ва­ња стран­ке или 
на­че­ло оправ­да­них оче­ки­ва­ња стра­на­ка, ка­ко га овај за­кон на­зи
ва, зна­чи ду­жност јав­но­прав­ног ор­га­на да у бит­но јед­на­ким слу­ча
је­ви­ма по­сту­па на исто­вје­тан на­чин, та­ко да стран­ка има пред­ви
дљи­во, ле­ги­тим­но оче­ки­ва­ње, ка­ко ће се ри­је­ши­ти њен за­хтјев, јер 
има у ви­ду на­чин ра­ни­јег рје­ша­ва­ња та­квих ства­ри. На овај на­чин 
се исто­вре­ме­но оства­ру­је јед­на­кост по­сту­па­ња и јед­на­кост прав
них су­бје­ка­та на ко­је се од­но­си по­сту­па­ње јав­но­прав­ног ор­га­на. 
По­сту­па­ње су­прот­но овом прин­ци­пу, под­ри­ва са­ме те­ме­ље прав­не 
др­жа­ве и до­во­ди до дис­кри­ми­на­ци­је прав­них су­бје­ка­та, што тре
ба спри­је­чи­ти. Ако јав­но­прав­ни ор­ган на­ђе да у кон­крет­ној ства­ри 
тре­ба због не­ких раз­ло­га да од­сту­пи од ра­ни­јег за­у­зе­тог ста­ва по 
од­ре­ђе­ном пи­та­њу, има ду­жност да то по­себ­но и де­таљ­но обра­зло
жи у рје­ше­њу.14)

* На­че­ло при­ба­вља­ња ис­пра­ва из јав­них еви­ден­ци­ја по 
слу­жбе­ној ду­жно­сти  ко­је олак­ша­ва по­ло­жај и оства­ри­ва­ње пра­ва 
стран­ке у по­ступ­ку, јер јав­но­прав­ни ор­ган има оба­ве­зу да по слу
жбе­ној ду­жно­сти при­ба­вља по­дат­ке из слу­жбе­них еви­ден­ци­ја и не 
мо­же упу­ћи­ва­ти стран­ку да их она при­ба­вља.15)

13	 Закон о управном поступку, "Службени лист Црне Горе", бр. 056/14, чл. 6.
14	 Закон о управном поступку, "Службени лист Црне Горе", бр. 056/14, чл. 5.
15	 Закон о управном поступку, "Службени лист Црне Горе", бр. 056/14, чл. 13.
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* На­че­ло о пра­ву на из­ја­шња­ва­ње стран­ке, не са­мо у то­ку 
по­ступ­ка, као до са­да већ и на­кон за­вр­ше­ног ис­пит­ног по­ступ­ка, а 
при­је до­но­ше­ња рје­ше­ња, пред­ста­вља да­ва­ње мо­гућ­но­сти стран
ки да и на­кон за­вр­ше­ног по­ступ­ка, мо­же да ути­че на ис­пра­вља
ње евен­ту­ал­них гре­ша­ка ор­га­на, у ци­љу про­це­сне ефи­ка­сно­сти и 
спр­је­ча­ва­ња са­мо­вољ­ног по­сту­па­ња јав­не упра­ве. Оно је та­ко­ђе 
те­ко­ви­на на­сто­ја­ња да се у управ­ном по­сту­па­њу спри­је­че зло­у­по
тре­бе.16) Овај за­кон ви­ше не са­др­жи од­ред­бе о ис­пит­ном по­ступ­ку 
и до­ка­зним сред­стви­ма, већ у овом ди­је­лу упу­ћу­је на сход­ну при
мје­ну За­ко­на о пар­нич­ном по­ступ­ку.

Су­штин­ске но­ви­не у но­вом цр­но­гор­ском ЗУП-у

Мно­ге про­мје­не ко­је до­но­си овај за­кон, има­ју за­јед­нич­ки 
циљ да до­при­не­су спре­ча­ва­њу зло­у­по­тре­ба у управ­ном по­ступ­ку. 
То су у пр­вом ре­ду: 

1. Афир­ма­ци­ја стан­дар­да из управ­них по­сту­па­ка зе­ма­ља 
Европ­ске уни­је о до­број упра­ви, што зна­чи, сер­ви­сно ори­јен­ти­са
на упра­ва у слу­жби гра­ђа­на, гдје је гра­ђа­нин ко­ри­сник и на­ру­чи­лац 
услу­га, а упра­ва из­вр­ши­лац услу­га; 

2. По­сту­пак је кон­ци­пи­ран на убр­за­ва­њу и кра­ћим про­це
ду­ра­ма, а циљ са­мог по­ступ­ка је за­шти­та пра­ва стра­на­ка и за­шти­та 
јав­ног ин­те­ре­са (чл. 1). У том ци­љу на­пу­штен је кон­цепт на­зи­ва ор­
ган и за­ми­је­њен на­зи­вом јав­но­прав­ни ор­ган, да би се и на тај на­чин 
на­гла­сио јав­ни ка­рак­тер услу­га јав­но­прав­них ор­га­на.

3. Но­ви За­кон о управ­ном по­ступ­ку ка­рак­те­ри­ше де­фи
ни­тив­но на­пу­шта­ње ста­рог те­о­риј­ског и прак­тич­ног кон­цеп­та по 
ко­ме се др­жа­ва схва­та­ла као мо­но­пол си­ле и при­ну­де. От­пор у 
при­хва­та­њу са­вре­ме­ног мо­де­ла упра­ве и управ­не дје­лат­но­сти као 
јав­не слу­жбе („јав­ног сер­ви­са гра­ђа­на“), у су­шти­ни је по­сле­ди­ца 
те­о­риј­ског осла­ња­ња на не­ка­да­шњу со­вјет­ску док­три­ну о др­жа­ви 
и пра­ву, ко­ја као та­ква, на жа­лост и да­ље жи­ви у те­о­риј­ским ра­до
ви­ма мно­гих ауто­ра на За­пад­ном Бал­ка­ну, а што је још и го­ре – и 
да­нас има ве­ли­ки ути­цај и на при­мје­ну прав­них про­пи­са у прак­си.  
Оп­те­ре­ће­ње та­квим схва­та­њем упра­ве, у ду­гом ви­ше­де­це­ниј­ском 

16	 Закон о управном поступку, "Службени лист Црне Горе", бр. 056/14, чл. 14 и 
111.
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пе­ри­о­ду, гу­ши­ло је раз­вој др­жа­ве и укуп­ног си­сте­ма, а у ве­ли­кој 
мје­ри до­при­но­си­ло ра­зно­вр­сним зло­у­по­тре­ба­ма ад­ми­ни­стра­тив
них про­це­ду­ра и ко­ла­те­рал­ним штет­ним по­ја­ва­ма и по­сље­ди­ца­ма 
истих. 

Та­ква вр­ста на­сље­ђа се овим за­ко­ном по­ку­ша­ва и у нај
ве­ћој мје­ри успи­је­ва из­бје­ћи. Ад­ми­ни­стра­тив­на не­е­фи­ка­сност је 
кључ­ни узрок спо­ри­јег при­вред­ног ра­ста и ка­шње­ња у ре­а­ли­за­ци­ји 
при­о­ри­тет­них про­је­ка­та, по­ред екс­тер­них ути­ца­ја европ­ске кри­зе и 
ре­це­си­је у ре­ги­о­ну. За­то је не­до­пу­сти­во то­ле­ри­са­ње нео­д­го­вор­но
сти и не­про­фе­си­о­нал­но­сти у окви­ру ор­га­на упра­ве на др­жав­ном и 
ло­кал­ном ни­воу.

4. По пр­ви пут се но­вим за­ко­ном да­је де­фи­ни­ци­ја управ­не 
ства­ри, њом се об­у­хва­та да­кле, не са­мо кла­сич­но, до­са­да­шње рје
ша­ва­ње о пра­ви­ма и оба­ве­за­ма, не­го се са­да под пој­мом управ­не 
ства­ри, об­у­хва­та­ју и дру­ге управ­не ак­тив­но­сти, чи­ме се ши­ри круг 
управ­них си­ту­а­ци­ја и ак­тив­но­сти ко­је су из­ло­же­не суд­ској кон­тро
ли. Са­мим ти­ме се сма­њу­је круг по­тен­ци­јал­но мо­гу­ћих зло­у­по­тре
ба у ра­ду упра­ве и ти­ме ди­рект­но и ин­ди­рект­но ути­че на по­што­ва
ње људ­ских пра­ва. 

5. По­ред рје­ша­ва­ња у управ­ним ства­ри­ма, као до са­да, 
пред­мет управ­ног по­ступ­ка у но­вом за­ко­ну су и дру­ге управ­не ак
тив­но­сти, ко­је су под­ве­де­не под по­јам управ­не ства­ри. Да­кле, по
ред управ­них ак­тив­но­сти ко­је се огле­да­ју у до­но­ше­њу управ­них 
ака­та (рје­ше­ња), под по­јам управ­не ства­ри се под­во­де и та­ко­зва­не 
дру­ге управ­не ак­тив­но­сти, ко­ји­ма се на дру­га­чи­ји на­чин ути­че на 
пра­ва, оба­ве­зе и прав­не ин­те­ре­се стра­на­ка (управ­ни уго­вор, за­шти
та ко­ри­сни­ка услу­га од оп­штег ин­те­ре­са).

6. У но­вом За­ко­ну о управ­ном по­ступ­ку, пред­ви­ђе­но је да 
дру­го­сте­пе­ни ор­ган са­мо јед­ном мо­же по­ни­шти­ти рје­ше­ње по жал
би, ако се у истом пред­ме­ту по­но­во из­ја­ви жал­ба, он има ду­жност 
да ме­ри­тор­но ри­је­ши ствар. Да­кле, не­ма мо­гућ­ност да по­но­во по
ни­шта­ва. Циљ ове од­ред­бе је да се за­у­ста­ви та­ко­зва­ни »пинг - понг 
ефе­кат« у управ­ном по­ступ­ку, те да се ти­ме убр­за по­сту­пак и та­ко
ђе сма­ње зло­у­по­тре­бе.

Су­ди­ја Вр­хов­ног су­да Цр­не Го­ре, Сре­тен Ива­но­вић, ко­ји 
је и аутор Ко­мен­та­ра Но­вог За­ко­на о управ­ном по­ступ­ку17), на­во­ди 
17	 Сретен Ивановић, Нови Закон о управном поступку, Коментар са регистром 

појмова, Подгорица, 2015.
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да ће: “ова но­ви­на сва­ка­ко иза­зи­ва­ти те­шко­ће и ди­ле­ме у при­мје­ни 
по­ме­ну­те од­ред­бе”. Он сма­тра да „ова од­ред­ба са­ма за се­бе, ни
је спо­соб­на за са­мо­стал­ни прав­ни жи­вот, ако је не пра­те окол­но
сти ко­је су услов ње­не ре­ал­не одр­жи­во­сти, а ко­је окол­но­сти ни­је­су 
пред­мет ЗУП-а.“ По­ме­ну­ти аутор сма­тра да: “чи­ње­ни­ца да се овом 
од­ред­бом, пу­тем ЗУП-а, да­кле за­кон­ским пу­тем, вр­ши пре­ва­љи­ва
ње оба­ве­за јед­них ор­га­на – пр­во­сте­пе­них на дру­ге – дру­го­сте­пе­не, 
а да ЗУП ни не­по­сред­но, ни по­сред­но, не санк­ци­о­ни­ше пр­во­сте
пе­ни ор­ган ко­ји сво­јим чи­ње­њем, или пра­вил­ни­је ка­за­но не­чи­ње
њем, до­во­ди до ове, за­ко­ном из­ну­ђе­не си­ту­а­ци­је – да дру­го­сте­пе­ни 
ор­ган пре­у­зи­ма оба­ве­зе пр­во­сте­пе­ног и сам рје­ша­ва ствар. Да­кле, 
за­кљу­чу­је: “санк­ци­ју тре­ба тра­жи­ти на дру­гом мје­сту, ми­мо ЗУП 
– у не­ким дру­гим про­пи­си­ма, ко­ји има­ју за пред­мет струч­ност и 
од­го­вор­ност на ра­ду”.

7. Овај за­кон пред­ви­ђа и оба­ве­зно пру­жа­ње мо­гућ­но­сти 
из­ја­шња­ва­ња стран­ке не са­мо у то­ку по­ступ­ку већ и из­ја­шња­ва­ње 
о ре­зул­та­ти­ма ис­пит­ног по­ступ­ка при­је до­но­ше­ња рје­ше­ња (члан 
14 ст. 1 и 2,  члан 111 - 113). Ти­ме се ди­рект­но ути­че на по­ве­ћа­ва­ње 
ра­ци­о­нал­но­сти и ефи­ка­сно­сти по­ступ­ка.

8. Још јед­на ка­рак­те­ри­сти­ка овог је ин­сти­тут по­зи­тив­не 
за­кон­ске фик­ци­је код ћу­та­ња упра­ве, као из­у­зет­ка, кад је пред­ви­ђен 
по­себ­ним за­ко­ном, у ци­љу уна­пре­ђе­ња прав­не за­шти­те стра­на­ка 
(члан 117). Ако јав­но­прав­ни ор­ган у про­пи­са­ном ро­ку не од­лу­чи о 
за­хтје­ву стран­ке и не до­ста­ви стран­ки рје­ше­ње, на­сту­па по­зи­тив­на 
за­кон­ска фик­ци­ја - сма­тра се да је за­хтјев стран­ке усво­јен. На тај 
на­чин се спре­ча­ва во­ђе­ње по­ступ­ка због ћу­та­ња упра­ве и бит­но 
олак­ша­ва по­ло­жај стран­ка ка­да оства­ру­је сво­ја пра­ва са­гла­сно за
ко­ну.

9. На пот­пу­но нов на­чин је ре­гу­ли­са­но и пи­та­ње жал­бе 
код ћу­та­ња упра­ве, ко­јим се пред­ви­ђа мо­гућ­ност да дру­го­сте­пе­ни 
ор­ган пре­ки­не ћу­та­ње пр­во­сте­пе­ног ор­га­на и сам дру­го­сте­пе­ни ор
ган ри­је­ши за­хтјев стран­ке (члан 129).

10. Но­ви за­кон не пред­ви­ђа ин­сти­тут пре­ки­да по­ступ­ка. 
Пре­кид по­ступ­ка због би­ло ког раз­ло­га, ра­ни­је је уви­јек зна­чио 
знат­но про­лон­ги­ра­ње по­ступ­ка и про­би­ја­ње ро­ко­ва за рје­ша­ва­ње 
ствар и до­ста­вља­ње рје­ше­ња стран­ка­ма.

11. Елек­трон­ско до­ста­вља­ње, оба­вје­шта­ва­ње и ко­му­ни­ка
ци­ја у по­ступ­ку су но­ва оби­љеж­ја За­ко­на, при че­му се но­ве елек
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трон­ске фор­ме про­пи­су­ју са за­др­жа­ва­њем кла­сич­них фор­ми ко­му
ни­ка­ци­ја.

12. Но­ви За­кон о управ­ном по­ступ­ку не са­др­жи од­ред­бе о 
ис­пит­ном по­ступ­ку и до­ка­зним сред­стви­ма већ у од­но­су на њи­хо­ву 
при­мје­ну упу­ћу­је на сход­ну при­мје­ну за­ко­на ко­јим се уре­ђу­је пар
нич­ни по­сту­пак (члан 107). Про­во­ђе­ње ис­пит­ног по­ступ­ка, до­ка
зна сред­ства - ис­пра­ве, свје­до­ци, вје­шта­ци, уви­ђај и из­ја­ва стран­ке, 
ако За­ко­ном о управ­ном по­ступ­ку та пи­та­ња ни­је­су уре­ђе­на, при
мје­њи­ва­ће се сход­но  од­ред­бе За­ко­на о пар­нич­ном по­ступ­ку, да­кле 
при­ла­го­ђе­не при­ро­ди и ци­љу управ­ног по­ступ­ка.

За­кљу­чак

По­ред чи­ње­ни­це да усва­ја­ње но­вог, по све­му су­де­ћи ква
ли­тет­ног За­ко­на о управ­ном по­ступ­ку као ре­форм­ског за­ко­на, ко
ји Цр­ну Го­ру при­бли­жа­ва свом спољ­но по­ли­тич­ком ци­љу – члан
ству у ЕУ, оста­је дру­ги дио за­дат­ка, а то је ње­го­ва им­пле­мен­та­ци­ја, 
као те­жи дио ми­си­је уре­ђе­ња од­но­са у обла­сти ра­да јав­не упра­ве. 
Као што је прет­ход­но на­ве­де­но, пред­сто­је ком­пли­ко­ва­не про­мје
не, ускла­ђи­ва­ња и до­но­ше­ње ве­ли­ког бро­ја оста­лих про­пи­са, ка­ко 
би се омо­гу­ћи­ла не­сме­та­на при­мје­на но­вог За­ко­на о управ­ном по
ступ­ку.

У пред­сто­је­ћем вре­мен­ском пе­ри­о­ду, на­ста­ја­ће и ре­ша
ва­ти се мно­ге ди­ле­ме то­ком ње­го­ве при­мје­не. Ве­ли­ку по­моћ тим 
по­во­дом, пред­ста­вља­ће већ на­пи­са­ни и об­ја­вље­ни Ко­мен­тар тог 
за­ко­на18), као и од­лу­чи­ва­ње Управ­ног и Вр­хов­ног су­да ко­ја ће ис
кри­ста­ли­са­ти ре­ше­ња и кон­сти­ту­и­са­ти прак­су ко­ја ће би­ти од по
мо­ћи и гра­ђа­ни­ма и јав­но прав­ним ор­га­ни­ма у њи­хо­вом ра­ду на 
оства­ре­њу јав­ног ин­те­ре­са.
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Drazen Cerovic

ANALYSIS OF NEW MONTENEGRIN LAW 
ON ADMINISTRATIVE PROCEDURE

The basis for the adoption of the new GAPA is based on a com-
pletely changed role of public administration. This means its grad-
ual but decisive transformation of the administration as an instru-
ment of power to the administration as a modern public service of 
citizens. Therefore, apart from the need to implement the project 
undertaken political commitments, it is necessary to access it in 
accordance with the principles of "European administrative space". 
The new Montenegrin Law on Administrative Procedure aims to 
constitute good governance, governance in the service of citizens 
in which citizens are the users and purchasers of services and the 
management of these services executor. Apart from the fact that the 
adoption of a new, apparently the quality of the Law on Adminis-
trative Proceedings as the reform law, which Montenegro is ap-
proaching its foreign policy goal - membership in the EU remains 
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the second part of the task, and to its implementation as well as the 
difficult part of the mission of establishing relations in the field of 
of public administration. In the future ahead complicated changes, 
adjustments and adoption of a large number of other regulations, in 
order to facilitate the smooth implementation of the new Law on 
Administrative Procedure. 
Key words: public administration, administrative procedure, the 
Law on Administrative Procedure, the European Administrative 
Space

*	 Овај рад је примљен 20. 10 2016. године а прихваћен за штампу на састанку 
Редакције 16. 11. 2016. године.





43

РЕ­ФОР­МА ИЗ­БОР­НЕ ­
АД­МИ­НИ­СТРА­ЦИ­ЈЕ У СР­БИ­ЈИ: 

КО­РАК КО­ЈИ МО­РА­
 ДА СЕ НА­ПРА­ВИ

УДК 342.8(497.11)

Оригинални научни рад

Бо­јан Кла­чар*

С а ­ж е ­т а к

Из­бор­на ад­ми­ни­стра­ци­ја је кључ­на ин­сти­ту­ци­ја за из­град­њу 
кре­ди­бил­ног из­бор­ног про­це­са, про­фе­си­о­нал­но спро­ве­де­
ног, ефи­ка­сног и не­при­стра­сног. Са­мо у та­кав из­бор­ни про­цес 
гра­ђа­ни мо­гу да ис­ка­жу не­по­де­ље­но по­ве­ре­ње. Ди­зај­ни­ра­
ње из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је тре­ба да ува­жи нај­бо­ље свет­ске 
стан­дар­де и ло­кал­не спе­ци­фич­но­сти – кон­текст (по­ли­тич­ки, 
со­ци­јал­ни, еко­ном­ски) у ко­ме се спро­во­ди из­бор­на ре­фор­ма. 
Пред­мет ра­да је ана­ли­за тре­нут­не ре­гу­ла­ти­ве и ис­ку­ства са 
из­бор­ном ад­ми­ни­стра­ци­јом у Ср­би­ји и ука­зи­ва­ње на нео­п­ход­
ност ње­не ком­плек­сне ре­фор­ме – у прав­ном, ад­ми­ни­стра­тив­
ном и по­ли­тич­ком окви­ру. Циљ ра­да је да се ука­же на мо­гу­ће 
мо­да­ли­те­те ре­фор­ме из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је уз усме­ра­ва­ње 
де­ба­те у прав­цу уво­ђе­ња не­за­ви­сне и про­фе­си­о­нал­не из­бор­не 
ад­ми­ни­стра­ци­је. Ко­ри­сте­ћи ком­па­ра­тив­ни при­ступ, ука­зу­је­мо 
да уво­ђе­ње не­за­ви­сног мо­де­ла, са про­фе­си­о­нал­ним и на јав­ном 
кон­кур­су иза­бра­ном члан­ству, трај­ног ка­рак­те­ра и са ши­ро­ким 
се­том над­ле­жно­сти пред­ста­вља је­ди­ни мо­гу­ћи пут за по­бољ­
ша­ње из­бор­ног про­це­са у Ср­би­ји. Над­ле­жно­сти но­вог мо­де­ла 
тре­ба да об­у­хва­те и во­ђе­ње би­рач­ког спи­ска, над­зор над фи­
нан­си­ра­њем по­ли­тич­ких ак­тив­но­сти и уло­гом ме­ди­ја у из­бор­
ном про­це­су. Ре­фор­ма из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је тре­ба да бу­де 
део јед­ног ши­рег па­ке­та ре­фор­ми – из­бор­ног си­сте­ма и по­ли­
тич­ких ин­сти­ту­ци­ја у це­ли­ни.
Кључ­не ре­чи: из­бо­ри, из­бор­ни про­цес, из­бор­на ­
ад­ми­ни­стра­ци­ја, из­бор­на ре­фор­ма, цен­трал­но из­бор­но те­ло, 
по­ли­тич­ке стран­ке

*	 Цен­тар за сло­бод­не из­бо­ре и де­мо­кра­ти­ју (Це­СИД) из Бе­о­гра­да. Елек­трон­ска 
адре­са: bo­jan.kla­car­@ce­sid.rs
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Овај рад има за циљ да ука­же на иза­зо­ве у ор­га­ни­за­ци­ји 
из­бор­ног про­це­са у Ср­би­ји услед не­до­стат­ка про­фе­си­о­нал­не из­
бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је и да усме­ри де­ба­ту о из­бор­ној ре­фор­ми у 
прав­цу уво­ђе­ње не­за­ви­сне из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је. У пр­вом по­
гла­вљу ука­за­ће­мо на тре­нут­ни кон­текст у ко­ме се при­пре­ма ана­ли­
за, по­том ће­мо ука­за­ти на 2) мо­де­ле ор­га­ни­за­ци­је из­бор­не ад­ми­ни­
стра­ци­је, 3) про­бле­ме и иза­зо­ве са по­сто­је­ћем ад­ми­ни­стра­ци­јом у 
Ср­би­ји и 4) прин­ци­пе на ко­ји­ма би мо­гла да по­чи­ва бу­ду­ћа ад­ми­
ни­стра­ци­ја.

Кон­текст ана­ли­зе

Ср­би­ја пу­них 16 го­ди­на ни­је има­ла зна­чај­ни­је про­ме­не 
у из­бор­ном си­сте­му и из­бор­ној ад­ми­ни­стра­ци­ји, упр­кос број­ним 
по­ку­ша­ји­ма ко­ји су до­ла­зи­ли од стра­не ци­вил­ног дру­штва и ме­ђу­
на­род­них ор­га­ни­за­ци­ја. Од 2007. го­ди­не, ка­да је кре­нуо пр­ви та­лас 
у из­бор­ној ре­фор­ми1), усво­је­на су три за­ко­на: За­кон о је­дин­стве­ном 
би­рач­ком спи­ску (2009), За­кон о по­ли­тич­ким стран­ка­ма (2009) и 
За­кон о фи­нан­си­ра­њу по­ли­тич­ких ак­тив­но­сти (2011). Про­ме­на из­
бор­ног си­сте­ма и из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је, иако је над­ле­жно ми­ни­
стар­ство за др­жав­ну упра­ву и ло­кал­ну са­мо­у­пра­ву ура­ди­ло на­цр­те 
за­ко­на (за­јед­но са за­ко­ни­ма о по­ли­тич­ким стран­ка­ма и би­рач­ком 
спи­ску), ни­ка­да ни­је угле­да­ла све­тло да­на. Пре то­га, од 2004. го­
ди­не се де­си­ло не­ко­ли­ко ва­жних „ма­њих“ ре­фор­ми у по­гле­ду из­
бор­ног си­сте­ма, по­пут уки­да­ња цен­зу­са за стран­ке на­ци­о­нал­них 
ма­њи­на (за њих од 2004. ва­жи при­род­ни праг), обез­бе­ђи­ва­ња ве­
ћег уче­шћа ма­ње за­сту­пље­ног по­ла (сва тре­ћа осо­ба на ли­сти мо­ра 
да бу­де пред­став­ник ма­ње за­сту­пље­ног по­ла) и де факто уки­да­ња 
„блан­ко“ остав­ки (ка­же­мо де фак­то због од­лу­ке Устав­ног су­да за 
ло­кал­не из­бо­ре иако и да­ље по­сто­ји устав­на од­ред­ба ко­ја не мо­же 
би­ти уки­ну­та пре про­ме­не нај­ви­шег прав­ног ак­та). 

Ци­вил­но дру­штво је 2015. по­кре­ну­ло и дру­ги та­лас за­
го­ва­ра­ња за из­бор­ну ре­фор­му ко­ја се по­кло­пи­ла са фор­ми­ра­њем 
Ак­ци­о­не гру­пе за ре­фор­му по­ли­тич­ког си­сте­ма у окви­ру На­род­не 

1	 У овом ра­ду ће­мо под из­бор­ном ре­фор­мом по­сма­тра­ти ши­ри кон­текст про­ме­
на у из­бор­ном за­ко­но­дав­ству, не са­мо про­ме­ну из­бор­ног си­сте­ма, ка­ко би­смо 
у ана­ли­зу укљу­чи­ли све ре­ле­вант­не аспек­те јед­ног из­бор­ног про­це­са.
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скуп­шти­не. Та гру­па, ини­ци­ра­на од стра­не вла­да­ју­ће стран­ке, је 
има­ла за циљ да пред­ло­жи мо­да­ли­те­те ре­фор­ме чи­та­вог по­ли­тич­
ког си­сте­ма кроз при­ку­пља­ње пред­ло­га од стра­не свих по­ли­тич­
ких стра­на­ка и екс­перт­ске за­јед­ни­це. Оче­ки­ва­ња од Ак­ци­о­не гру­пе 
су би­ла ве­ли­ка, али је она по­сле не­ко­ли­ко слу­ша­ња пре­ста­ла са 
ра­дом, без за­кљу­ча­ка и без на­ја­ве о бу­ду­ћим ак­тив­но­сти­ма. Још 
ва­жни­је, чи­тав тај про­цес за­вр­шен је без пред­ло­га во­де­ће стран­ке 
– Срп­ске на­пред­не стран­ке (СНС) чи­ме је ста­вље­но до зна­ња да су 
шан­се да до­ђе до про­ме­на ма­ле или ни­ка­кве. Ван­ред­ни пар­ла­мен­
тар­ни из­бо­ри 2016 су озна­чи­ли и де­фи­ни­ти­ван крај ове ини­ци­ја­
ти­ве, па на кра­ју те го­ди­не не­ма ни на­зна­ка да би се слич­но те­ло 
мо­гло да фор­ми­ра.

Про­бле­ми, иза­зо­ви и не­до­у­ми­це ко­ји су се де­си­ли на из­
бо­ри­ма 2016 су про­ме­ну из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је вра­ти­ли у фо­кус 
ин­те­ре­со­ва­ња.2) Она је до та­да би­ла у дру­гом пла­ну јер су по­ли­
ти­ча­ри (спо­ра­дич­но) го­во­ри­ли је­ди­но о про­ме­ни из­бор­ног си­сте­
ма, не из­но­се­ћи мо­да­ли­те­те ка­ко до тих про­ме­на да до­ђе. До­дат­
ни про­блем за ре­фор­му из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је је њен пот­пу­ни 
стра­нач­ки ка­рак­тер и пот­чи­ње­ност стра­нач­ком ин­те­ре­су (о то­ме 
ви­ше у тре­ћем по­гла­вљу) чи­ме се ли­ми­ти­ра­ју мо­гу­ћа ре­ше­ња. Као 
што се ис­прав­но на­во­ди, да „из­бор­ни си­стем не на­ста­је у ва­ку­у­му, 
већ је по­сле­ди­ца ин­те­ре­са оних ко­ји о из­бор­ним нор­ма­ма мо­гу да 
од­лу­чу­ју – по­ли­тич­ких пар­ти­ја ко­је има­ју ман­да­те у пар­ла­мен­ту 
и за­у­зи­ма­ју по­зи­ци­је у вла­ди“3), за­кљу­чу­је­мо да иста (ве­ро­ват­но 
и сна­жни­ја) ре­ла­ци­ја ва­жи и за про­ме­ну из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је 
у Ср­би­ји. До­са­да­шње ис­ку­ство по­ка­зу­је да су по­ли­ти­ча­ри ве­о­ма 
опре­зни ка­да је реч о ре­фор­ми из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је јер на тај 
на­чин гу­бе ва­жну по­лу­гу у кон­тро­ли из­бор­ног про­це­са.

По­след­њи из­бо­ри су ја­сно упо­зо­ре­ње че­му нас во­ди од­
су­ство про­фе­си­о­нал­не ад­ми­ни­стра­ци­је јер је ви­ше не­го очи­то да 
ће се ве­ћи­на гре­ша­ка по­на­вља­ти и у бу­дућ­но­сти. Још ја­сни­је, на­
ста­вак ор­га­ни­за­ци­је из­бо­ра са по­сто­је­ћим мо­де­лом и уз при­су­ство 
на­гла­ше­них тен­зи­ја у стра­нач­ком жи­во­ту, мо­же озбиљ­но да угро­зи 
по­ве­ре­ње гра­ђа­на у из­бор­ни про­цес ко­је је му­ко­трп­но (из)гра­ђе­но 

2	 О то­ме ка­ко је про­те­као из­бор­ни про­цес 2016. ви­ше у: OSCE/ODI­
HR Li­mi­ted Elec­tion Ob­ser­va­tion Mis­sion, Early Parliamentary Elections 
24 April 2016 Final Report, In­ter­net, http://www.osce.org/odihr/elections/
serbia/256926?download=true, 28/11/2016

3	 Душан Вучићевић и Милан Јовановић, „Реформа изборног система у Србији: 
препреке и перспективе“, Српска политичка мисао, Институт за политичке 
студије, Београд, посебно издање, 2015, стр. 91
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по­сле 2000. го­ди­не. Та­ко­ђе, са спа­ја­њем из­бо­ра на ви­ше ни­воа (по­
кра­јин­ски, ло­кал­ни а не­рет­ко и пред­сед­нич­ки), гре­шке ко­је пра­ви 
из­бор­на ад­ми­ни­стра­ци­ја се уве­ћа­ва­ју јер не­ма­ју до­вољ­но зна­ња и 
ка­па­ци­те­та за та­ко ком­плек­сан из­бор­ни про­цес. Не ма­ње ва­жно: за 
2017. го­ди­ну се на­ја­вљу­ју и устав­не ре­фор­ме (као део европ­ског 
пу­та Ср­би­је), па би јав­на рас­пра­ва о по­ли­тич­ком си­сте­му и ње­го­ва 
про­ме­на са­мо до­при­не­ла ква­ли­те­ту нај­ви­шег прав­ног ак­та у Ср­
би­ји.

Мо­де­ли ор­га­ни­за­ци­је из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је

Из­бор­на ад­ми­ни­стра­ци­ја се де­фи­ни­ше као сет „ме­ра нео­
п­ход­них за оба­вља­ње или при­ме­ну би­ло ког аспек­та из­бор­ног про­
це­са“ и ши­ри је по­јам од из­бор­ног ме­наџ­мен­та ко­ји пред­ста­вља 
„про­цес из­вр­ше­ња ак­тив­но­сти, за­да­та­ка и функ­ци­ја из­бор­не ад­
ми­ни­стра­ци­је“.4) Ор­ган за­ду­жен за из­бор­ни ме­наџ­мент (Electoral 
Management Body, EMB) је ге­не­рич­ки по­јам за ин­сти­ту­ци­је ко­је су 
за­ду­же­не за ме­наџ­мент (упра­вља­ње) из­бо­ри­ма, без об­зи­ра на си­
стем у ко­ме се при­ме­њу­ју5) и оквир­ни пан­дан у срп­ском слу­ча­ју би 
пред­ста­вља­ла Ре­пу­блич­ка из­бор­на ко­ми­си­ја (РИК). Ка­же­мо оквир­
ни, по­што РИК не­ма над­ле­жно­сти ка­кве у упо­ред­ној прак­си има­ју 
те­ла за­ду­же­на за из­бор­ни ме­наџ­мент. На­и­ме, ова те­ла су за­ду­же­на 
за упра­вља­ње не­ким или свим су­штин­ским еле­мен­ти­ма из­бо­ра и 
не­по­сред­ног уче­шћа гра­ђа­на: (1) пра­во гла­са; (2) при­јем и ва­ли­да­
ци­ја из­бор­них ли­ста или но­ми­на­ци­ја; (3) спро­во­ђе­ње ис­тра­жи­ва­
ња; (4) бро­ја­ње гла­со­ва; и (5) об­ја­вљи­ва­ње гла­со­ва.6)

Ми ће­мо у овом ра­ду ко­ри­сти­ти по­јам из­бор­на ад­ми­ни­
стра­ци­ја као све­о­бу­хват­ни­ји по­јам, ко­ји је при­ме­ре­ни­ји за ов­да­
шњи кон­текст па ће­мо у на­став­ку овим тер­ми­ном об­у­хва­ти­ти и оно 
што се у ли­те­ра­ту­ри на­зи­ва из­бор­на ад­ми­ни­стра­ци­ја и ор­га­ни за­
ду­же­ни за из­бор­ни ме­наџ­мент (цен­трал­на из­бор­на те­ла).

У ли­те­ра­ту­ри по­сто­ји са­гла­сност око мо­да­ли­те­та у ор­га­
ни­за­ци­ји из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је и у том прав­цу се ис­ти­чу три 

4	 International Institute for Democracy and Electoral Assistance (IDEA), „Electoral 
Management“,  International Obligations for Elections (ed. Domenico Tuccinar­
di), IDEA, Stockholm, 2014, p. 100

5	 Ibidem, p. 100
6	 Ibidem, p. 100
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до­ми­нант­на мо­де­ла: не­за­ви­сна из­бор­на ад­ми­ни­стра­ци­ја, вла­дин 
мо­дел из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је (мо­дел из­вр­шне вла­сти) и ме­шо­
ви­ти мо­дел из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је.7) Кључ­на од­ред­ни­ца за не­за­
ви­сну из­бор­ну ад­ми­ни­стра­ци­ју (без об­зи­ра да ли је чи­не екс­пер­ти 
или стра­нач­ки пред­став­ни­ци) је­сте не­за­ви­сност од из­вр­шне вла­сти 
и од­го­вор­ност пар­ла­мен­ту уз ши­рок сет над­ле­жно­сти и уз мо­гућ­
ност кре­и­ра­ња из­бор­них по­ли­ти­ка.8) С дру­ге стра­не, у вла­ди­ном 
мо­де­лу (мо­дел из­вр­шне вла­сти) је ор­га­ни­за­ци­ја и упра­вља­ње из­
бор­ним про­це­сом у над­ле­жно­сти из­вр­шне вла­сти (то мо­же да бу­де 
и цен­трал­ни ни­во, на при­мер ми­ни­стар­ство уну­тра­шњих по­сло­
ва и ло­кал­ни ни­во) и она има сна­гу да спро­ве­де из­бор­ни про­цес, 
не и да бу­де кре­а­тор јав­них по­ли­ти­ка у овој обла­сти.9) Ме­шо­ви­ти 
мо­дел пред­ста­вља „ор­га­ни­зо­ва­ње из­бо­ра где је те­ло или део те­ла 
ко­је ди­рект­но спро­во­ди из­бо­ре ор­га­ни­зо­ва­но по прин­ци­пу мо­де­ла 
из­вр­шне вла­сти, док је те­ло ко­је је за­ду­же­но за фор­ми­ра­ње по­ли­
ти­ке из­бор­них ор­га­на, од­но­сно за мо­ни­то­ринг и над­зор из­бор­ног 
про­це­са фор­ми­ра­но по не­за­ви­сном мо­де­лу”.10) 

Ко­ји год да је мо­дел у пи­та­њу, пред из­бор­ном ад­ми­ни­
стра­ци­јом се на­ла­зе ве­ли­ки иза­зо­ви јер сло­бод­не и фер из­бо­ре мо­
же да га­ран­ту­је са­мо ауто­ном­на и струч­на ад­ми­ни­стра­ци­ја. Кри­за 
пред­став­нич­ке де­мо­кра­ти­је и не­по­ве­ре­ње гра­ђа­на по­ди­же при­
ти­сак на из­бор­ну ад­ми­ни­стра­ци­ју, оте­жа­ва им по­сао и до­во­ди до 
по­ве­ћа­ње па­жње јав­но­сти. Исто­вре­ме­но, из­бор­ни про­цес тра­жи 
стал­на по­де­ша­ва­ња и ни­јан­си­ра­ња, док тех­но­ло­шки и ИТ на­пре­
дак (уз из­ме­ње­не жи­вот­не и ме­диј­ске на­ви­ке) зах­те­ва да из­бор­на 
ад­ми­ни­стра­ци­ја про­на­ла­зи ре­ше­ња за си­гур­но и ефи­ка­сно гла­са­ње 
у тзв. не­кон­тро­ли­са­ним усло­ви­ма (ван би­рач­ког ме­ста), пре све­га, 
елек­трон­ски (пу­тем ин­тер­не­та). За­ко­но­дав­ци у свим зе­мља­ма мо­
ра­ју да има­ју у ви­ду да ди­зајн из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је (и из­бор­ног 
си­сте­ма) га­ран­ту­је кре­ди­би­ли­тет из­бор­ног про­це­са.

7	 Elisabeth Carter and David M. Farrell, „Electoral Systems and Election 
Management”, Comparing Democracies 3 (eds. Larry LeDuc, Dick Niemi and 
Pippa Norris), Sage, London, 2009, pp. 20-21, Internet, https://www.ucd.ie/t4cms/
Farrell_Carter_Election_Management.pdf, 29/11/2011

8	 Ibidem, p. 21
9	 Ibidem, p. 21
10	 Ђорђе Вуковић, „Пут ка реформи изборне администрације у Србији“, 

Препоруке за измену изборног законодавства у Србији (ур. Зоран Стојиљковић 
и Душан Спасојевић), Национални демократски институт за међународне 
односе, 2011, Београд, стр. 68
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Сва три мо­де­ла се мо­гу да ја­ве у раз­ли­чи­тим об­ли­ци­ма у 
за­ви­сно­сти од по­ли­тич­ких и со­ци­јал­них усло­ва др­жа­ве у ко­јој се 
при­ме­њу­је. Сто­га је ва­жно да сва­ки мо­дел из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­
је ува­жи ло­кал­не спе­ци­фич­но­сти. Нај­за­сту­пље­ни­ји мо­дел је не­за­
ви­сан мо­дел (са свим ва­ри­је­те­ти­ма) и он је до­дат­но за­ни­мљив за 
Ср­би­ју јер се че­сто мо­же да про­на­ђе у др­жа­ва­ма ко­је су без ду­ге 
де­мо­крат­ске тра­ди­ци­је: Јер­ме­ни­ја, Бо­сна и Хер­це­го­ви­на, Бур­ки­на 
Фа­со, Ко­ста­ри­ка, Есто­ни­ја, Гру­зи­ја, Ин­ди­ја, Ин­до­не­зи­ја, Ли­бе­ри­ја, 
Ма­у­ри­ци­јус, Ни­ге­ри­ја, Пољ­ска, Ју­жна Афри­ка, Тај­ланд, Уру­гвај.11) 
Да не­за­ви­сни мо­дел ни­је ре­зер­ви­сан са­мо за но­ве де­мо­кра­ти­је по­
ка­зу­је слу­чај Ка­на­де као раз­ви­је­не де­мо­кра­ти­је. 

Не­ке од др­жа­ва у ко­ји­ма се при­ме­њу­је мо­дел из­вр­шне 
вла­сти су Дан­ска, Син­га­пур, САД, Швај­цар­ска и Ве­ли­ка Бри­та­ни­
ја, уз на­по­ме­ну да се у Швед­ској, Швај­цар­ској, САД и Ве­ли­кој Бри­
та­ни­ји из­бо­ри спро­во­де од стра­не ло­кал­них ор­га­на.12) 

Ме­шо­ви­ти мо­дел мо­же­мо сре­сти у Фран­цу­ској, Ја­па­ну, 
Шпа­ни­ји, Се­не­га­лу.13)

Ако оста­ви­мо по стра­ни мо­де­ле ко­ји се при­ме­њу­ју, до­
бра из­бор­на ад­ми­ни­стра­ци­ја тре­ба да ис­пу­ни се­дам ва­жних прин­
ци­па  да би за­др­жа­ла свој ле­ги­ти­ми­тет и кре­ди­би­ли­тет: 1) не­за­
ви­сност (струк­тур­на не­за­ви­сност или не­за­ви­сност у ко­ме не­ма 
вла­ди­ног или стра­нач­ког ути­ца­ја на до­но­ше­ње од­лу­ка), 2) не­при­
стра­сност (мо­же да се га­ран­ту­је за­ко­ном или да се очи­ту­је у по­
на­ша­њу из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је), 3) ин­те­гри­тет (од­го­вор­ност 
из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је за ја­сан и кре­ди­би­лан из­бор­ни про­цес; 
зах­те­ва не­за­ви­сност и пу­ну кон­тро­лу над свим аспек­ти­ма у ра­ду), 
4) тран­спа­рент­ност (у опе­ра­тив­ном и фи­нан­сиј­ском сми­слу), 5) 
ефи­ка­сност (ефи­ка­сно ис­по­ру­чи­ва­ње услу­га), 6) про­фе­си­о­на­ли­зам 
(та­чан, на услу­ге ори­јен­ти­сан и об­у­чен ме­наџ­мент) и 7) услу­жност 
(раз­ви­ја­ње ви­со­ких услу­жних стан­дар­да у свим обла­сти­ма у ко­ји­
ма ра­ди из­бор­на ад­ми­ни­стра­ци­ја).14) 

У сле­де­ћем по­гла­вљу ће­мо ана­ли­зи­ра­ти тре­нут­ни си­стем 
из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је у Ср­би­ји кроз при­зму го­ре на­ве­де­них 
прин­ци­па до­бре из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је. 
11	 International Institute for Democracy and Electoral Assistance (IDEA), „Who 

Organizes Elections?”, Electoral Management Design, IDEA, Stockholm, 2014, 
p. 7

12	 Ibidem, p. 7
13	 Ibidem, p. 7
14	 Ibidem, pp. 21-25
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­
Про­бле­ми (стра­нач­ке) из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је ­

у Ср­би­ји

Од 1990. го­ди­не (го­ди­на уво­ђе­ња ви­ше­стра­нач­ја у Ср­би­
ји), Ср­би­ја је про­шла кроз две круп­не фа­зе у фор­ми­ра­њу из­бор­
не ад­ми­ни­стра­ци­је: 1) од 1990. до 2000. го­ди­не и 2) пе­ри­од на­кон 
2000. го­ди­не.15) „На пр­вим ви­ше­стра­нач­ким из­бо­ри­ма, прин­цип 
фор­ми­ра­ња из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је под­ра­зу­ме­вао је да се чла­но­
ви Ре­пу­блич­ке из­бор­не ко­ми­си­је (РИК) би­ра­ју из ре­да су­ди­ја”16) и 
то је прин­цип ко­ји се, уз ма­ле мо­ди­фи­ка­ци­је за­др­жао до про­ме­на 
2000. го­ди­не. У тре­нут­ној прак­си, РИК у стал­ном са­ста­ву чи­не: 
пред­сед­ник и ње­гов за­ме­ник, као и ше­сна­ест чла­но­ва са сво­јим 
за­ме­ни­ци­ма, се­кре­тар ко­ми­си­је и пред­став­ник Ре­пу­блич­ког за­во­да 
за ста­ти­сти­ку уз услов да пред­сед­ник, чла­но­ви ко­ми­си­је и њи­хо­ви 
за­ме­ни­ци мо­ра­ју би­ти ди­пло­ми­ра­ни прав­ни­ци.17) 

Стал­ни са­став се би­ра на пред­лог по­сла­нич­ких гру­па, 
а про­ши­ре­ни са­став РИК-а чи­не сви пред­став­ни­ци под­но­си­ла­ца 
про­гла­ше­них из­бор­них ли­ста и ов­де до­ла­зи­мо до пр­вог од два нај­
ва­жни­ја про­бле­ма – стра­нач­ки са­став из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је. 
Стра­нач­ки па­ри­тет­ни са­став че­сто бло­ки­ра рад ад­ми­ни­стра­ци­је, 
сма­њу­је по­ве­ре­ње гра­ђа­на и до­зво­ља­ва ве­ли­ки ути­цај по­ли­тич­ких 
стра­на­ка. Дру­ги ве­ли­ки про­блем у ра­ду из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је је 
њен не­стал­ни (ад хок) ка­рак­тер јер она фак­тич­ки не по­сто­ји из­ме­
ђу из­бо­ра ни­ти има соп­стве­ну слу­жбу (то­ком из­бо­ра РИК пре­у­зи­ма 
слу­жбе­ни­ке из На­род­не скуп­шти­не) ко­ја би се кон­ти­ну­и­ра­но ба­ви­
ла из­бо­ри­ма. Из ова два нај­ве­ћа про­бле­ма про­ис­ти­чу и пре­о­ста­ли 
про­бле­ми:

1) не­до­ста­так еду­ка­тив­них про­гра­ма и ни­ски ка­па­ци­те­ти 
би­рач­ких од­бо­ра за спро­во­ђе­ње из­бо­ра;

2) узак круг над­ле­жно­сти ко­је има РИК и ко­је су, ма­хом, 
ве­за­не за не­по­сред­ну ор­га­ни­за­ци­ју из­бо­ра са ма­лим или ни­ка­квим 

15	 Ђорђе Вуковић, „Пут ка реформи изборне администрације у Србији“, 
Препоруке за измену изборног законодавства у Србији (ур. Зоран Стојиљковић 
и Душан Спасојевић), Национални демократски институт за међународне 
односе, 2011, Београд, стр. 65

16	 Ибидем, стр. 65
17	 Ибидем, стр. 66
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уде­лом у во­ђе­њу би­рач­ког спи­ска, уло­гом ме­ди­ја у из­бо­ри­ма и фи­
нан­си­ра­њем по­ли­тич­ких ак­тив­но­сти и

3) не­мо­гућ­ност по­кре­та­ња по­сту­па­ка по слу­жбе­ној ду­
жно­сти, не­го са­мо у слу­ча­ју да се са при­го­во­ром (на не­ку не­пра­
вил­ност) ја­ви би­рач, под­но­си­лац из­бор­не ли­сте или кан­ди­дат.

Ова­ква из­бор­на ад­ми­ни­стра­ци­ја фак­тич­ки за­ви­си од ма­
лог бро­ја про­фе­си­о­на­ла­ца ко­ји ра­де у струч­ној слу­жби и ко­ји су 
сво­је прав­нич­ко зна­ње ис­ком­би­но­ва­ли са че­стим из­бо­ри­ма те су у 
ста­њу да оба­ве из­бор­ни про­цес без ве­ли­ких про­пу­ста. Ме­ђу­тим, то 
у прак­си зна­чи да ова ад­ми­ни­стра­ци­ја са­мо мо­же одр­жа­ва­ти ста­
тус кво, без шан­си за би­ло ка­квим уна­пре­ђе­њем из­бор­ног про­це­са. 
По­след­њи из­бо­ри 2016 су по­ка­за­ли да је и одр­жа­ва­ње та­квог ста­ња 
не­мо­гу­ће у усло­ви­ма по­диг­ну­тих (стра­нач­ких) тен­зи­ја и спа­ја­ња 
из­бо­ра на ви­ше ни­воа, ка­да ни­ски ка­па­ци­те­ти из­бор­не ад­ми­ни­
стра­ци­је про­из­во­де ве­ли­ки број про­бле­ма (ка­шње­ње са при­сти­
за­њем ма­те­ри­ја­ла, ло­ши по­пу­ње­ни за­пи­сни­ци са би­рач­ких ме­ста, 
кр­ше­ње про­це­ду­ра то­ком гла­са­ња). 

Ка­ко би­смо илу­стро­ва­ли ста­ње из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је у 
Ср­би­ји упо­ре­ди­ће­мо их са те­о­риј­ским прин­ци­пи­ма до­бре из­бор­не 
ад­ми­ни­стра­ци­је: не­за­ви­сност (independence), не­при­стра­сност (im­
partiality), ин­те­гри­тет (integrity), тран­спа­рент­ност (transparency), 
ефи­ка­сност (efficiency), про­фе­си­о­на­ли­зам (proffesionalism) и услу­
жност / по­све­ће­ност у пру­жа­њу услу­га (service-mindedness).   

У иде­ал­но-тип­ском сми­слу, из­бор­на ад­ми­ни­стра­ци­ја у 
Ср­би­ји не за­до­во­ља­ва ни­је­дан од се­дам прин­ци­па до­бре из­бор­не 
ад­ми­ни­стра­ци­је. Део струч­не слу­жбе На­род­не скуп­шти­не ко­ја у 
из­бор­ном пе­ри­о­ду оба­вља ве­ћи део по­сла у РИК-у мо­же ис­пу­ни­
ти кри­те­ри­ју­ме про­фе­си­о­на­ли­зма и ин­те­гри­те­та. За­хва­љу­ју­ћи њи­
хо­вом тру­ду, Ср­би­ја мо­же да ис­пу­ни усло­ве ми­ни­мал­не из­бор­не 
де­мо­кра­ти­је. О не­за­ви­сно­сти је те­шко го­во­ри­ти ка­да је из­бор­ни 
си­стем та­кав да се гла­са за ли­сте и да су иза­бра­ни пред­став­ни­ци 
од­го­вор­ни стран­ка­ма, а не гра­ђа­ни­ма. Не­за­ви­сност је још ма­ња ако 
се зна да се стал­ни са­став РИК-а би­ра на пред­лог по­сла­нич­ких 
гру­па. Не­при­стра­сност не по­сто­ји јер се из­бор­ној ад­ми­ни­стра­ци­
ји во­ди ра­чу­на о стра­нач­ким ин­те­ре­си­ма и по си­сте­му ме­ђу­соб­не 
кон­тро­ле („кон­тро­ла стра­ха“) из­ме­ђу стра­на­ка се кон­тро­ли­шу тен­
зи­је и спре­ча­ва­ју мо­гу­ћи про­пу­сти. Тран­спа­рент­ност се од­сли­ка­ва 
ја­сно у до­ступ­но­сти свих опе­ра­тив­них и фи­нан­сиј­ских до­ку­ме­на­та 
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и она по­сто­ји у ма­њем оби­му на цен­трал­ном ни­воу (РИК), док је 
на ло­кал­ном ни­воу го­то­во не­мо­гу­ће про­на­ћи по­дат­ке о ра­ду оп­
штин­ских или град­ских из­бор­них ко­ми­си­ја. Че­сто не по­сто­је ни 
сај­то­ви ни­ти за­себ­не сек­ци­је на офи­ци­јел­ној пре­зен­та­ци­ји ло­кал­не 
са­мо­у­пра­ве при ко­јој де­лу­ју ло­кал­не ко­ми­си­је. Не по­сто­ји уре­ђе­на 
про­це­ду­ра за до­ма­ће и стра­не по­сма­тра­че на ло­кал­ном ни­воу, већ 
се ко­ми­си­је сна­ла­зе на раз­ли­чи­те на­чи­не. Из­бор­на ад­ми­ни­стра­ци­
ја на­кон 2000. го­ди­не оба­вља свој по­сао у за­кон­ским окви­ри­ма и 
гра­ђа­ни има­ју све ре­ле­вант­не ин­фор­ма­ци­је у за­ко­ном пред­ви­ђе­ном 
пе­ри­о­ду па мо­же­мо ре­ћи да се прин­цип ефи­ка­сно­сти де­ли­мич­но 
ис­пу­ња­ва. Про­блем је што би мно­ге ства­ри у ра­ду из­бор­не ад­ми­ни­
стра­ци­је мо­гле да бу­де ауто­ма­ти­зо­ва­не, елек­трон­ски ори­јен­ти­са­не 
и бр­же да по­сто­ји ад­ми­ни­стра­ци­ја ко­ја пер­ма­нент­но ра­ди. Услу­
жност (по­све­ће­ност из­вр­ша­ва­њу услу­га) је упит­на као прин­цип јер 
у Ср­би­ји гра­ђа­ни не мо­гу да оства­ре сво­је би­рач­ко пра­во ниг­де 
сем на би­рач­ком ме­сту – ра­ни­је је по­сто­ја­ла мо­гућ­ност гла­са­ња 
пи­смом (па је уки­ну­та чи­ме је Ср­би­ја ушла у круг др­жа­ва ко­је су 
усва­ја­њем јед­ног за­ко­на обо­ри­ле стан­дар­де ко­је су већ има­ли), а 
са­да не по­сто­је ни­ка­кве шан­се за уво­ђе­њем елек­тон­ског си­сте­ма 
гла­са­ња што је одав­но тренд у све­ту.

По­ре­ђе­ње са прин­ци­пи­ма до­бре ад­ми­ни­стра­ци­је нај­бо­ље 
илу­стру­је ка­ква је си­ту­а­ци­ја са из­бор­ном ад­ми­ни­стра­ци­јом у Ср­
би­ји и исто­вре­ме­но ука­зу­је на нео­п­ход­ност ње­не ре­фор­ме. На­ла­зи 
су још екс­пли­цит­ни­ји ако ура­ди­мо ком­па­ра­тив­ну ана­ли­зу мо­де­ла 
из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је. На­и­ме, као што смо већ ука­за­ли Ср­би­ја 
има стра­нач­ки па­ри­тет­ну и не­стал­ну из­бор­ну ад­ми­ни­стра­ци­ју ко­ја 
по сво­јој струк­ту­ри не при­па­да ни­јед­ном од три на­ве­де­на мо­де­ла 
- не­за­ви­сни, мо­дел из­вр­шне вла­сти или ме­шо­ви­ти мо­дел, иако би 
у слу­ча­ју крај­ње ре­ла­тив­не де­фи­ни­ци­је мо­гао да при­па­да не­за­ви­
сном мо­де­лу ко­ји је са­ста­вљен од љу­ди ко­је је иза­бра­ла за­ко­но­дав­на 
власт а на пред­лог по­сла­нич­ких гру­па и по­ли­тич­ких стра­на­ка. Су­
штин­ски, ако па­жљи­во ана­ли­зи­ра­мо стал­ни са­став РИК-а ла­ко ће­
мо уочи­ти да је он иза­бран на пред­лог по­сла­нич­ких гру­па и да ни­је 
ре­ал­но да се го­во­ри о не­за­ви­сном мо­де­лу без об­зи­ра што по­сто­је 
ис­тра­жи­ва­чи ко­ји ну­де и ту кла­си­фи­ка­ци­ју. Ко­ли­ко је нео­п­ход­на 
про­ме­на ова­квог си­сте­ма го­во­ри и ле­ти­ми­чан по­глед на пеј­заж у 
мо­де­ли­ма из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је у ре­ги­о­ну и Евро­пи. Од бив­
ших ју­го­сло­вен­ских др­жа­ва, не­за­ви­сни мо­дел има­ју и БиХ, Сло­ве­
ни­ја, Хр­ват­ска, Цр­на Го­ра и Ма­ке­до­ни­ја. Ал­ба­ни­ја, али и Есто­ни­ја, 
Пољ­ска, Бу­гар­ска и Ру­му­ни­ја, та­ко­ђе има­ју овај мо­дел. Са мно­гим 
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од зе­ма­ља ко­је има­ју или су уве­ле овај мо­дел Ср­би­ја има слич­но­
сти: ту су бив­ше ју­го­сло­вен­ске др­жа­ве, по­том зе­мље ко­је су де­ли­ле 
сли­чан со­ци­ја­ли­стич­ки мо­дел или зе­мље ко­је су про­шле или про­
ла­зе де­мо­крат­ску тран­зи­ци­ју. Ком­па­ра­тив­но ис­ку­ство по­ка­зу­је да 
је овај мо­дел од­го­ва­ра­ју­ћи за све „но­ве де­мо­кра­ти­је“. На­ве­шће­мо 
и др­жа­ве у ко­ји­ма су у при­ме­ни дру­ги мо­де­ли, ка­ко би ука­за­ли да 
је кон­текст из­ме­ђу њих и Ср­би­је бит­но дру­га­чи­ји. Бел­ги­ја, Че­шка, 
Фин­ска, Не­мач­ка, Грч­ка и Нор­ве­шка су иза­бра­ле вла­дин мо­дел, 
али се ов­де (углав­ном) ра­ди о др­жа­ва­ма са ду­жом де­мо­крат­ском 
тра­ди­ци­јом ко­је има­ју сте­пен по­ве­ре­ња у ин­сти­ту­ци­је ко­ји мо­же 
да по­ве­ри из­бор­ни про­цес у ру­ке из­вр­шне вла­сти. Фран­цу­ска или 
Ма­ђар­ска из не­по­сред­ног ком­ши­лу­ка има­ју ме­шо­ви­ти мо­дел.18) И 
у овим слу­ча­је­ви­ма, по­себ­но ако го­во­ри­мо о Фран­цу­ској, по­сто­ји 
дру­га­чи­ја тра­ди­ци­ја, ка­ко у устрој­ству по­ли­тич­ког си­сте­ма та­ко и 
у ор­га­ни­за­ци­ји из­бор­ног про­це­са.

Ре­фор­ма из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је

Из­бор­на ре­фор­ма је оп­шти тер­мин за ши­ро­ки сет из­ме­на 
у из­бор­ном за­ко­но­дав­ству и обич­но се ра­ди о круп­ним и да­ле­ко­се­
жни­јим про­ме­на­ма, а не о ко­зме­тич­ким или сит­ни­јим ин­тер­вен­ци­
ја­ма. Из­бор­на ре­фор­ма ни­је ни лак ни јед­но­ста­ван про­цес и др­жа­ве 
се не од­лу­чу­ју ола­ко да уђу у та­кву вр­сту по­сла. Ра­ди се о по­слу 
ко­ји тра­жи од­ме­ре­не и из­ба­лан­си­ра­не од­лу­ке ка­ко се не би ства­ри 
до­дат­но по­гор­ша­ле. Ме­ђу­тим, од 80-их и 90-их го­ди­на XX сто­ле­ћа, 
бе­ле­жи се не­ко­ли­ко ве­ли­ких и ра­ди­кал­них ре­фор­ми, ме­ђу ко­ји­ма 
се нај­че­шће ис­ти­чу оне у Ита­ли­ји и Но­вом Зе­лан­ду. Осим што се 
ра­ди о ком­плек­сним ре­фор­ма­ма, са да­ле­ко­се­жним кон­се­квен­ца­ма, 
ва­жно је да ре­фор­ме кре­ну пре пр­вог сле­де­ћег из­бор­ног ци­клу­са 
(иде­ал­но у пр­вој го­ди­ни ман­да­та) ка­ко би се чи­тав про­цес за­вр­шио 
на вре­ме и ка­ко би сви ак­те­ри (би­ра­чи, по­ли­тич­ке стран­ке, ме­ди­ји) 
до­би­ли при­ли­ку да се упо­зна­ју са но­вим ре­ше­њи­ма. 

У ли­те­ра­ту­ри се на­во­ди да по­сто­је три раз­ли­чи­та окви­ра 
из­бор­не ре­фор­ме, а да у сви­ма њи­ма из­бор­на ад­ми­ни­стра­ци­ја мо­же 
да игра раз­ли­чи­ту уло­гу:
18	 Подаци цитирани према: International Institute for Democracy and Electoral 

Assistance (IDEA), „World Survey: Electoral Management Bodies in 217 
Countries and Territories”, Electoral Management Design, IDEA, Stockholm, 
2014, pp. 373-395
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1) ре­гу­ла­тор­ни (прав­ни) оквир, ко­ји укљу­чу­је устав­не 
про­ме­не или про­ме­не у из­бор­ним за­ко­ни­ма и то под­ра­зу­ме­ва да се 
ме­ња ин­сти­ту­ци­о­нал­ни ди­зајн из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је;

2) ад­ми­ни­стра­тив­ни оквир, ка­да се из­бор­ној ад­ми­ни­стра­
ци­ји при­до­да­ју или се ме­ња­ју од­ре­ђе­не стра­те­ги­је, по­ли­ти­ке и над­
ле­жно­сти а са ци­љем да се њен рад учи­ни ефи­ка­сни­јим и одр­жи­
вим и

3) по­ли­тич­ки оквир, ка­да се ме­ња по­ли­тич­ко окру­же­ње у 
ко­ме де­лу­је из­бор­на ад­ми­ни­стра­ци­ја и ко­је има за циљ под­сти­ца­ње 
ве­ће ефи­ка­сно­сти, тран­спа­рент­но­сти и од­го­вор­но­сти у опе­ра­тив­
ном и фи­нан­сиј­ском ра­ду из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је.19) Под­ра­зу­ме­ва 
се да про­ме­не мо­гу да се де­ша­ва­ју у са­мо јед­ном окви­ру, али је 
исто та­ко ре­а­лан сце­на­рио да се ме­ња­ју ства­ри у два или у сва три 
окви­ра у исто вре­ме. 

Ср­би­ја је др­жа­ва у ко­јој је по­треб­но има­ти ра­ди­кал­не за­
хва­те у по­гле­ду из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је, ко­је би мо­ра­ле да об­у­хва­
те сва три окви­ра – прав­ни, ад­ми­ни­стра­тив­ни и по­ли­тич­ки. Обим 
про­бле­ма са ко­ји­ма се су­о­ча­ва тре­нут­на из­бор­на ад­ми­ни­стра­ци­ја је 
то­ли­ки да ни­јан­си­ра­не про­ме­не те­шко мо­гу до­ве­сти до уна­пре­ђе­
ња из­бор­ног про­це­са. Прав­ни оквир под­ра­зу­ме­ва про­ме­ну из­бор­
ног за­ко­но­дав­ства – из­бор­ног си­сте­ма и ње­му при­ла­го­ђе­не из­бор­
не ад­ми­ни­стра­ци­је. Те­шко је одр­жи­во ре­ше­ње да под по­сто­је­ћом 
ре­гу­ла­ти­вом (а то је За­кон о из­бо­ру на­род­них по­сла­ни­ка) мо­же 
да до­ђе до озбиљ­них по­ма­ка у спро­во­ђе­њу из­бор­ног про­це­са јер 
оквир си­стем­ски ни­је до­бро по­ста­вљен. До­дат­но до­бар мо­ме­нат 
за овај оквир пред­ста­вља и чи­ње­ни­ца да Ср­би­ја мо­ра да за­поч­не 
са устав­ним ре­фор­ма­ма (због европ­ских ин­те­гра­ци­ја) ко­је би сво­је 
фи­на­ле до­би­ле ула­ском Ср­би­је у европ­ску по­ро­ди­цу др­жа­ва. Ад­
ми­ни­стра­тив­ни оквир зна­чи да се из­бор­ној ад­ми­ни­стра­ци­ји про­
ши­ри сет над­ле­жно­сти ко­ји је са­да ве­о­ма су­жен и ли­ми­ти­ран и 
по­ве­зан са­мо са не­по­сред­ним спро­во­ђе­њем из­бо­ра. На кра­ју, по­ли­
тич­ки оквир под­ра­зу­ме­ва ства­ра­ње пред­у­сло­ва у ко­ме ће из­бор­на 
ад­ми­ни­стра­ци­ја би­ти ауто­ном­на у ра­ду, али да ће за­уз­врат по­ла­га­ти 
ра­чу­не за свој опе­ра­тив­ни и фи­нан­сиј­ски рад. Бу­ду­ћи да се па­ле­та 
по­ну­ђе­них ре­ше­ња кре­ће од не­за­ви­сног или вла­ди­ног мо­де­ла од­
но­сно ком­би­на­ци­је та два, пред Ср­би­јом у прак­си сто­ји са­мо је­дан 

19	 International Institute for Democracy and Electoral Assistance (IDEA), „Reforming 
Electoral Processes”, Electoral Management Design, IDEA, Stockholm, 2014, pp. 
365-366
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мо­гу­ћи пра­вац – а то је уво­ђе­ње не­за­ви­сног мо­де­ла. Пре не­го што 
отво­ри­мо пи­та­ње не­за­ви­сног мо­де­ла као прав­ца у ко­ме тре­ба да се 
кре­ће ад­ми­ни­стра­ци­ја у Ср­би­ји, об­ја­сни­ће­мо за­што је на Ср­би­ју 
не­при­ме­њив мо­дел из­вр­шне вла­сти или ме­шо­ви­ти мо­дел. Нај­пре, 
у Ср­би­ји по­сто­ји ду­бо­ко не­по­ве­ре­ње у ин­сти­ту­ци­је, по­себ­но у ин­
сти­ту­ци­је „ин­пу­та“ од­но­сно но­си­ла­ца по­ли­тич­ких зах­те­ва у по­ли­
тич­ки си­стем (стран­ке, ме­ди­ји, ор­га­ни­за­ци­је ци­вил­ног дру­штва). 
Ако из­у­зме­мо ин­сти­ту­ци­је си­ле (вој­ска, по­ли­ци­ја) и цр­кву (вер­ску 
уста­но­ву) те­шко је про­на­ћи ин­сти­ту­ци­ју са ста­бил­ним по­ве­ре­њем 
ко­ја би га­ран­то­ва­ла по­ве­ре­ње гра­ђа­на у из­бор­ни про­цес. По­ве­ре­ње 
у ин­сти­ту­ци­је ко­је би мо­гле да бу­ду укљу­че­не у овај про­цес се кре­
ће око тре­ћи­не до две пе­ти­не у слу­ча­ју вла­де (у рет­ким тре­ну­ци­ма 
ен­ту­зи­ја­зма по­сле из­бо­ра) и пе­ти­не од­но­сно че­твр­ти­не за ло­кал­не 
са­мо­у­пра­ве. Дру­ги раз­лог за­што би из­ме­шта­ње ад­ми­ни­стра­ци­је у 
вла­дин или ме­шо­ви­ти мо­дел би­ло те­шко одр­жи­во је­сте не­ре­фор­
ми­са­на јав­на упра­ва и ад­ми­ни­стра­ци­ја ко­јој би још је­дан ком­плек­
сан по­сао пред­ста­вљао са­мо до­дат­ни ба­ласт.

Да­кле, по­чет­не пре­ми­се са ко­ји­ма се на по­чет­ку су­о­ча­ва­
мо је­су: 1) нео­п­ход­ност озбиљ­не из­бор­не ре­фор­ме у Ср­би­ји у ко­јој 
би ре­фор­ма из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је чи­ни­ла не­из­о­ста­ван сег­мент, 
2) нео­п­ход­ност да та ре­фор­ма об­у­хва­ти прав­ни, ад­ми­ни­стра­тив­ни 
и по­ли­тич­ки аспект и 3) оп­ти­ра­ње за уво­ђе­ње не­за­ви­сног мо­де­ла 
из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је, као нај­це­лис­ход­ни­јег мо­де­ла, уз ува­жа­
ва­ње ло­кал­них спе­ци­фич­но­сти. 

Не­за­ви­сни мо­дел је и ина­че нај­че­шће при­ме­њи­ван у тзв. 
но­вим де­мо­кра­ти­ја­ма (без об­зи­ра што има ите­ка­ко ста­рих де­мо­
кра­ти­ја ко­је ко­ри­сте овај мо­дел, по­пут Ка­на­де) и нај­за­сту­пље­ни­ји 
је мо­дел у све­ту. Оквир­ни по­да­ци ка­жу да се он при­ме­њу­је у ско­ро 
две тре­ћи­не др­жа­ва.

Про­ме­не из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је су ини­ци­ра­не 2007. 
го­ди­не од стра­не ци­вил­ног дру­штва, али су упо­зо­ре­ња о нео­др­
жи­во­сти тре­нут­ног си­сте­ма до­ла­зи­ла још од по­чет­ка ње­го­вог ус­
по­ста­вља­ња, по­нај­ви­ше од стра­не ре­ле­вант­них ме­ђу­на­род­них ор­
га­ни­за­ци­ја. Те на­по­ре пре­по­зна­ло је и над­ле­жно Ми­ни­стар­ство за 
др­жав­ну упра­ву и ло­кал­ну са­мо­у­пра­ву ко­је је при­пре­ми­ло На­црт 
За­ко­на о Др­жав­ној из­бор­ној ко­ми­си­ји (2009), али због не­по­сто­ја­ња 
по­ли­тич­ке во­ље тај На­црт ни­ка­да ни­је ушао у пар­ла­мен­тар­ну про­
це­ду­ру. На­црт је пред­ви­ђао фор­ми­ра­ње Др­жав­не из­бор­не ко­ми­си­је 
као не­за­ви­сног те­ла: 1) са­ста­вље­ног од де­вет чла­но­ва, 2) ко­ји се 
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би­ра­ју у На­род­ној скуп­шти­ни на се­дам го­ди­на, 3) чи­ји чла­но­ви мо­
ра­ју да бу­ду екс­пер­ти и да се иза­бе­ру на јав­ном кон­кур­су, 4) не­стра­
нач­ког ка­рак­те­ра и са не­спо­ји­во­шћу функ­ци­ја (осим про­фе­су­ре) и 
5) са про­ши­ре­ним се­том над­ле­жно­сти.20)

Ако оста­ви­мо по стра­ни кон­крет­на ре­ше­ња, јав­на де­ба­та 
на­кон 2009. го­ди­не и пред­ло­же­на ре­ше­ња у ре­фор­ми су по­ка­за­ла 
да бу­ду­ћа ад­ми­ни­стра­ци­ја мо­ра да ис­пу­ни не­ко­ли­ко ва­жних прин­
ци­па: 

1) да из­бор­на ад­ми­ни­стра­ци­ја бу­де са не­за­ви­сним и про­
фе­си­о­нал­ним члан­ством, 

2) да из­бор­но те­ло (да­на­шњи РИК) бу­де фор­ми­ран по 
прин­ци­пу цен­трал­ног из­бор­ног те­ла са ман­да­том ду­жим од ман­да­
та из­вр­шне вла­сти, 

3) да се чла­но­ви цен­трал­ног из­бор­ног те­ла би­ра­ју на јав­
ном кон­кур­су, 

4) да из­бор­на ад­ми­ни­стра­ци­ја по­ста­не трај­ног, а не ад хок 
ка­рак­те­ра и 

5) да се из­бор­ној ад­ми­ни­стра­ци­ји до­да­ју над­ле­жно­сти из­
ван не­по­сред­ног спро­во­ђе­ња из­бо­ра. 

Пр­ва два прин­ци­па обез­бе­ђу­ју не­за­ви­сност и не­при­стра­
сност што је у стра­нач­ком мо­де­лу ор­га­ни­за­ци­је не­до­сти­жан стан­
дард. Ман­дат ко­ји је ду­жи од ман­да­та из­вр­шне вла­сти обез­бе­ђу­је 
до­дат­ну си­гур­ност за не­сме­тан рад из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је без 
об­зи­ра на по­ли­тич­ке про­ме­не ко­је мо­гу да се де­се, по­пут бит­не ре­
кон­фи­гу­ра­ци­је на по­ли­тич­кој сце­ни или ван­ред­них из­бо­ра ко­ји су 
у Ср­би­ји че­шће прак­са, не­го из­у­зе­так (са­мо је од 2000. би­ло се­дам 
пар­ла­мен­тар­них из­бо­ра; то зна­чи да се на две го­ди­не и три ме­се­ца 
одр­жа­ва­ју из­бо­ри). Јав­ни кон­курс и ја­сни екс­перт­ски кри­те­ри­ју­
ми за чла­но­ве цен­трал­ног из­бор­ног те­ла тре­ба да обез­бе­де нај­ве­ће 
стан­дар­де у спро­во­ђе­њу из­бор­ног про­це­са и да ујед­но га­ран­ту­ју 
ин­те­гри­тет ин­сти­ту­ци­је. Трај­ност из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је ства­ра 
пред­у­сло­ве да се струч­но те­ло кон­ти­ну­и­ра­но ба­ви еду­ка­ци­јом ни­
жих ни­воа из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је и уна­пре­ђе­њем из­бор­них про­
це­ду­ра. Пер­ма­нент­но ба­вље­ње из­бор­ним про­це­ду­ра­ма зна­чи да се 
20	 Министарство за државну управу и локалну самоуправу, Нацрт Закона о 

Државној изборној комисији, Интернет, http://izbornareforma.rs/wordpress/
wp-content/uploads/dokumenta/Nacrt%20Zakona%20o%20Drzavnoj%20izbor­
noj%20komisiji.pdf, 02/12/2016
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отва­ра пи­та­ње уво­ђе­ња елек­трон­ског гла­са­ња чи­ме би се Ср­би­ја 
при­бли­жи­ла мо­дер­ним де­мо­кра­ти­ја­ма. 

Пи­та­ње над­ле­жно­сти ће тра­жи­ти до­дат­но по­ја­шње­ње јер 
је На­црт За­ко­на о Др­жав­ној из­бор­ној ко­ми­си­ји пред­ло­жио ши­ри 
спек­тар над­ле­жно­сти од по­сто­је­ће ре­гу­ла­ти­ве, али је прак­са на­кон 
из­бо­ра 2012 по­ка­за­ла да је оправ­да­но раз­ми­шља­ти и о дру­га­чи­
јим ре­ше­њи­ма ко­ја би омо­гу­ћи­ла из­бор­ној ад­ми­ни­стра­ци­ји да се 
ба­ви и фи­нан­си­ра­њем по­ли­тич­ких ак­тив­но­сти и ре­гу­ла­ци­јом ме­
ди­ја, што ни­је би­ло пред­ви­ђе­но. На­и­ме, На­црт За­ко­на о Др­жав­
ној из­бор­ној ко­ми­си­ји је пред­ви­део да је „Ко­ми­си­ја са­мо­ста­лан и 
не­за­ви­сан др­жав­ни ор­ган ко­ји ор­га­ни­зу­је и спро­во­ди из­бо­ре, пра­
ти и ана­ли­зи­ра ста­ње еви­ден­ци­је би­ра­ча, пра­ти ста­ње и ини­ци­ра 
из­ме­не из­бор­них за­ко­на, ор­га­ни­зу­је еду­ка­ци­ју чла­но­ва ор­га­на за 
спро­во­ђе­ње из­бо­ра“.21)  Ве­о­ма је ва­жно што је у но­ве над­ле­жно­
сти до­да­то пра­ће­ње и ана­ли­зи­ра­ње еви­ден­ци­је би­ра­ча, ини­ци­ра­ње 
про­ме­не за­кон­ске ре­гу­ла­ти­ве и еду­ка­ци­ја (ни­жих) ор­га­на за спро­
во­ђе­ње из­бо­ра, али про­бле­ми ко­је по­сто­је у прак­си по­ка­зу­ју да је и 
ова­кав сте­пен над­ле­жно­сти ни­жи не­го што би би­ло по­треб­но. Раз­
лог за та­кав за­кљу­чак ле­жи у чи­ње­ни­ци да су обла­сти фи­нан­си­ра­
ња по­ли­тич­ких ак­тив­но­сти и из­бор­на ко­му­ни­ка­ци­ја (уло­га ме­ди­ја 
у из­бор­ном про­це­су) не­ке од нај­про­бле­ма­тич­ни­јих у ор­га­ни­за­ци­ји 
из­бо­ра у Ср­би­ји. Те две обла­сти, по­себ­но то­ком из­бор­не кам­па­ње, 
ге­не­ри­шу ве­ли­ки број про­бле­ма и ства­ра­ју не­рав­но­прав­ност из­
ме­ђу из­бор­них уче­сни­ка. По тре­нут­ној ре­гу­ла­ти­ви, РИК је го­то­во 
без над­ле­жно­сти у обла­сти фи­нан­си­ра­ња по­ли­тич­ких ак­тив­но­сти 
и по­на­ша­ња ме­ди­ја, већ се ти­ме ба­ве Аген­ци­ја за бор­бу про­тив ко­
руп­ци­је и Ре­гу­ла­тор­но те­ло за елек­трон­ске ме­ди­је (РЕМ). Њи­хо­ва 
ме­ђу­соб­на са­рад­ња и ко­ор­ди­на­ци­ја че­сто ни­је на за­вид­ном ни­воу. 
Исто­вре­ме­но, РИК тре­нут­но ни­је за­ду­жен ни за во­ђе­ње би­рач­ког 
спи­ска, чи­ме је и тре­ћи ва­жан сег­мент из­бор­ног про­це­са из­ван над­
ле­жно­сти цен­трал­ног из­бор­ног те­ла. Сви ови раз­ло­зи иду у при­лог 
пред­ло­зи­ма да се над­ле­жно­сти бу­ду­ћег из­бор­ног те­ла про­ши­ре и 
из­ван оно­га што је био за­кон­ски пред­лог над­ле­жног ми­ни­стар­ства 
- та­ко да у бу­дућ­но­сти мо­гу да об­у­хва­те све аспек­те из­бор­ног про­
це­са. Ком­плет­на кон­тро­ла над свим аспек­ти­ма из­бор­ног про­це­са 
ство­ри­ће пред­у­сло­ве за елек­трон­ско гла­са­ње ко­је, осим удоб­но­сти 
за би­ра­че, мо­же да обез­бе­ди по­ве­ћа­ну из­бор­ну пар­ти­ци­па­ци­ју би­
ра­ча ко­ји су до са­да че­сто ап­сти­ни­ра­ли и мла­дих, ко­ји тра­ди­ци­о­
нал­но ре­ђе из­ла­зе на из­бо­ре у од­но­су на по­пу­ла­ци­ју ста­ри­ју од 30 
го­ди­на.

21	 Ибидем, стр. 1
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Озбиљ­но про­ми­шља­ње но­вог мо­де­ла ад­ми­ни­стра­ци­је мо­
ра да укал­ку­ли­ше све пред­но­сти и ма­не не­за­ви­сног мо­де­ла. Пре 
не­го што отво­ри­мо де­ба­ту o ре­фор­ми из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је у 
Ср­би­ји, усме­ри­ће­мо рас­пра­ву о нај­че­шћим пред­но­сти­ма и не­до­
ста­ци­ма не­за­ви­сног мо­де­ла из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је, а на осно­ву 
упо­ред­ног ис­ку­ства. То ис­ку­ство је ва­жно јер се овај мо­дел при­
ме­њу­је у ско­ро две тре­ћи­не од 217 др­жа­ва (за ко­је по­сто­је при­
ку­пље­ни по­да­ци) и по­сто­ји ве­о­ма до­бар увид у ефек­те при­ме­не 
овог мо­де­ла. Та­ко се у ли­те­ра­ту­ри као нај­ве­ће пред­но­сти но­ти­ра­ју: 
1) ства­ра­ње по­год­них усло­ва за раз­вој кор­по­ра­тив­ног иден­ти­те­та 
и про­мо­ци­ја про­фе­си­о­на­ли­зма, 2) ма­ње огра­ни­че­ња у по­гле­ду ре­
гру­та­ци­је струч­ња­ка јер мо­гу да се осло­не и на екс­тер­не екс­пер­
те, 3)  пер­ма­нент­на фо­ку­си­ра­ност на из­бо­ре кре­и­ра бо­ље усло­ве 
за пла­ни­ра­ње и ин­сти­ту­ци­о­на­ли­за­ци­ју из­бор­них за­да­та­ка, 4) по­
сто­ја­ње кон­тро­ле, опе­ра­тив­не и фи­нан­сиј­ске, над сво­јим ра­дом, 5) 
по­сто­ја­ње је­дин­стве­не кон­тро­ле у це­ло­куп­ном си­сте­му из­бор­не 
ад­ми­ни­стра­ци­је и 6) осна­жи­ва­ње по­ве­ре­ња у из­бор­ни про­цес јер 
је из­бор­на ад­ми­ни­стра­ци­ја не­при­стра­сна и ван кон­тро­ле по­ли­тич­
ких стра­на­ка.22) Ли­ста не­до­ста­та­ка је не­што ма­ња, али не­до­ста­ци 
по­сто­је и сви они ко­ји ди­зај­ни­ра­ју из­бор­ну ре­фор­му у Ср­би­ји мо­
ра­ју да има­ју у ви­ду и мо­гу­ће не­га­тив­не ефек­те. Не­ки од нај­ва­жни­
јих не­до­ста­та­ка су: 1) мо­гућ­ност изо­ла­ци­је од сфе­ре по­ли­тич­ког 
и до­но­си­ла­ца од­лу­ка, 2) не­до­ста­так ути­ца­ја да се бла­го­вре­ме­но 
обез­бе­де сред­ства за рад, 3) про­ме­на члан­ства мо­же да сма­њи тзв. 
ин­сти­ту­ци­о­нал­ну ме­мо­ри­ју, 4) не­ма­ње ис­ку­ства да се но­се са би­ро­
крат­ским и кор­по­ра­тив­ним окру­же­њем и 5) по­ве­ћа­ва­ње тро­шка јер 
ин­сти­ту­ци­о­нал­на не­за­ви­сност до­во­ди до те­жег про­це­са до­би­ја­ња 
бес­плат­не (или јеф­ти­не) аси­стен­ци­је од стра­не из­вр­шне вла­сти.23) 

Уко­ли­ко су­ми­ра­мо го­ре на­ве­де­но, ја­сно се уоча­ва да све 
оно што је­су пред­но­сти овог мо­де­ла тре­нут­но не по­сто­је у Ср­би­
ји и да нај­ве­ће (не­га­тив­не) по­сле­ди­це пра­ви чи­ње­ни­ца да гра­ђа­ни 
не­ма­ју до­вољ­но по­ве­ре­ња у из­бор­ни про­цес. С дру­ге стра­не, по­
сто­ја­ње не­за­ви­сних ин­сти­ту­ци­ја (пре свих, Аген­ци­је за бор­бу про­
тив ко­руп­ци­је, За­штит­ни­ка гра­ђа­на, По­ве­ре­ни­ка за ин­фор­ма­ци­је 
од јав­ног зна­ча­ја и за­шти­ту по­да­та­ка о лич­но­сти) је по­ка­за­ло да 
се у јед­ном сред­ње­роч­ном пе­ри­о­ду мо­же да на­пра­ви до­бар ре­зул­

22	 International Institute for Democracy and Electoral Assistance (IDEA), „Who 
Organizes Elections?”, Electoral Management Design, IDEA, Stockholm, 2014, 
p. 20

23	 Ibidem, p. 20
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тат и за­вре­ди са­свим со­лид­но по­ве­ре­ње гра­ђа­на. Ме­ђу­тим, ва­жни­је 
од то­га је­сте да се па­жљи­во са­гле­да­ју мо­гу­ћи ри­зи­ци од уво­ђе­ње 
не­за­ви­сног мо­де­ла. Они се, нај­кра­ће, сво­де на то да се не­за­ви­сна 
из­бор­на ад­ми­ни­стра­ци­ја на­ђе у изо­ло­ва­ној по­зи­ци­ји услед не­за­до­
вољ­ства по­ли­ти­ча­ра и по­ли­тич­ких стра­на­ка ко­ји би на тај на­чин 
оста­ли без ва­жне кон­тро­ле у из­бор­ном про­це­су. Сто­га у кон­ци­пи­
ра­њу ове ре­фор­ме мо­ра да се на­ђе ја­сан и не­дво­сми­слен мо­да­ли­тет 
за фи­нан­си­ра­ње из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је, ко­ја мо­ра да бу­де та­ква 
да у сва­ком мо­мен­ту га­ран­ту­је си­гур­на сред­ства за рад. Та­ко­ђе, ка­
ко би се убла­жио по­ли­тич­ки при­ти­сак и из­бе­гла кон­фрон­та­ци­ја са 
по­ли­тич­ким стран­ка­ма, мо­гу­ће је да се раз­ми­шља о до­дат­ном ме­
ха­ни­зму ко­ји би стран­ка­ма омо­гу­ћио при­су­ство у не­кој вр­сти про­
ши­ре­ног са­ста­ва цен­трал­ног из­бор­ног те­ла или кроз не­ко дру­го 
те­ло, по­пут над­зор­ног од­бо­ра ко­ји би имао увид у све ак­тив­но­сти 
из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је.

За­кљу­чак

Су­ми­ра­ју­ћи рас­пра­ву о ре­фор­ми из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је 
у Ср­би­ји за­кљу­чу­је­мо да је она нео­п­ход­на и то у крат­ко­роч­ном пе­
ри­о­ду и да она тре­ба да бу­де све­о­бу­хват­на – да де­лу­је у прав­ном, 
ад­ми­ни­стра­тив­ном и по­ли­тич­ком окви­ру. Бу­ду­ћи да се пред Ср­би­
јом на­ла­зи пе­ри­од устав­них ре­фор­ми, ини­ци­ра­них због про­це­са 
европ­ских ин­те­гра­ци­ја, пи­та­ње ре­фор­ме из­бор­не ад­ми­ни­стра­ци­је 
би тре­ба­ло да се раз­ма­тра као па­кет ши­ре из­бор­не ре­фор­ме и ре­
фор­ме по­ли­тич­ких ин­сти­ту­ци­ја. Де­ба­та ко­ја по­сто­ји про­фи­ли­са­ла 
је уво­ђе­ње не­за­ви­сног мо­де­ла као нај­оп­ти­мал­ни­јег за Ср­би­ју, али 
је ва­жно да се та­кав мо­дел 1) при­ла­го­ди ло­кал­ним спе­ци­фич­но­сти­
ма и 2) да се пре­ва­зи­ђу ри­зи­ци ко­ји по­сто­је, а од­но­се се, пре све­га, 
на обез­бе­ђи­ва­ње ауто­но­ми­је и не­за­ви­сно­сти у од­но­су на по­ли­тич­
ке стран­ке. 
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Bojаn Klаcаr

ELEC­TO­RAL AD­MI­NI­STRA­TION­
 RE­FORM IN SER­BIA: ­

A STEP MUST BE MA­DE 

Re ­su ­me

Elec­to­ral ad­mi­ni­stra­tion is a key in­sti­tu­tion for bu­il­ding a cre­di­ble 
elec­to­ral pro­cess, car­ried out in a pro­fes­si­o­nal, ef­fi­ci­ent and im­par­
tial man­ner. Ci­ti­zens can ex­press the­ir un­di­vi­ded trust only in cre­
di­ble elec­to­ral pro­cess. De­sign of elec­to­ral ad­mi­ni­stra­tion sho­uld 
ta­ke in­to ac­co­unt the best in­ter­na­ti­o­nal stan­dards and lo­cal spe­ci­
fics – po­li­ti­cal, so­cial, and eco­no­mic con­text in which im­ple­ments 
elec­to­ral re­form. The pa­per analyzes the cur­rent re­gu­la­ti­ons and 
ex­pe­ri­en­ce with elec­to­ral ad­mi­ni­stra­tion in Ser­bia and po­in­ting to 
the need of its com­plex re­form - wit­hin le­gal, ad­mi­ni­stra­ti­ve and 
po­li­ti­cal fra­me­work. The aim of the pa­per is to hig­hlight the pos­si­
ble mo­da­li­ti­es of elec­to­ral ad­mi­ni­stra­tion re­form with the di­rec­tion 
of pu­blic de­ba­te to­wards an in­de­pen­dent and pro­fes­si­o­nal elec­to­ral 
ad­mi­ni­stra­tion. Using a com­pa­ra­ti­ve ap­pro­ach, we show that the 
in­tro­duc­tion of an in­de­pen­dent mo­del, with pro­fes­si­o­nal and thro­
ugh pu­blic call elec­ted mem­ber­ship, per­ma­nent and with a broad 
set of com­pe­ten­ci­es is the only pos­si­ble path for im­pro­ving of the 
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elec­to­ral pro­cess in Ser­bia. Com­pe­ten­ci­es of the new mo­del sho­uld 
in­clu­de ke­e­ping the vo­ter’s re­gi­ster, su­per­vi­sion of the fi­nan­cing 
of po­li­ti­cal ac­ti­vi­ti­es and the ro­le of me­dia in the elec­to­ral pro­cess. 
Elec­to­ral ad­mi­ni­stra­tion re­form sho­uld be part of a bro­a­der re­form 
pac­ka­ge - elec­to­ral system and po­li­ti­cal in­sti­tu­ti­ons in ge­ne­ral. 
Key words: elec­ti­ons, elec­to­ral pro­cess, elec­to­ral ­
ad­mi­ni­stra­tion, elec­to­ral re­form, elec­to­ral ma­na­ge­ment ­
body, po­li­ti­cal par­ti­es

*	 Овај рад је примљен 17. 10. 2016`. године а прихваћен за штампу на састанку 
Редакције 15. 11. 2016. године.
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Е-УПРА­ВА И ЦА­РИН­СКИ­
 УПРАВ­НИ ПО­СТУ­ПАК

УДК 35.077.3:004.738.5

Оригинални научни рад

Дра­ган Пр­ља

С а ­ж е ­т а к

Циљ овог ра­да је да осве­тли основ­не пој­мо­ве и ак­ту­ел­не про
бле­ма и ре­ше­ња ве­за­них за кон­цепт елек­трон­ске јав­не упра
ве, и по­себ­но – ца­рин­ског управ­ног по­ступ­ка. Са­вре­ме­на јав­на 
упра­ва и ње­на бу­дућ­ност су не­за­ми­сли­ви без про­јек­то­ва­ња и 
при­ме­не на­че­ла елек­трон­ске јав­не упра­ве, јер се та­ко дра­стич
но сма­њу­ју еко­ном­ски тро­шко­ви, би­ро­крат­ска не­флек­си­бил
ност, ко­руп­ци­ја, а по­бољ­ша­ва­ју ефи­ка­сно упра­вља­ње ка­дро­ви
ма и ква­ли­тет јав­не упра­ве. Аутор кре­ће од де­фи­ни­са­ња пој­ма 
елек­трон­ске јав­не упра­ве од стра­не ре­ле­вант­них ме­ђу­на­род­них 
ор­га­ни­за­ци­ја и над­др­жав­них тво­ре­ви­на као ‘’ве­ли­ких управ
них си­сте­ма’’ као што су Свет­ска бан­ка, Ује­ди­ње­не на­ци­је, 
Европ­ска Уни­ја. По­себ­но ак­цен­ту­је ва­жност по­сма­тра­ња елек
трон­ске јав­не упра­ве као це­ли­не на три ни­воа: од­нос упра­ве и 
гра­ђа­на, од­но­су упра­ве и ком­па­ни­ја, и од­нос на ли­ни­ји упра
ва-упра­ва, као и ре­а­ли­за­ци­ја че­ти­ри фа­зе до­ступ­но­сти услу­га 
елек­трон­ске упра­ве: пру­жа­ње ин­фор­ма­ци­ја да би се по­кре­ну­ла 
про­це­ду­ра, пре­у­зи­ма­ње фор­му­ла­ра, елек­трон­ска пре­да­ја фор
му­ла­ра и елек­трон­ско до­но­ше­ње и до­ста­вља­ње од­лу­ке/ре­ше­ња 
ко­ри­сни­ку. Аутор по­том пру­жа од­ли­чан пре­глед за­кон­ских и 
стра­те­гиј­ских ре­ше­ња у ЕУ и по­је­ди­ним зе­мља­ма као што су 
Аустри­ја, Ита­ли­ја, Хр­ват­ска и Ср­би­ја, пре не­го што је пру­жио 
фи­нал­ну ана­ли­зу елек­трон­ског ца­рин­ског управ­ног по­ступ­ка.
Кључ­не ре­чи: јав­на упра­ва, елек­трон­ска јав­на упра­ва, 
елек­трон­ски ца­рин­ски управ­ни по­сту­пак, сер­ви­си елек
трон­ске упра­ве, прав­ни оквир елек­трон­ске упра­ве.

*	 Цен­тар за сло­бод­не из­бо­ре и де­мо­кра­ти­ју (Це­СИД) из Бе­о­гра­да. Елек­трон­ска 
адре­са: bo­jan.kla­car­@ce­sid.rs
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По­јам елек­трон­ске упра­ве

Мо­дер­ни­за­ци­ја и ре­фор­ма ад­ми­ни­стра­тив­ног апа­ра­та 
по­сле­ди­ца је упо­тре­бе ин­фор­ма­ци­о­них и ко­му­ни­ка­ци­о­них тех­но
ло­ги­ја, ин­тер­не­та, пер­со­нал­них ком­пју­те­ра, мо­бил­них те­ле­фо­на, 
ди­ги­тал­не те­ле­ви­зи­је итд. До­ступ­ност ин­фор­ма­ци­ја на да­љи­ну и 
пру­жа­ња јав­них услу­га (из­да­ва­ње ра­зних вр­ста до­зво­ла, до­ку­ме­на
та, при­ја­ва итд.) он­лајн пу­тем омо­гу­ћа­ва „отва­ра­ње“ упра­ве пре­ма 
гра­ђа­ни­ма и омо­гу­ћа­ва но­ви вид ква­ли­те­та јав­них услу­га. Та­кав 
вид ко­му­ни­ка­ци­је упра­ве са гра­ђа­ни­ма омо­гу­ћа­ва низ но­вих об­ли
ка уче­шћа гра­ђа­на у де­мо­крат­ском про­це­су и про­це­су до­но­ше­ња 
од­лу­ка. Ови по­тен­ци­ја­ли но­вих ин­фор­ма­ци­о­них тех­но­ло­ги­ја омо
гу­ћи­ли су мно­гим вла­да­ма да раз­ви­ју кон­цепт елек­трон­ске упра­ве 
(е-упра­ве). Ве­ћи­на вла­да да­нас у све­ту ди­стри­бу­и­ра ин­фор­ма­ци­је 
пу­тем веб стра­на, из­гра­ђу­ју сво­је ди­ги­тал­не ба­зе по­да­та­ка и пру
жа­ју не­ки вид услу­га он­лајн пу­тем.1) Огром­не уште­де, ко­је омо­гу
ћу­је уво­ђе­ње елек­трон­ске упра­ве у зе­мља­ма Европ­ске уни­је од чак 
50 ми­ли­јар­ди евра на го­ди­шњем ни­воу, као и по­ве­ћа­ње кон­ку­рент
но­сти зе­ма­ља Европ­ске уни­је раз­во­јем елек­трон­ске упра­ве, усло
ви­ли су да она по­ста­не је­дан од ва­жних при­о­ри­те­та у пла­но­ви­ма 
раз­во­ја Европ­ске уни­је.2)  

Јед­на од де­фи­ни­ци­ја елек­трон­ске упра­ве је­сте да је она 
про­цес тран­сфор­ма­ци­је јав­ног сек­то­ра, ње­го­вих уну­тра­шњих и 
спољ­них од­но­са уз по­моћ но­вих ин­фор­ма­ци­о­них тех­но­ло­ги­ја, ка­ко 
би се уна­пре­ди­ла од­го­вор­ност вла­де, по­ве­ћа­ла ефи­ка­сност, сма­њи
ли тро­шко­ви, обез­бе­ди­ло уче­шће гра­ђа­на у кон­тро­ли и уна­пре­ђе
њу ра­да упра­ве.

Свет­ска бан­ка де­фи­ни­ше елек­трон­ску упра­ву као упо
тре­бу ин­фор­ма­ци­о­не тех­но­ло­ги­је (као што су ком­пју­тер­ске мре
же, Ин­тер­нет, мо­бил­не ком­пју­тер­ске мре­же) од стра­не вла­ди­них 
аген­ци­ја с ци­љем про­ме­не од­но­са са гра­ђа­ни­ма, ком­па­ни­ја­ма и 
дру­гим де­ло­ви­ма вла­де. Те тех­но­ло­ги­је слу­же за по­сти­за­ње: бо­ље 

1	 John Mo­ri­son, E-Government: a new architecture of government and a new chal
lenge for learning and teaching public law (www.uni­zar.es/DE­REC­HO/FYD/le­fis/
do­cu­men­tos/JMfi­nal­draft.pdf, при­сту­пље­но 20.05.2014)

2	 Com­mi­sion of the Euro­pean Com­mu­ni­ti­es, I2010 eGo­vern­ment Ac­tion Plan: Ac
ce­le­ra­ting eGo­vern­ment in Euro­pe for the Be­ne­fit of All, Brus­sels, 25.04.2006 
COM(2006) 173 fi­nal.
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ис­по­ру­ке вла­ди­них услу­га гра­ђа­ни­ма, уна­пре­ђе­ња ин­тер­ак­ци­је са 
би­знис ком­па­ни­ја­ма и ин­ду­стри­јом, бо­ље до­ступ­но­сти ин­фор­ма
ци­ја гра­ђа­ни­ма или ефи­ка­сни­је упра­вља­ње вла­дом. Ус­по­ста­вља
ње елек­трон­ске упра­ве ре­зул­ти­ра: ма­њом ко­руп­ци­јом, по­ве­ћа­њем 
тран­спа­рент­но­сти, ве­ћим ква­ли­те­том вла­ди­них услу­га, по­ве­ћа­ним 
при­хо­ди­ма и сма­ње­њем тро­шко­ва. Тра­ди­ци­о­нал­но су се услу­ге 
вла­де гра­ђа­ни­ма и ком­па­ни­ја­ма вр­ши­ле у вла­ди­ним кан­це­ла­ри
ја­ма. Упо­тре­бом ин­фор­ма­ци­о­них и ко­му­ни­ка­ци­о­них тех­но­ло­ги­ја 
услу­ге се при­бли­жа­ва­ју ко­ри­сни­ци­ма, мо­гу се ко­ри­сти­ти од ку­ће, 
из кан­це­ла­ри­је, пу­тем ин­фор­ма­ци­о­них ки­о­ска у јав­ним уста­но­ва­ма 
или вла­ди­ним кан­це­ла­ри­ја­ма. Ана­лог­но са елек­трон­ском тр­го­ви
ном (е-тр­го­ви­на), ко­ја омо­гу­ћа­ва ком­па­ни­ја­ма да ефи­ка­сни­је вр­ше 
тран­сак­ци­је ме­ђу­соб­но (B2B) или са куп­ци­ма (B2C), елек­трон­ска 
упра­ва има за циљ да омо­гу­ћи лак­шу, јеф­ти­ни­ју, тран­спа­рент­ни
ју ин­тер­ак­ци­ју из­ме­ђу вла­де и гра­ђа­на (G2C), вла­де и ком­па­ни­ја 
(G2B), са­мих вла­ди­них аген­ци­ја (G2G).3) 

Ује­ди­ње­не на­ци­је де­фи­ни­шу елек­трон­ску упра­ву као ка
па­ци­тет и во­љу јав­ног сек­то­ра да раз­ви­је упо­тре­бу ин­фор­ма­ци­о­но-
ко­му­ни­ка­ци­о­них тех­но­ло­ги­ја с ци­љем уна­пре­ђе­ња пру­жа­ња услу
га гра­ђа­ни­ма.4)  

У окви­ру Европ­ске уни­је елек­трон­ска упра­ва се де­фи­ни
ше као упо­тре­ба ин­фор­ма­ци­о­но-ко­му­ни­ка­ци­о­них тех­но­ло­ги­ја, а 
на­ро­чи­то Ин­тер­не­та као ин­стру­ме­на­та за по­сти­за­ње бо­ље упра­ве. 
У Европ­ској уни­ји се сма­тра да елек­трон­ска упра­ва тре­ба да бу­де 
ви­ше за­сно­ва­на на зна­њу, окре­ну­та ко­ри­сни­ци­ма, ди­стри­бу­и­ра­на 
и умре­же­на, а да у сво­јој су­шти­ни пред­ста­вља мо­дер­ни­за­ци­ју и 
ре­фор­му јав­не упра­ве и ства­ра­ње ин­фор­ма­ци­о­ног дру­штва. Елек
трон­ска упра­ва је сег­мент ре­фор­ме јав­ног сек­то­ра. У пла­но­ви
ма раз­во­ја Европ­ске уни­је за на­ред­них де­сет го­ди­на елек­трон­ска 
упра­ва за­у­зи­ма зна­чај­но ме­сто као алат за ства­ра­ње бо­ље упра­ве, у 
нај­ши­рем сми­слу, ка­ко би се мо­дер­ни­зо­ва­ле ин­сти­ту­ци­је и про­це
си и ство­ри­ло аде­кват­но окру­же­ње и људ­ски ре­сур­си у јав­ној упра

3	 World Bank, De­fi­ni­tion of E-Go­vern­ment, (http://web.wor­ldbank.org/WBSI
TE/ EX­TER­NAL/TO­PICS/EX­TINFORMATIONANDCOMMUNICATIONA
NDTECHNOLOGIES/EX­TE­GO­VERN­MENT/0,,con­tentMDK:20507153~me
nuPK:702592~pa­gePK:148956~piPK:216618~the­Si­tePK:702586,00.html, при
сту­пље­но 20.05.2014)

4	 UN De­part­ment of Eco­no­mic and So­cial Af­fa­irs, Di­vi­sion for Pu­blic Ad­mi­ni­stra
tion and De­ve­lop­ment Ma­na­ge­ment, UN Global E-government Readiness Report 
2005 – From E-government to E-inclusion, New York 2005, p. 13.



Година II vol. 6 Бр. 3, 2016АДМИНИСТРАЦИЈА И ЈАВНЕ ПОЛИТИКЕ 

64

ви, ка­ко би се по­сти­гла бо­ља упра­ва и уве­ћа­ло јав­но до­бро. Јав­ним 
до­бром се сма­тра вред­ност ство­ре­на од стра­не упра­ве пру­жа­њем 
услу­га, до­но­ше­њем за­ко­на и про­пи­са и дру­гим ак­тив­но­сти­ма. Је
дан од ва­жних иза­зо­ва елек­трон­ске упра­ве је хар­мо­ни­за­ци­ја про
пи­са у овој обла­сти ка­ко би се омо­гу­ћи­ло пре­ко­гра­нич­но пру­жа­ње 
услу­га, од­го­ва­ра­ју­ћи ни­во без­бед­но­сти, за­шти­та при­ват­но­сти итд. 

Ди­рект­не ко­ри­сти ко­је се оства­ру­ју уво­ђе­њем елек­трон
ске упра­ве је­су сма­ње­ње тро­шко­ва у упра­ви и јав­ним по­сло­ви­ма, 
зна­чај­не уште­де у под­руч­ји­ма као што су јав­не на­бав­ке, при­ку­пља
ње по­ре­за и ца­рин­ске опе­ра­ци­је, уз бо­љи и не­пре­ки­дан кон­такт са 
гра­ђа­ни­ма, по­себ­но они­ма ко­ји жи­ве у уда­ље­ним и ма­ње на­се­ље
ним под­руч­ји­ма.

Ин­ди­рект­не ко­ри­сти ни­су ма­ње ва­жне и укљу­чу­ју ве­ћу 
тран­спа­рент­ност и од­го­вор­ност у јав­ном од­лу­чи­ва­њу, што је моћ­но 
сред­ство у бор­би про­тив ко­руп­ци­је, за ја­ча­ње де­мо­кра­ти­је и сти­му
ли­са­ње ло­кал­них е-кул­ту­ра.

Пре­ма не­ким на­шим ауто­ри­ма, елек­трон­ска упра­ва „пред
ста­вља ко­ри­шће­ње по­год­но­сти ин­фор­ма­ци­о­но-ко­му­ни­ка­ци­о­них 
тех­но­ло­ги­ја, пре све­га Ин­тер­не­та у ци­љу ин­те­гри­са­не до­ступ­но
сти ин­фор­ма­ци­ја и услу­га гра­ђа­ни­ма и би­зни­су, али и дру­гим ко
ри­сни­ци­ма од стра­не ад­ми­ни­стра­ци­је.“5)

Елек­трон­ска упра­ва се мо­же де­фи­ни­са­ти и као упо­тре
ба тех­но­ло­ги­је у ци­љу по­ве­ћа­ња до­ступ­но­сти пру­жа­ња вла­ди­них 
услу­га у ко­рист гра­ђа­на, би­знис парт­не­ра и за­по­сле­них.6) Ме­ђу­тим, 
у су­штин­ском сми­слу елек­трон­ска упра­ва се ни­ка­ко не мо­же све
сти на са­мо пру­жа­ње услу­га гра­ђа­ни­ма или би­знис парт­не­ри­ма већ 
је она кон­цепт ко­ји под­ра­зу­ме­ва ре­ор­га­ни­за­ци­ју це­лог вла­ди­ног 
апа­ра­та у ци­љу оства­ре­ња но­вих фор­ми упра­вља­ња.

Ус­по­ста­вља­њем елек­трон­ске упра­ве по­сти­жу се сле­де
ћи ци­ље­ви: сма­њу­ју се тро­шко­ви и по­сти­же бр­же и ква­ли­тет­ни­је 
пру­жа­ње услу­га, по­спе­шу­је се еко­ном­ски раз­вој (ства­ра се мно
го бо­ља кли­ма за функ­ци­о­ни­са­ње ком­па­ни­ја), по­ве­ћа­ва се тран
спа­рент­ност и од­го­вор­ност у функ­ци­о­ни­са­њу вла­де, уна­пре­ђу­је 
се пру­жа­ње услу­га (сма­њу­је се би­ро­кра­ти­ја и по­ве­ћа­ва ква­ли­тет 
и бр­зи­на пру­жа­ња услу­га), по­бољ­ша­ва се јав­на упра­ва (ве­ћа ефи

5	 Pre­drag Di­mi­tri­je­vić, Pravo informacione tehnologije, SVEN, Niš 2010, str. 225.
6	 Mo­ni­ca Pal­mi­ra­ni, Mic­he­le Mar­to­ni, Ser­gio Ni­ger, E-learning Legal Content, 

(http://ci­te­se­erx.ist.psu.edu/vi­ew­doc/sum­mary?doi=10.1.1.100.7719, при­сту­пље
но 20.05.2014)
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ка­сност ад­ми­ни­стра­ци­је, кон­тро­ла тро­шко­ва, упра­вља­ње људ­ским 
ре­сур­си­ма итд.), олак­ша­ва се ства­ра­ње ин­фор­ма­ци­о­ног дру­штва (у 
дру­гим сек­то­ри­ма као што је обра­зо­ва­ње).7) 

Елек­трон­ска упра­ва се мо­же пред­ста­ви­ти и као це­ли­на 
ко­ја об­у­хва­та три вр­сте од­но­са:

1. Упра­ве и гра­ђа­на (G2C) – омо­гу­ћа­ва гра­ђа­ни­ма ди­рект
но при­сту­па­ње вла­ди­ним ин­фор­ма­ци­ја­ма и сер­ви­си­ма са би­ло ког 
ме­ста упо­тре­бом раз­ли­чи­тих ка­на­ла ко­му­ни­ка­ци­је;

2. Упра­ве и ком­па­ни­ја (G2B) – омо­гу­ћа­ва ин­тер­ак­ци­ју из
ме­ђу вла­де и при­ват­ног сек­то­ра он­лајн пу­тем. Та­ко се сма­њу­је и 
упро­шћа­ва про­цес ре­гу­ла­ци­је и по­сти­же ве­ћа кон­ку­рент­ност ком
па­ни­ја;

3. Упра­ве и са­ме упра­ве (G2G) – ефи­ка­сно пру­жа­ње услу
га за­ви­си од раз­ли­чи­тих де­ло­ва вла­де и од по­де­ље­них над­ле­жно
сти, па је ул­ти­ма­тив­ни циљ елек­трон­ске упра­ве јед­на тач­ка при
сту­па вла­ди, што зах­те­ва са­рад­њу раз­ли­чи­тих де­ло­ва вла­де и са 
њи­ма по­ве­за­них аген­ци­ја, за­јед­нич­ко ко­ри­шће­ње ба­за по­да­та­ка и 
ре­сур­са ра­ди по­ве­ћа­ња ефи­ка­сно­сти и ефек­тив­но­сти.8) 

Раз­вој ин­фор­ма­ци­о­ног дру­штва до­во­ди до зна­чај­них про
ме­на у по­гле­ду оче­ки­ва­ња гра­ђа­на, струк­ту­ре ор­га­ни­за­ци­ја, кул­ту
ре и рад­них про­це­са.

Ефи­ка­сност са­ме елек­трон­ске упра­ве се уна­пре­ђу­је за
хва­љу­ју­ћи раз­во­ју ин­фор­ма­ци­о­них и ко­му­ни­ка­ци­о­них тех­но­ло­ги­ја 
ко­је омо­гу­ћа­ва­ју бо­ље про­це­си­ра­ње и рад др­жав­не ад­ми­ни­стра­ци
је. Ин­тер­нет-ба­зи­ра­не апли­ка­ци­је омо­гу­ћа­ва­ју уште­де код при­ку
пља­ња и ис­по­ру­чи­ва­ња по­да­та­ка, што пред­ста­вља пред­ност при 
ин­фор­ми­са­њу и ко­му­ни­ци­ра­њу са ко­ри­сни­ци­ма. Зна­чај­но по­бољ
ша­ње ефи­ка­сно­сти у бу­дућ­но­сти би­ће омо­гу­ће­но раз­ме­ном ин­фор
ма­ци­ја у окви­ру и из­ме­ђу по­је­ди­них ба­за по­да­та­ка. 

Елек­трон­ска упра­ва под­ра­зу­ме­ва упо­тре­бу ве­ли­ког 
бро­ја но­вих тех­но­ло­ги­ја у ње­ном ра­ду, укљу­чу­ју­ћи и нај­со
фи­сти­ци­ра­ни­је као што су екс­перт­ни прав­ни си­сте­ми и ауто
мат­ско до­но­ше­ње од­лу­ка.

7	 World Bank, E-government Guideline, (http://re­se­ar­chgu­i­des.wor­ldban­kim­flib.
org/e-go­vern­ment, при­сту­пље­но 20.05.2014)

8	 World Bank, E-government Guideline, (http://re­se­ar­chgu­i­des.wor­ldban­kim­flib.
org/e-go­vern­ment, при­сту­пље­но 20.05.2014)
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Сер­ви­си елек­трон­ске упра­ве

Раз­вој он­лајн јав­них услу­га, од­но­сно елек­трон­ске упра­ве 
у Европ­ској уни­ји у  по­ра­сту је од око 27% од 2001. до 2004. го­ди
не. Те услу­ге се у знат­но ве­ћем про­цен­ту пру­жа­ју ком­па­ни­ја­ма у 
од­но­су на про­це­нат услу­га ко­ји се пру­жа гра­ђа­ни­ма. Мо­же се кон
ста­то­ва­ти да је ис­по­ру­ка он­лајн со­фи­сти­ци­ра­них јав­них услу­га у 
Европ­ској уни­ји, гло­бал­но гле­да­но, пре­шла про­це­нат од 65% још 
2004. го­ди­не.9) 

До­ступ­ност јав­них услу­га он­лајн у Европ­ској уни­ји по
сма­тра се кроз ре­а­ли­за­ци­ју че­ти­ри фа­зе до­ступ­но­сти:

1.	 До­ступ­ност ин­фор­ма­ци­ја – ин­фор­ма­ци­је нео­п­ход­не 
да би се за­по­че­ла про­це­ду­ра;

2.	 Ин­тер­ак­ци­ја у јед­ном прав­цу – пре­ко веб-стра­не се 
мо­гу пре­у­зе­ти фор­му­ла­ри;

3.	 Ин­тер­ак­ци­ја у оба прав­ца – пре­ко веб-стра­не под­но
ше­ње по­пу­ње­них фор­му­ла­ра уз аутен­ти­фи­ка­ци­ју; и

4.	 Пот­пу­ни елек­трон­ски по­сту­пак – пре­ко веб-стра­не 
пот­пу­но пру­жа­ње услу­ге укљу­чу­ју­ћи од­лу­чи­ва­ње и 
до­ста­вља­ње од­лу­ке.

У пла­но­ви­ма раз­во­ја и цен­трал­не и ло­кал­не елек­трон­ске 
упра­ве тре­ба пред­ви­де­ти као при­о­ри­тет 20 сер­ви­са (12 за гра­ђа­не и 
осам за при­вред­ни­ке) ко­је је де­фи­ни­са­ла и Европ­ска уни­ја: 

Сер­ви­си на­ме­ње­ни гра­ђа­ни­ма

1.	 При­ја­ва по­ре­за,

2.	 По­моћ у тра­же­њу по­сла,

3.	 Со­ци­јал­на по­моћ (за не­за­по­сле­не, до­да­ци за по­ро­ди
це, ме­ди­цин­ска не­га, сту­дент­ски кре­ди­ти и сти­пен­ди
је),

9	 Euro­pean Com­mis­sion Di­rec­to­ra­te Ge­ne­ral for In­for­ma­tion So­ci­ety and Me­dia, 
On­li­ne Ava­i­la­bi­lity of Pu­blic Ser­vi­ces: How is Euro­pe Pro­gres­sing ? We Ba­sed 
Sur­vey on Elec­tro­nic Pu­blic Ser­vi­ces Re­port of the Fifth Me­a­su­re­ment, Oc­to­ber 
2004 – March 2005, p. 45.
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4.	 Лич­на до­ку­мен­та (па­сош, лич­на кар­та и во­зач­ка до
зво­ла),

5.	 Ре­ги­стра­ци­ја ауто­мо­би­ла (но­вих и ко­ри­шће­них),

6.	 До­би­ја­ње гра­ђе­вин­ске до­зво­ле,

7.	 При­ја­ве по­ли­ци­ји (нпр.: кра­ђе и сл.),

8.	 Јав­не би­бли­о­те­ке (увид у ка­та­лог, пре­тра­жи­ва­ње),

9.	 Из­во­ди из ма­тич­них књи­га (ро­ђе­ни, вен­ча­ни, умр­ли, 
др­жа­вљан­ство, пре­би­ва­ли­ште итд.),

10.	 При­ја­ва и упис у обла­сти обра­зо­ва­ња,

11.	 При­ја­ва про­ме­не адре­се, и

12.	 Здрав­стве­ни сер­ви­си (са­ве­ти, за­ка­зи­ва­ње пре­гле­да и 
сл.).

На­рав­но да се са на­ве­де­них 12 вр­ста услу­га не окон­ча­ва 
уку­пан спи­сак услу­га ко­је се пру­жа­ју гра­ђа­ни­ма у окви­ру елек
трон­ске упра­ве. На­бро­ја­не услу­ге су нај­ка­рак­те­ри­стич­ни­је и пред
ста­вља­ју основ за уво­ђе­ње елек­трон­ске упра­ве, а уку­пан број услу
га ко­је се пру­жа­ју гра­ђа­ни­ма, а ко­је елек­трон­ска упра­ва об­у­хва­та, 
за­пра­во се по­кла­па и про­ис­ти­че из укуп­но­сти над­ле­жно­сти цен
трал­них и ло­кал­них ор­га­на упра­ве.

Сер­ви­си на­ме­ње­ни ком­па­ни­ја­ма

Осам нај­ва­жни­јих сер­ви­са ко­ји су на­ме­ње­ни при­вред­ним 
су­бјек­ти­ма је­су:

1.	 Со­ци­јал­ни до­при­но­си за за­по­сле­не,

2.	 По­рез на до­бит пред­у­зе­ћа: по­ре­ска при­ја­ва, оба­ве
ште­ње,

3.	 По­рез на до­да­ту вред­ност (ПДВ): по­ре­ска при­ја­ва, 
оба­ве­ште­ње,

4.	 Ре­ги­стра­ци­ја но­вог пред­у­зе­ћа,

5.	 Под­но­ше­ње по­да­та­ка кан­це­ла­ри­ја­ма ко­је се ба­ве ста
ти­сти­ком,
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6.	 Ца­рин­ске де­кла­ра­ци­је,

7.	 До­зво­ле у ве­зи са жи­вот­ном сре­ди­ном (укљу­чу­ју­ћи и 
из­ве­шта­ва­ње), и

8.	 Јав­на на­бав­ка.

Сер­ви­си на­ме­ње­ни јав­ним слу­жбе­ни­ци­ма

Је­дан од нај­ве­ћих иза­зо­ва ре­а­ли­за­ци­је кон­цеп­та елек
трон­ске упра­ве је­сте по­ве­зи­ва­ње де­ло­ва упра­ве ка­ко би се ус­по
ста­вио про­ток ин­фор­ма­ци­ја из­ме­ђу раз­ли­чи­тих ми­ни­стар­ста­ва и 
од­го­вор­них ин­сти­ту­ци­ја. Пре­пре­ке оства­ри­ва­њу тог ци­ља обич­но 
су прав­не при­ро­де, а не тех­нич­ке при­ро­де.10)  

Сер­ви­си елек­трон­ске упра­ве на­ме­ње­ни јав­ним слу­жбе­ни
ци­ма об­у­хва­та­ју све оне ин­фор­ма­ци­је и ба­зе по­да­та­ка ко­је су нео­п
ход­не за сва­ко­днев­ни рад јав­них слу­жбе­ни­ка и све оне ин­фор­ма­ци
је и ба­зе по­да­та­ка ко­је им по­вре­ме­но мо­гу за­тре­ба­ти. 

Јед­на од ва­жних пре­пре­ка оства­ре­њу ци­ља елек­трон­ске 
упра­ве је­сте и од­го­ва­ра­ју­ћи про­грам оспо­со­бља­ва­ња јав­них слу
жбе­ни­ка. Чи­ње­ни­ца је да по­бољ­ша­ње услу­га ди­рект­но за­ви­си од 
сте­пе­на обра­зо­ва­ња и оспо­со­бље­но­сти јав­них слу­жбе­ни­ка. Њи­хо
ва оспо­со­бље­ност, по­ред кла­сич­них на­чи­на, мо­ра се вр­ши­ти и уче
њем на да­љи­ну, од­но­сно кроз про­гра­ме елек­трон­ског уче­ња (е-уче
ње) у скло­пу кон­цеп­та „до­жи­вот­ног уче­ња“.11)  Про­гра­ми е-уче­ња и 
оспо­со­бља­ва­ња јав­них слу­жбе­ни­ка за оба­вља­ње по­сло­ва у окви­ру 
елек­трон­ске упра­ве мо­ра­ју би­ти па­жљи­во пла­ни­ра­ни и из­ве­де­ни. 
На­ро­чи­то је ва­жно осми­шља­ва­ње мо­ти­ва­ци­је јав­них слу­жбе­ни­ка 
за уче­шће у том про­це­су. Про­гра­ми е-уче­ња мо­гу би­ти по­све­ће­ни 
про­бле­ма­ти­ци елек­трон­ског пот­пи­са, без­бед­но­сти по­да­та­ка, сло
бод­ном при­сту­пу ин­фор­ма­ци­ја­ма итд. 

10	 Philip Leith, Legal Issues in E-government, (http://www.lri.jur.uva.nl/~winkels/
eGov2002/Leith.pdf, приступљено 20.05.2014)

11	 Monica Palmirani, Michele Martoni, Sergio Niger, E-learning Legal Content, op. 
cit.
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­
Им­пле­мен­та­ци­ја сер­ви­са елек­трон­ске упра­ве

Чак и за нај­јед­но­став­ни­ји управ­ни по­сту­пак, на при­мер 
про­ме­ну адре­се ста­но­ва­ња, по­треб­но је да се оства­ре сви за­кон
ски и тех­но­ло­шки пред­у­сло­ви. Пр­во, по­треб­но је да сва­ки гра­ђа
нин мо­же са ап­со­лут­ном си­гур­но­шћу да бу­де по­зи­тив­но иден­ти
фи­ко­ван од стра­не си­сте­ма. По­треб­но је свим гра­ђа­ни­ма из­да­ти 
но­ве лич­не кар­те са па­мет­ним чи­пом (СМАРТ), или на дру­ги на
чин оси­гу­ра­ти при­ме­ну елек­трон­ског пот­пи­са. Дру­го, по­треб­но је 
оства­ри­ти без­бед­ну елек­трон­ску ко­му­ни­ка­ци­ју из­ме­ђу ко­ри­сни­ка 
и си­сте­ма, без об­зи­ра на то да ли је ко­ри­сник на не­ком јав­ном елек
трон­ском ки­о­ску, или у кан­це­ла­ри­ји, или код ку­ће на свом лич­ном 
ра­чу­на­ру. Тре­ће, уко­ли­ко се за управ­ни по­сту­пак пла­ћа на­док­на­да, 
по­треб­но је има­ти већ уста­но­вљен и раз­ра­ђен бан­кар­ски си­стем за 
без­го­то­вин­ско елек­трон­ско пла­ћа­ње. За успе­шну им­пле­мен­та­ци­ју 
елек­трон­ске упра­ве нео­п­ход­но је ре­а­ли­зо­ва­ти: 

•	 Елек­трон­ски ре­ги­стар гра­ђа­на

•	 Елек­трон­ски ре­ги­стар при­вред­них су­бје­ка­та

•	 По­сред­нич­ки софт­вер за исто­вре­ме­ни при­ступ ра­зно
род­ним ба­за­ма по­да­та­ка (mid­dle­wa­re)

•	 Реч­ник по­да­та­ка ин­фор­ма­ци­о­ног си­сте­ма

•	 Си­стем за ад­ми­ни­стра­тив­но по­сло­ва­ње

•	 Елек­трон­ски ка­та­стар не­по­крет­но­сти

•	 Елек­трон­ски ре­ги­стар про­стор­них је­ди­ни­ца

•	 Елек­трон­ски си­стем за пру­жа­ње со­ци­јал­не за­шти­те

•	 Елек­трон­ски си­стем за пру­жа­ње ин­ва­лид­ско-бо­рач­ке 
за­шти­те

•	 Елек­трон­ски си­стем за бри­гу о де­ци и по­ро­ди­ци

•	 Ста­ти­стич­ки ин­фор­ма­ци­о­ни си­стем

•	 Елек­трон­ски ре­ги­стар ма­тич­них књи­га ро­ђе­них, вен
ча­них и умр­лих

•	 Елек­трон­ски би­рач­ки спи­сак

•	 Ин­фор­ма­ци­о­ни си­стем пра­во­суд­них ор­га­на
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•	 Елек­трон­ски си­стем др­жав­ног тре­зо­ра

•	 Цен­трал­ни ре­ги­стар сер­ти­фи­ка­ци­о­них те­ла за из­да
ва­ње елек­трон­ских пот­пи­са

•	 Цен­трал­ни си­стем за ка­дров­ско по­сло­ва­ње

•	 Оп­штин­ски си­сте­ми по­сло­ва­ња (раз­ли­чи­ти си­сте­ми 
у ве­ћем бро­ју оп­шти­на)

•	 Елек­трон­ски ре­ги­стар не­вла­ди­них ор­га­ни­за­ци­ја

•	 За­јед­нич­ка мре­жна ин­фра­струк­ту­ра ре­пу­блич­ких ор
га­на

•	 Си­стем за­шти­те за­јед­нич­ке мре­же ре­пу­блич­ких ор­га
на

•	 Ин­тер­нет при­ступ за др­жав­не ор­га­не

•	 Раз­вој је­дин­стве­ног из­гле­да и си­сте­ма на­ви­га­ци­је Ин
тер­нет пре­зен­та­ци­ја др­жав­них ор­га­на (com­mon lo­ok 
and feel).

На­кон успе­шне им­пле­мен­та­ци­је свих сег­ме­на­та елек­трон
ске упра­ве гра­ђа­нин ће и да­ље до­ла­зи­ти на шал­тер МУП-а, али 
му са­да сем лич­не кар­те ни­шта ви­ше не­ће би­ти по­треб­но. Рад­ник 
МУП-а ће пре­ко ин­фор­ма­ци­о­ног си­сте­ма тре­нут­но до­би­ти  из­вод 
из ма­тич­не књи­ге ро­ђе­них, из­вод из књи­ге др­жа­вља­на и по­дат­ке из 
ба­зе по­да­та­ка гра­ђа­на. Та­ко­ђе, на ли­цу ме­ста ће се ди­ги­тал­ним фо
то­а­па­ра­том сни­ми­ти пор­трет гра­ђа­ни­на, а ње­гов пот­пис и оти­сак 
пр­ста ће се та­ко­ђе ди­ги­та­ли­зо­ва­ти и до­да­ти у ба­зу по­да­та­ка. При 
на­ред­ном до­ла­ску у МУП, ра­ди про­ду­жет­ка или  ва­ђе­ња не­ког дру
гог до­ку­мен­та, ба­за по­да­та­ка ће већ са­др­жа­ти фо­то­гра­фи­ју, пот­пис 
и оти­сак пр­ста.

Прав­ни оквир елек­трон­ске упра­ве­
у европ­ским зе­мља­ма

У пред­ло­гу Уста­ва Европ­ске уни­је по­сто­јао је прав­ни 
кон­цепт пра­ва на до­бру упра­ву, што се већ утвр­ђу­је и у по­је­ди
ним на­ци­о­нал­ним уста­ви­ма (нпр. Фин­ска). Тер­мин „до­бра упра­ва“ 
под­ра­зу­ме­ва по­сти­за­ње ефи­ка­сно­сти би­ро­кра­ти­је, од­но­сно оп­ти
ми­зо­ва­ње ра­да упра­ве на на­чин да се са­чу­ва­ју пра­ва гра­ђа­на. До­бра 
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упра­ва да­нас функ­ци­о­ни­ше пре­ко умре­же­них прав­них ба­за по­да­та
ка, од­но­сно ауто­ма­ти­зо­ва­не ад­ми­ни­стра­ци­је, што пред­ста­вља су
шти­ну елек­трон­ске упра­ве.12) 

Ци­ље­ви ре­а­ли­за­ци­је по­ли­ти­ке елек­трон­ске упра­ве Европ
ске уни­је у скло­пу Ак­ци­о­ног пла­на е-Евро­па 2002, е-Евро­па 2005, 
е-упра­ва и 2010, е-упра­ва 2015 је­су да се раз­ви­ју мо­дер­не јав­не 
услу­ге и ди­на­мич­ко окру­же­ње за елек­трон­ско по­сло­ва­ње. Основ­ни 
ин­ди­ка­то­ри ре­а­ли­за­ци­је овог пла­на би­ли су: при­ступ и ко­ри­шће­ње 
Ин­тер­не­та од стра­не гра­ђа­на, при­ступ и ко­ри­шће­ње ин­фор­ма­ци­о
них и ко­му­ни­ка­ци­о­них тех­но­ло­ги­ја од стра­не ком­па­ни­ја, тро­шко­ви 
Ин­тер­нет при­сту­па, е-упра­ва, е-уче­ње, е-здрав­ство, е-по­сло­ва­ње. 
Глав­ни ин­ди­ка­тор за елек­трон­ску упра­ву био је про­це­нат основ
них јав­них услу­га до­ступ­них он­лајн, а по­том број основ­них јав
них услу­га до­ступ­них он­лајн у пот­пу­но­сти. Ис­тра­жи­ва­њем је би
ло об­у­хва­ће­но по­сма­тра­ње 20 основ­них услу­га јав­ног сер­ви­са у 
28 европ­ских зе­ма­ља: услу­ге ко­је се пру­жа­ју гра­ђа­ни­ма (упла­та 
по­ре­за, тра­же­ње по­сла, со­ци­јал­на да­ва­ња, лич­ни до­ку­мен­ти, ре
ги­стра­ци­ја ко­ла, до­зво­ле за град­њу, по­ли­циј­ске при­ја­ве, јав­не би
бли­о­те­ке, из­во­ди из ма­тич­них књи­га, ви­ше обра­зо­ва­ње, про­ме­на 
пре­би­ва­ли­шта и бо­ра­ви­шта и здрав­стве­не услу­ге), услу­ге ко­је се 
пру­жа­ју ком­па­ни­ја­ма (со­ци­јал­на да­ва­ња за за­по­сле­не, по­ре­зи, из
во­зне де­кла­ра­ци­је, ре­ги­стра­ци­ја но­вих ком­па­ни­ја, по­пу­ња­ва­ње и 
сла­ње ста­ти­стич­ких по­да­та­ка, ца­рин­ске де­кла­ра­ци­је, до­зво­ле ве­за
не за чо­ве­ко­ву око­ли­ну и јав­не на­бав­ке).13) 

Нај­ве­ћи број европ­ских зе­ма­ља још ни­је до­нео по­себ­не 
за­ко­не о елек­трон­ској упра­ви већ је до­нео по­је­ди­нач­не за­ко­не ко
ји­ма се ре­гу­ли­шу од­ре­ђе­на пи­та­ња ве­за­на за елек­трон­ску упра­ву. 
Ти за­ко­ни су: за­кон о те­ле­ко­му­ни­ка­ци­ја­ма, за­кон о елек­трон­ском 
пот­пи­су, за­кон о сло­бод­ном при­сту­пу ин­фор­ма­ци­ја­ма, за­кон о за
шти­ти лич­них по­да­та­ка, за­кон о за­шти­ти по­тро­ша­ча итд. При­ли
ком из­ра­де стра­те­ги­је из­град­ње елек­трон­ске упра­ве нео­п­ход­но 
је од­ре­ди­ти ин­сти­ту­ци­ју уну­тар вла­де ко­ја ће би­ти од­го­вор­на за 
им­пле­мен­та­ци­ју, ње­не над­ле­жно­сти, као и про­це­ду­ру за пи­са­ње и 
усва­ја­ње до­ку­ме­на­та и прав­них про­пи­са ко­ји ће ре­гу­ли­са­ти пи­та­ња 
12	 Ahti Saarenpää, E-government - Good Government: An impossible equation?, 

(www.unizar.es/derec-ho/fyd/lefis/documentos/albaralop.pdf, приступљено 20. 
05. 2014)

13	 European Commission Directorate General for Information Society and Media, 
Online Availability of Public Services: How is Europe Progressing? We Based 
Survey on Electronic Public Services Report of the Fifth Measurement October 
2004 – March 2005, p. 6.
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елек­трон­ске тр­го­ви­не, за­шти­те пра­ва ин­те­лек­ту­ал­не сво­ји­не итд. 
Мо­гућ­но­сти ко­ри­шће­ња отво­ре­ног ко­да та­ко­ђе мо­гу би­ти об­у­хва
ће­не та­квим про­пи­си­ма.14) 

Основ­ни прин­цип прав­ног ре­гу­ли­са­ња елек­трон­ске упра
ве је­сте да­ва­ње јед­на­ких шан­си за све ко­ји уче­ству­ју у про­це­су 
елек­трон­ске упра­ве, и да­ва­ње јед­на­ких мо­гућ­но­сти свим чла­но­ви
ма дру­штва да уче­ству­ју у раз­во­ју елек­трон­ске упра­ве без об­зи
ра на њи­хов дру­штве­ни ста­тус, ме­сто пре­би­ва­ли­шта, ста­рост и сл.  
Та­ко­ђе се мо­ра омо­гу­ћи­ти не­вла­ди­ним ор­га­ни­за­ци­ја­ма и прав­ним 
ли­ци­ма да рав­но­прав­но уче­ству­ју у про­це­су из­град­ње елек­трон­ске 
упра­ве и ин­фор­ма­ци­о­ног дру­штва. Прав­ним про­пи­си­ма се мо­ра 
пре­ци­зи­ра­ти ко­је функ­ци­је  по­је­ди­них ин­сти­ту­ци­ја об­у­хва­та елек
трон­ска упра­ва, са тач­но на­ве­де­ним над­ле­жно­сти­ма, пра­ви­ма и 
оба­ве­за­ма и прин­ци­пи­ма стра­те­шког пла­ни­ра­ња.

Не­ки од прин­ци­па прав­ног ре­гу­ли­са­ња елек­трон­ске упра
ве је­су:

–	 при­зна­ње основ­них пра­ва и сло­бо­да у сај­бер про­сто
ру (при­ступ Ин­тер­не­ту, елек­трон­ске ин­фор­ма­ци­је и 
зна­ње),

–	 ми­ни­мал­но ре­гу­ли­са­ње (оп­шти прин­цип ре­гу­ли­са­ња 
елек­трон­ске упра­ве),

–	 тех­но­ло­шка не­у­трал­ност (рав­но­пра­ван трет­ман свих 
ко­му­ни­ка­ци­о­них ка­на­ла из­ме­ђу вла­де и дру­штва), 

–	 уни­вер­зал­ни при­ступ и ра­ци­о­нал­ни тро­шко­ви (при
ступ из по­шта, би­бли­о­те­ка, шко­ла итд.),

–	 ре­ле­вант­ност за све гру­пе ко­ри­сни­ка (G2C, G2B, 
G2G, ма­њи­не, ста­ри­ја ли­ца, осо­бе са по­себ­ним по
тре­ба­ма итд.),

–	 тран­спа­рент­ност и при­ступ ин­фор­ма­ци­ја­ма (ла­ка до
ступ­ност ин­фор­ма­ци­ја­ма), и

–	 по­ве­ћа­ва­ње уло­ге са­мо­ре­гу­ла­ци­је и ко­ре­гу­ла­ци­је (са
др­жај, од­го­вор­ност опе­ра­те­ра, про­це­ду­ре, за­шти­та 
по­тро­ша­ча, елек­трон­ски ме­ди­ји и сл.).

14	 Ri­man­tas Pe­tra­u­skas, Min­da­u­gas Ki­škis, Teaching on E-government: aspects of 
legal environment, (www.uni­zar.es/de­rec­ho/fyd/le­fis/do­cu­men­tos/e-gov_stra­ip
snis3.pdf, при­сту­пље­но 20.05.2014)
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Ну­жан пред­у­слов оства­ре­ња елек­трон­ске вла­де је ре­фор
ма на­ци­о­нал­ног прав­ног си­сте­ма. Да би ак­тив­но­сти вла­де на ус­по
ста­вља­њу елек­трон­ске упра­ве би­ле прав­но ре­гу­ли­са­не и у окви­ру 
уста­ва, за­ко­на и про­пи­са нео­п­ход­но је да бу­де усво­је­на прав­на ре
гу­ла­ти­ва ко­ја ре­гу­ли­ше пи­та­ња елек­трон­ског пот­пи­са, елек­трон­ске 
до­ку­мен­та­ци­је, елек­трон­ске ко­му­ни­ка­ци­је из­ме­ђу вла­ди­них ин­сти
ту­ци­ја и гра­ђа­на, за­шти­те по­да­та­ка и си­гур­но­сти по­да­та­ка, као и 
дру­га пи­та­ња ве­за­на за елек­трон­ску упра­ву.

Европ­ска уни­ја је у про­те­клих пет­на­е­стак го­ди­на до­не
ла ве­ли­ки број прав­них ака­та ко­ји ре­гу­ли­шу област елек­трон­ске 
упра­ве.

У обла­сти за­шти­те по­да­та­ка и при­ват­но­сти до­не­та је 24. 
ок­то­бра 1995. го­ди­не Ди­рек­ти­ва 95/46/ЕC о за­шти­ти по­је­ди­на­ца у 
од­но­су на об­ра­ду лич­них по­да­та­ка и у од­но­су на сло­бо­дан про­ток 
та­квих по­да­та­ка. Ди­рек­ти­ва 97/66/ЕC, до­не­та 15. де­цем­бра 1997. 
го­ди­не, ре­гу­ли­ше об­ра­ду лич­них по­да­та­ка и за­шти­ту при­ват­но­сти 
у сек­то­ру те­ле­ко­му­ни­ка­ци­ја.

У обла­сти елек­трон­ске тр­го­ви­не до­не­та је 8. ју­на 2000. го
ди­не Ди­рек­ти­ва 2000/31/ЕC ко­ја ре­гу­ли­ше по­је­ди­не прав­не аспек
те услу­га ин­фор­ма­ци­о­ног дру­штва, по­себ­но у обла­сти елек­трон­ске 
тр­го­ви­не.

У обла­сти елек­трон­ских ко­му­ни­ка­ци­ја до­не­та је 7. мар­та 
2002. го­ди­не Ди­рек­ти­ва 2002/21/ЕC ко­ја пред­ста­вља основ­ни ре­гу
ла­тив­ни оквир за мре­же и услу­ге у обла­сти елек­трон­ских ко­му­ни
ка­ци­ја. Исто­га да­на до­не­те су, у тој обла­сти, и Ди­рек­ти­ва 2002/19/
ЕЦ, ко­ја ре­гу­ли­ше при­ступ и ме­ђу­соб­ну по­ве­за­ност елек­трон­ских 
ко­му­ни­ка­ци­о­них мре­жа, Ди­рек­ти­ва 2002/20/ЕC, ко­ја ре­гу­ли­ше 
област ауто­ри­за­ци­је елек­трон­ских ко­му­ни­ка­ци­о­них мре­жа и Ди
рек­ти­ва 2002/22/ЕC, ко­ја ре­гу­ли­ше уни­вер­зал­не услу­ге и пра­ва ко
ри­сни­ка елек­трон­ских мре­жа и услу­га. Ди­рек­ти­ва 2002/58/ЕC, до
не­та 12. ју­ла 2002. го­ди­не, од­но­си се на об­ра­ду лич­них по­да­та­ка и 
за­шти­ту при­ват­но­сти у сек­то­ру елек­трон­ских ко­му­ни­ка­ци­ја.

У обла­сти елек­трон­ског пот­пи­са у Европ­ској уни­ји је још 
13. де­цем­бра 1999. го­ди­не до­не­та Ди­рек­ти­ва 1999/93/ЕC ко­јом се 
да­је прав­ни оквир за ре­гу­ли­са­ње пи­та­ња елек­трон­ског пот­пи­са.

У обла­сти елек­трон­ских јав­них на­бав­ки у Европ­ској уни
ји су до­не­та 31. мар­та 2004. го­ди­не две ва­жна прав­на до­ку­мен­та: 
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Ди­рек­ти­ва 2004/17/ЕC ко­ја се од­но­си на ко­ор­ди­ни­ра­ње про­це­ду­ра 
јав­них на­бав­ки у обла­сти во­да, енер­ги­је, тран­спор­та и по­штан­ских 
услу­га и Ди­рек­ти­ва 2004/18/ЕC у обла­сти до­де­ле уго­во­ра о јав­ним 
ра­до­ви­ма, услу­га­ма. 

У обла­сти упо­тре­бе ин­фор­ма­ци­ја на­ста­лих у јав­ном сек
то­ру до­не­та је 17. но­вем­бра 2003. го­ди­не Ди­рек­ти­ва 2003/98/ЕC 
ко­ја ре­гу­ли­ше област по­нов­не упо­тре­бе ин­фор­ма­ци­ја на­ста­лих у 
јав­ном сек­то­ру.

Прав­ни до­ку­мен­ти Европ­ске уни­је ко­ји пред­ста­вља­ју 
окви­ре ре­гу­ла­ти­ве елек­трон­ске упра­ве у зе­мља­ма Европ­ске уни­је 
им­пле­мен­ти­ра­ни су кроз на­ци­о­нал­на за­ко­но­дав­ства зе­ма­ља Европ
ске уни­је.

Европ­ска уни­ја у свим сво­јим стра­те­шким до­ку­мен­ти­ма 
да­је из­у­зе­тан зна­чај ства­ра­њу пред­у­сло­ва за елек­трон­ску упра­ву. 
Ве­ли­ки број про­гра­ма ко­ји су у то­ку, или ће би­ти у то­ку до 2015. 
го­ди­не об­у­хва­та­ју уна­пре­ђе­ње елек­трон­ске упра­ве: Mo­di­nis,15)  
eTEN,16) IDABC17) и CIP.18)  Сви ти про­гра­ми су у функ­ци­ји упра
вља­ња и им­пле­мен­та­ци­је „Ак­ци­о­ног пла­на е-упра­ве и2010 – убр
за­ње е-упра­ве у Евро­пи у ко­рист свих“.

Ну­жан пред­у­слов оства­ре­ња елек­трон­ске упра­ве на ни­воу 
Европ­ске уни­је сва­ка­ко је ре­фор­ма на­ци­о­нал­них прав­них си­сте­ма 
и по­сто­ја­ње ја­сних на­ци­о­нал­них стра­те­ги­ја и ак­ци­о­них пла­но­ва 
елек­трон­ске упра­ве. Не­ке од зе­ма­ља Европ­ске уни­је, као што су 
Аустри­ја, Ве­ли­ка Бри­та­ни­ја, Ир­ска, Фин­ска, Ита­ли­ја, Нор­ве­шка и 
Дан­ска, из­ра­зи­то су на­пре­до­ва­ле у раз­ви­ја­њу елек­трон­ске упра­ве и 
по­бољ­ша­њу услу­га ко­је пру­жа­ју гра­ђа­ни­ма и при­вре­ди.

Про­ме­не и ино­ва­ци­је у јав­ним упра­ва­ма зе­ма­ља чла­ни
ца Европ­ске уни­је без сум­ње су кључ­не за гло­бал­ну кон­ку­рент
ност Европ­ске уни­је, а елек­трон­ска упра­ва је глав­но сред­ство за 
оства­ре­ње тог ци­ља. У не­ким зе­мља­ма Европ­ске уни­је раз­вој елек
трон­ске упра­ве је при­лич­но од­ма­као, па се, ре­ци­мо, са­мо у Дан­ској 
за­хва­љу­ју­ћи елек­трон­ској упра­ви оства­ру­ју уште­де од око 200 ми

15	 http://www.wel­co­me­u­ro­pe.com/euro­pean-funds/mo­di­nis-177+77.html, при­сту
пље­­­но 20. 05. 2014. 

16	 http://ec.euro­pa.eu/di­gi­tal-agen­da/en/news/eten-pro­gram­me/, при­сту­пље­но 20. 
05. 2014.

17	 http://ec.euro­pa.eu/idabc/, при­сту­пље­но 20.05.2014.
18	 http://ec.euro­pa.eu/cip/in­dex_en.htm, при­сту­пље­но 20.05.2014.
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ли­о­на евра (150 ми­ли­о­на у окви­ру услу­га ко­је се пру­жа­ју гра­ђа
ни­ма и 50 ми­ли­о­на у окви­ру услу­га ко­је се пру­жа­ју ком­па­ни­ја­ма).

Аустри­ја је За­кон о елек­трон­ској упра­ви до­не­ла 27. фе
бру­а­ра 2004. го­ди­не, а сту­пио је на сна­гу 1. мар­та 2004. го­ди­не.19) 
Овај за­кон оба­ве­зао је ор­га­не упра­ве да у пот­пу­но­сти пре­ђу на 
елек­трон­ске тран­сак­ци­је и елек­трон­ско пру­жа­ње услу­га до 1. ја­ну
а­ра 2008. го­ди­не.20)  

Аустриј­ски за­кон о елек­трон­ској упра­ви по­де­љен је на се
дам де­ло­ва: циљ и свр­ха за­ко­на, иден­ти­фи­ка­ци­ја и аутен­ти­фи­ка­ци
ја у елек­трон­ским ко­му­ни­ка­ци­ја­ма са јав­ним уста­но­ва­ма, упо­тре­ба 
лич­них иден­ти­фи­ка­ци­о­них кар­ти у при­ват­ном сек­то­ру, елек­трон
ска по­твр­да по­да­та­ка, по­себ­но­сти елек­трон­ског упра­вља­ња по­да
ци­ма, ка­зне­не од­ред­бе и пре­ла­зне и за­вр­шне од­ред­бе.

Основ­ни циљ аустриј­ског за­ко­на о елек­трон­ској упра­ви 
је­сте да уна­пре­ди прав­ну ре­ле­вант­ност елек­трон­ских ко­му­ни­ка­ци
ја са јав­ним уста­но­ва­ма, да пот­пу­но пре­ци­зно од­ре­ђу­је ми­ни­стар
ства и ор­га­не ко­ји тре­ба да из­вр­ше им­пле­мен­та­ци­ју овог за­ко­на.

Аустри­ја је до­не­ла Устав­ни за­кон о при­сту­пу ин­фор­ма
ци­ја­ма још 1988. го­ди­не, а у обла­сти за­шти­те по­да­та­ка до­не­ла је 
2000. го­ди­не За­кон о за­шти­ти по­да­та­ка ускла­ђен са Ди­рек­ти­вом 
ЕУ о за­шти­ти по­да­та­ка из 1995. го­ди­не. За­кон о елек­трон­ској тр­го
ви­ни Аустри­ја је до­не­ла 2002. го­ди­не у скла­ду са Ди­рек­ти­вом ЕУ 
о елек­трон­ској тр­го­ви­ни из 2000. го­ди­не. За­кон о те­ле­ко­му­ни­ка­ци
ја­ма до­не­ла је 2003. го­ди­не. За­кон о елек­трон­ском пот­пи­су до­нет је 
1999. го­ди­не у скла­ду са Ди­рек­ти­вом ЕУ о елек­трон­ском пот­пи­су 
из 1999. го­ди­не. За­кон о јав­ним на­бав­ка­ма до­нет је 2006. го­ди­не и 
у пот­пу­но­сти је ускла­ђен са свим ди­рек­ти­ва­ма ЕУ у ве­зи са елек
трон­ским јав­ним на­бав­ка­ма. За­кон о ко­ри­шће­њу јав­них ин­фор­ма
ци­ја до­нет је 2005. го­ди­не у скла­ду са  Ди­рек­ти­вом ЕУ о ко­ри­шће
њу ин­фор­ма­ци­ја јав­ног сек­то­ра из 2003. го­ди­не.

На пред­лог ита­ли­јан­ског Ми­ни­стар­ства за ино­ва­ци­је и 
тех­но­ло­ги­ју, Пар­ла­мент Ита­ли­је је 7. мар­та 2005. го­ди­не21)  до­нео 
За­кон о елек­трон­ској упра­ви. Циљ до­но­ше­ња тог за­ко­на био је да 
ство­ри оквир за раз­вој елек­трон­ске упра­ве. За­кон са­др­жи низ пра
19	 Аустриј­ски за­кон о е-упра­ви об­ја­вљен је у аустриј­ском Слу­жбе­ном ли­сту бр. 

10 из 2004.
20	 The Austrian E-Go­vern­ment Act.
21	 За­кон о елек­трон­ској упра­ви об­ја­вљен је у ита­ли­јан­ском Слу­жбе­ном ли­сту 

16. ма­ја 2005.
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ви­ла, оба­ве­за, пре­по­ру­ка и ци­ље­ва у ве­зи са упо­тре­бом ин­фор­ма
ци­о­но-ко­му­ни­ка­ци­о­них тех­но­ло­ги­ја у јав­ном сек­то­ру. За­кон оба
ве­зу­је јав­ну пра­ву да ме­ђу­соб­но де­ли ре­ле­вант­не ин­фор­ма­ци­је у 
елек­трон­ском сми­слу, од­ре­ђу­је ми­ни­мал­ни број Ин­тер­не­та, оба­ве
зу­је упра­ву на при­хва­та­ње услу­га ко­је се мо­ра­ју пру­жа­ти гра­ђа­ни
ма и ком­па­ни­ја­ма пре­ко елек­трон­ског пла­ћа­ња од 1. ја­ну­а­ра 2006. 
го­ди­не, упо­тре­бу елек­трон­ске ин­ден­ти­фи­ка­ци­о­не кар­те у ко­ри
шће­њу он­лајн услу­га јав­не упра­ве од 1. ја­ну­а­ра 2007. го­ди­не. Је­дан 
од ци­ље­ва тог за­ко­на је да ство­ри „упра­ву без па­пи­ра“. За­ко­ном о 
елек­трон­ској упра­ви утвр­ђу­је се оба­ве­за ства­ра­ња „ин­фор­ма­ци­о
ног ауто­пу­та“ упра­ве, од­но­сно мре­же раз­ли­чи­тих ло­кал­них, ре­ги
о­нал­них и цен­трал­них мре­жа као и мре­же 540 кан­це­ла­ри­ја Вла­де 
Ита­ли­је у ино­стран­ству, ко­ја ће, на при­мер, убр­за­ти гла­са­ње ита­ли
јан­ских гра­ђа­на у ино­стран­ству и ства­ра­ње кон­зу­лар­ног ре­ги­стра. 
Ита­ли­јан­ски За­кон о елек­трон­ској упра­ви пред­ста­вља „устав“ за 
ди­ги­тал­ни свет, ко­ји ус­по­ста­вља пра­ва и оба­ве­зе и утвр­ђу­је основ
не прин­ци­пе. Но­ва пра­ва ко­ја се га­ран­ту­ју гра­ђа­ни­ма и ком­па­ни­ја
ма је­су: пра­во на упо­тре­бу тех­но­ло­ги­је (пра­во на упо­тре­бу мо­дер­не 
тех­но­ло­ги­је зна­чи да ни­је­дан ор­ган упра­ве не­ће сме­ти да зах­те­ва 
од гра­ђа­ни­на или ком­па­ни­је да до­ђе у кан­це­ла­ри­ју да би до­био ин
фор­ма­ци­ју или пот­пи­сао па­пир­ни зах­тев или па­пир­ни до­ку­мент), 
пра­во на при­ступ и сла­ње ди­ги­тал­ног до­ку­мен­та (све кан­це­ла­ри­је 
ор­га­на упра­ве мо­ра­ју да се ор­га­ни­зу­ју та­ко да омо­гу­ће гра­ђа­ни­ма 
и ком­па­ни­ја­ма да упо­тре­бом мо­дер­них тех­но­ло­ги­ја при­сту­па­ју ди
ги­тал­ним до­ку­мен­ти­ма на тран­спа­рен­тан и без­бе­дан на­чин), пра
во на све вр­сте пла­ћа­ња елек­трон­ским пу­тем (од 1. ја­ну­а­ра 2005. 
го­ди­не пла­ћа­ња ор­га­ни­ма упра­ве мо­гу се из­вр­ши­ти елек­трон­ским 
пу­тем уз ис­кљу­че­ње пла­ћа­ња ке­шом, ис­кљу­че­ње од­ла­ска у по
шту и бан­ку), пра­во на ко­ре­спон­ден­ци­ју са јав­ним сек­то­ром пу­тем 
елек­трон­ске по­ште (сла­ње и при­ма­ње до­ку­ме­на­та он­лајн пу­тем 
има­ће пу­ну прав­ну сна­гу), пра­во на ква­ли­тет­ну услу­гу јав­не упра
ве (ор­га­ни упра­ве мо­ра­ју ор­га­ни­зо­ва­ти пру­жа­ње услу­га та­ко да се 
њи­хов ква­ли­тет мо­же ре­дов­но кон­тро­ли­са­ти), пра­во на уче­шће у 
де­мо­крат­ским про­це­си­ма (оства­ри­ва­ње по­ли­тич­ких пра­ва пу­тем 
но­вих тех­но­ло­ги­ја) и пра­во на про­на­ла­же­ње ва­лид­них он­лајн фор
ми (фор­ме за све би­ро­крат­ске про­це­ду­ре мо­ра­ју би­ти до­ступ­не у 
елек­трон­ском об­ли­ку).

За­кон о елек­трон­ској упра­ви Ита­ли­је пред­ви­ђа као ала
те за оства­ри­ва­ње пред­ви­ђе­них пра­ва: сер­ти­фи­ко­ва­ну елек­трон
ску по­шту, ди­ги­тал­ни пот­пис (мно­го ви­ше си­гур­но­сти од руч­ног 
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пот­пи­са), елек­трон­ске до­ку­мен­те (са истом прав­ном сна­гом као и 
па­пир­ни до­ку­мен­ти, а За­кон оба­ве­зу­је све ор­га­не упра­ве да ства
ра­ју елек­трон­ске до­ку­мен­те слу­же­ћи се елек­трон­ским про­то­ко­лом 
и елек­трон­ским по­пу­ња­ва­њем), веб-сајт (утвр­ђу­ју се пре­ци­зне ка
рак­те­ри­сти­ке и са­др­жај), елек­трон­ске кар­те (елек­трон­ска иден­ти
фи­ка­ци­о­на кар­та и на­ци­о­нал­на услу­жна кар­та).

Ита­ли­јан­ска вла­да је из­ра­чу­на­ла да ће пре­ла­ском на елек
трон­ску упра­ву оства­ри­ти зна­чај­не уште­де. Са­мо на из­да­ва­њу до
зво­ла уште­де­ће се го­ди­шње 400 ми­ли­о­на евра, а сла­њем елек­трон
ске по­ште уме­сто кла­сич­не по­ште око 350 ми­ли­о­на еура.22) 

У обла­сти сло­бод­ног при­сту­па ин­фор­ма­ци­ја­ма Ита­ли­ја је 
још 1990. го­ди­не до­не­ла За­кон о ад­ми­ни­стра­тив­ним про­це­ду­ра­ма 
и при­сту­пу ад­ми­ни­стра­тив­ним до­ку­мен­ти­ма. Тим за­ко­ном фор­ми
ран је И Ко­ми­тет за при­ступ ад­ми­ни­стра­тив­ним до­ку­мен­ти­ма.

У обла­сти за­шти­те по­да­та­ка Ита­ли­ја је до­не­ла 30. ју­на 
2003. го­ди­не За­кон о за­шти­ти до­ку­ме­на­та, ко­ји је у пот­пу­но­сти 
им­пле­мен­ти­рао Ди­рек­ти­ву о за­шти­ти по­да­та­ка ЕУ из 1995. и Ди
рек­ти­ву о при­ват­но­сти и елек­трон­ској ко­му­ни­ка­ци­ји ЕУ из 2002. 
го­ди­не. У обла­сти елек­трон­ске тр­го­ви­не  до­не­ла је Уред­бу о елек
трон­ској тр­го­ви­ни 9. апри­ла 2003, ко­ја је им­пле­мен­ти­ра­ла Ди­рек
ти­ву ЕУ из 2000. го­ди­не. У обла­сти елек­трон­ске ко­му­ни­ка­ци­је 
до­не­ла је Уред­бу о елек­трон­ским ко­му­ни­ка­ци­ја­ма 31. ју­ла 2003. 
го­ди­не. У обла­сти елек­трон­ског пот­пи­са Ита­ли­ја је би­ла јед­на од 
пр­вих зе­ма­ља ко­ја, је 15. мар­та 1997. го­ди­не, до­не­ла За­кон о елек
трон­ском пот­пи­су. У обла­сти елек­трон­ских јав­них на­бав­ки до­не­ла 
је 12. апри­ла 2006. го­ди­не За­кон о јав­ним на­бав­ка­ма, ко­ји је им­пле
мен­ти­рао Ди­рек­ти­ве ЕУ из 2004. го­ди­не. У обла­сти ко­ри­шће­ња ин
фор­ма­ци­ја јав­ног сек­то­ра до­не­ла је 24. ја­ну­а­ра 2006. Уред­бу ко­ја је 
им­пле­мен­ти­ра­ла Ди­рек­ти­ву ЕУ о ко­ри­шће­њу ин­фор­ма­ци­ја јав­ног 
сек­то­ра из 2003. го­ди­не.23) 

Хр­ват­ска је у сво­јој Стра­те­ги­ји раз­во­ја јав­не упра­ве за пе
ри­од од 2015. го­ди­не до 2020. го­ди­не пред­ви­де­ла упо­тре­бу ин­фор
ма­ци­о­но ко­му­ни­ка­ци­о­не тех­но­ло­ги­је и у управ­ним по­ступ­ци­ма. 
Но­ви За­кон о оп­штем управ­ном по­ступ­ку до­нео је Хр­ват­ски са­бор 
2009. го­ди­не и он је сту­пио на сна­гу 2010. го­ди­не. Овај прав­ни 
про­пис ства­ра пред­у­сло­ве за ре­а­ли­за­ци­ју елек­трон­ских управ­них 
22	 E-go­vern­ment Co­de.
23	 E-Government Factsheet - Italy - Legal Framework, (http://www.epractice.eu/en/

factsheets/, приступљено 20.05.2014)
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по­сту­па­ка, па и елек­трон­ског ца­рин­ског управ­ног по­ступ­ка та­ко 
што пред­ви­ђа по­кре­та­ње по­ступ­ка елек­трон­ским пу­тем (чл. 41.), 
до­ка­зи­ва­ње ис­пра­ва­ма у елек­трон­ском об­ли­ку (чл. 60.), до­ста­вља
ње под­не­са­ка у об­ли­ку елек­трон­ске ис­пра­ве (чл. 71. и чл. 83. чл. 
94.), оба­ве­шта­ва­ње стра­на­ка елек­трон­ским пу­тем (чл. 83.),  и из
да­ва­ње по­твр­да у елек­трон­ском об­ли­ку о чи­ње­ни­ца­ма о ко­ји­ма се 
во­де слу­жбе­не еви­ден­ци­је.24) 

Прав­ни оквир елек­трон­ске упра­ве у Ср­би­ји

У Ср­би­ји је 2008. го­ди­не усво­је­на Стра­те­ги­ја раз­во­ја елек
трон­ске упра­ве у Ре­пу­бли­ци Ср­би­ји за пе­ри­од од 2009. до 2013. го
ди­не,25) а 2010. го­ди­не су усво­је­не Стра­те­ги­ја раз­во­ја ин­фор­ма­ци
о­ног дру­штва у Ре­пу­бли­ци Ср­би­ји до 2020. го­ди­не26) и Стра­те­ги­ја 
раз­во­ја елек­трон­ских ко­му­ни­ка­ци­ја у Ре­пу­бли­ци Ср­би­ји од 2010 
до 2020 го­ди­не.27) Стра­те­ги­ја ре­фор­ме јав­не упра­ве у Ре­пу­бли­ци 
Ср­би­ји усво­је­на је 2014. г. Стра­те­ги­ја раз­во­ја елек­трон­ске упра­ве у 
Ре­пу­бли­ци Ср­би­ји за пе­ри­од од 2015-2018. го­ди­не и ак­ци­о­ни план 
за спро­во­ђе­ње стра­те­ги­је за пе­ри­од 2015-2016. го­ди­не усво­је­на је 
у но­вем­бру 2015. го­ди­не.28) По­ред ових стра­те­ги­ја усво­јен је и низ 
за­кон­ских и под­за­кон­ских тек­сто­ва ко­ји пред­ста­вља­ју пред­у­слов 
функ­ци­о­ни­са­ња елек­трон­ске упра­ве. 

Стра­те­ги­ја раз­во­ја ин­фор­ма­ци­о­ног дру­штва Ре­пу­бли­ке 
Ср­би­је пред­ви­ђа да ре­фор­ма и мо­дер­ни­за­ци­ја др­жав­не упра­ве за
сно­ва­на на ши­ро­кој упо­тре­би ин­фор­ма­ци­о­но-ко­му­ни­ка­ци­о­не тех
но­ло­ги­је (ИКТ) пред­ста­вља је­дан од кључ­них еле­ме­на­та све­у­куп­не 

24	 Fra­ne Sta­ni­čić i Mar­ko Ju­rić, Prav­ni okvir za im­ple­men­ta­ci­ju in­for­ma­cij­sko-ko
mu­ni­ka­ci­o­nih te­ho­lo­gi­ja u hr­vat­sko uprav­no po­stup­no pra­vo, Zbor­nik Prav­nog fa
kul­te­ta u Za­gre­bu, br. 5/2015, 636-639.

25	 Стра­те­ги­ја раз­во­ја елек­трон­ске упра­ве у ре­пу­бли­ци Ср­би­ји за пе­ри­од од 
2009. до 2013. го­ди­не, (http://www.gs.gov.rs/lat/stra­te­gi­je-vs.html, при­сту­пље
но 12. 05. 2014)

26	 Стра­те­ги­ја раз­во­ја ин­фор­ма­ци­о­ног дру­штва у Ре­пу­бли­ци Ср­би­ји до 2020.г., 
„Сл. гла­сник РС”, бр. 51/2010, (http://www.gs.gov.rs/lat/stra­te­gi­je-vs.html, при
сту­шље­но 12. 05. 2014) 

27	 Стра­те­ги­ја раз­во­ја елек­трон­ских ко­му­ни­ка­ци­ја у Ре­пу­бли­ци Ср­би­ји, „Сл. гла
сник РС”, бр. 44/2010.

28	 Стра­те­ги­ја раз­во­ја елек­трон­ске упра­ве у Ре­пу­бли­ци Ср­би­ји за пе­ри­од од 
2015-2018. го­ди­не и ак­ци­о­ни план за спро­во­ђе­ње стра­те­ги­је за пе­ри­од 2015-
2016, (http://www.eupra­va.gov.rs, при­сту­пље­но 7. март 2016)
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тран­зи­ци­је Ре­пу­бли­ке Ср­би­је у мо­дер­но ин­фор­ма­ци­о­но дру­штво. 
Мо­дер­ни­за­ци­ја др­жав­не упра­ве пред­ста­вља ко­ре­ни­ту про­ме­ну 
тра­ди­ци­о­нал­ног на­чи­на на ко­ји се оба­вља­ју ад­ми­ни­стра­тив­ни про
це­си у окви­ру др­жа­ве. На тај на­чин, елек­трон­ска упра­ва обез­бе­ђу­је 
ефи­ка­сни­је, тран­спа­рент­ни­је и од­го­вор­ни­је јав­не слу­жбе ко­је су 
при­ла­го­ђе­не по­тре­ба­ма гра­ђа­на и при­вре­де.29) Циљ Стра­те­ги­је раз
во­ја ин­фор­ма­ци­о­ног дру­штва Ре­пу­бли­ке Ср­би­је, из­ме­ђу оста­лих, 
је­сте и до­но­ше­ње За­ко­на о елек­трон­ској упра­ви, ко­јим ће се ре­гу
ли­са­ти прав­на пи­та­ња ко­ја се од­но­се на елек­трон­ске јав­не услу­ге и 
ши­ро­ку упо­тре­бу ИКТ у јав­ном сек­то­ру. 

Стра­те­ги­ја ре­фор­ме јав­не упра­ве у Ре­пу­бли­ци Ср­би­ји, ко
ју је усво­ји­ла Вла­да Ре­пу­бли­ке Ср­би­је 2014. го­ди­не, пред­ста­вља 
те­мељ за све ак­тив­но­сти ко­ји­ма је циљ ре­фор­ма др­жав­не упра­ве и 
ло­кал­не са­мо­у­пра­ве. Као је­дан од ци­ље­ва ре­фор­ме др­жав­не упра
ве на­ве­де­на је и из­град­ња др­жав­не упра­ве усме­ре­не ка гра­ђа­ни­ма, 
ко­ја је спо­соб­на да гра­ђа­ни­ма и при­ват­ном сек­то­ру пру­жи ви­сок 
ква­ли­тет услу­га уз ра­зум­не тро­шко­ве. Циљ мо­дер­ни­за­ци­је др­жав
не упра­ве, пре­ма Стра­те­ги­ји, је­сте да се уво­ђе­њем ин­фор­ма­ци­о­них 
тех­но­ло­ги­ја у рад др­жав­них ор­га­на ка­ко на цен­трал­ном, та­ко и на 
ло­кал­ном ни­воу обез­бе­ди гра­ђа­ни­ма мо­гућ­ност да ути­чу на јав­ни 
жи­вот. Ин­фор­ма­ци­о­не и ко­му­ни­ка­ци­о­не тех­но­ло­ги­је у том сег­мен
ту омо­гу­ћа­ва­ју гра­ђа­ни­ма елек­трон­ску до­ступ­ност нај­ра­зли­чи­ти
јих сер­ви­са, и то на прин­ци­пу пу­не тран­спа­рент­но­сти, а та­ко­ђе 
омо­гу­ћа­ва гра­ђа­ни­ма да јав­но ис­ка­жу свој став у ве­зи са функ­ци­о
ни­са­њем др­жав­не упра­ве и оба­вља­њем јав­них по­сло­ва. 

Стра­те­ги­ја раз­во­ја елек­трон­ске упра­ве у Ре­пу­бли­ци Ср
би­ји за пе­ри­од од 2009. до 2013. го­ди­не утвр­ђи­ва­ла је на­че­ла ко­ја 
су омо­гу­ћи­ла оства­ри­ва­ње елек­трон­ске упра­ве: на­че­ло ко­ри­шће­ња 
рас­по­ло­жи­вих по­да­та­ка по слу­жбе­ној ду­жно­сти, на­че­ло је­дин­стве
ног шал­те­ра, на­че­ло до­ступ­но­сти јав­них по­да­та­ка у елек­трон­ској 
фор­ми, на­че­ло до­ступ­но­сти елек­трон­ских услу­га, на­че­ло не­за­не
ма­ри­ва­ња кла­сич­ног об­ли­ка пру­жа­ња услу­га, на­че­ло при­ме­не ин
фор­ма­ци­о­но-ко­му­ни­ка­ци­о­них тех­но­ло­ги­ја у но­вим услу­га­ма, на
че­ло из­бе­га­ва­ња тех­но­ло­шке за­ви­сно­сти, на­че­ло ин­фор­ма­ци­о­не 
без­бед­но­сти и на­че­ло ка­дров­ске оспо­со­бље­но­сти. Је­дан од при­о
ри­те­та Стра­те­ги­је раз­во­ја елек­трон­ске упра­ве је­сте ства­ра­ње цен
трал­ног пор­та­ла елек­трон­ске упра­ве ко­ји ће омо­гу­ћи­ти пру­жа­ње 
за­јед­нич­ких услу­га гра­ђа­ни­ма и пред­у­зе­ћи­ма. Уз Стра­те­ги­ју раз
во­ја елек­трон­ске упра­ве у Ре­пу­бли­ци Ср­би­ји у пе­ри­о­ду од 2009. 

29	 Стратегија развоја информационог друштва Републике Срби	је, op. cit
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до 2013. го­ди­не при­ло­жен је и Ак­ци­о­ни план ак­тив­но­сти ко­ји, из
ме­ђу оста­лог, пред­ви­ђа: до­но­ше­ње под­за­кон­ских ака­та на осно­ву 
За­ко­на о елек­трон­ском до­ку­мен­ту, из­ра­ду На­цр­та за­ко­на о оп­штем 
управ­ном по­ступ­ку ко­јим би се об­у­хва­ти­ла упо­тре­ба елек­трон­ских 
до­ку­ме­на­та,  На­цр­та за­ко­на о ар­хив­ској гра­ђи и ар­хив­ској слу­жби, 
На­цр­та за­ко­на о ин­фор­ма­ци­о­ној без­бед­но­сти, из­ме­ну про­пи­са о 
кан­це­ла­риј­ском по­сло­ва­њу и дру­гих под­за­кон­ских ака­та ко­ји би 
омо­гу­ћи­ли пот­пу­ну упо­тре­бу елек­трон­ских до­ку­ме­на­та итд.30) 

Стра­те­ги­ја раз­во­ја елек­трон­ске упра­ве у Ре­пу­бли­ци Ср
би­ји за пе­ри­од од 2015-2018. го­ди­не и ак­ци­о­ни план за спро­во­ђе­ње 
стра­те­ги­је за пе­ри­од 2015-2016. Ова Стра­те­ги­ја де­фи­ни­ше ко­ра­ке 
за раз­вој на­ци­о­нал­ног Пор­та­ла еУпра­ва (функ­ци­о­нал­ност и сер­ви
си ко­ји ће на ње­му би­ти им­пле­мен­ти­ра­ни) ко­ји је је­дин­стве­на тач
ка при­сту­па и ма­ги­стра­ла за ко­му­ни­ка­ци­ју са оста­лим пор­та­ли­ма 
и си­сте­ми­ма др­жав­них ор­га­на ко­ји тре­нут­но пру­жа­ју елек­трон­ске 
сер­ви­се као што су пор­тал еПо­ре­зи, ин­тер­нет пре­зен­та­ци­је Аген
ци­је за при­вред­не ре­ги­стре, Упра­ве ца­ри­на, ко­ји ће омо­гу­ћи­ти гра
ђа­ни­ма, при­вред­ним и свим дру­штве­ним су­бјек­ти­ма ко­ри­шће­ње 
јав­не услу­ге у што ве­ћој ме­ри по­сред­ством ин­тер­не­та. Стра­те­ги­ја 
од­ре­ђу­је и над­ле­жност ор­га­на ко­ји ће се ста­ра­ти о им­пле­мен­та
ци­је елек­трон­ске упра­ве у ре­пу­бли­ци Ср­би­ји. Ди­рек­ци­ја за елек
трон­ску упра­ву као ор­ган у са­ста­ву Ми­ни­стар­ства др­жав­не упра­ве 
и ло­кал­не са­мо­у­пра­ве над­ле­жна је за стан­дар­ди­за­ци­ју у обла­сти 
ин­фор­ма­ци­о­но-ко­му­ни­ка­ци­о­них тех­но­ло­ги­ја и ко­ри­шће­ња ин­тер
не­та у ра­ду јав­не упра­ве и за­ду­же­на да ко­ор­ди­ни­ра по­ве­зи­ва­ње 
ин­фор­ма­ци­о­них си­сте­ма ор­га­на др­жав­не упра­ве, ор­га­на ауто­ном­не 
по­кра­ји­не, је­ди­ни­ца ло­кал­не са­мо­у­пра­ве и јав­них слу­жби кроз раз
вој на­ци­о­нал­ног Пор­та­ла еУпра­ва и пред­ста­вља цен­трал­но те­ло за 
ко­ор­ди­на­ци­ју раз­во­ја елек­трон­ске упра­ве.

Стра­те­шки до­ку­мен­ти има­ју ве­ли­ки зна­чај за од­ре­ђи­ва
ња прав­ца раз­во­ја елек­трон­ске упра­ве, али су за ства­ра­ње прав­ног 
окви­ра елек­трон­ске упра­ве нај­зна­чај­ни­ји за­кон­ски про­пи­си, а је
дан број тих про­пи­са већ је до­нет, док се до­но­ше­ње но­вих оче­ку­је 
у на­ред­ном пе­ри­о­ду.

За­кон о елек­трон­ском пот­пи­су до­нет је 2004. го­ди­не31)  и 
њи­ме се уре­ђу­је упо­тре­ба елек­трон­ског пот­пи­са у прав­ним по
сло­ви­ма и дру­гим прав­ним рад­ња­ма, као и пра­ва, оба­ве­зе и од

30	 Стратегија развоја електронске управе у Републици Србији за период од 
2009. до 2013. године, op. cit.

31	 За­кон о елек­трон­ском пот­пи­су, „Слу­жбе­ни гла­сник РС“, бр. 135/04.



Е-УПРА­ВА И ЦА­РИН­СКИ УПРАВ­НИ ПО­СТУ­ПАКДра­ган Пр­ља       –

81

го­вор­но­сти у ве­зи са елек­трон­ским сер­ти­фи­ка­ти­ма, ако по­себ­ним 
за­ко­ни­ма ни­је друк­чи­је од­ре­ђе­но. Под­за­кон­ска ак­та за спро­во­ђе
ње За­ко­на о елек­трон­ском пот­пи­су чи­не: Пра­вил­ник о еви­ден­ци­ји 
сер­ти­фи­ка­ци­о­них те­ла, Пра­вил­ник о Ре­ги­стру сер­ти­фи­ка­ци­о­них 
те­ла за из­да­ва­ње ква­ли­фи­ко­ва­них елек­трон­ских сер­ти­фи­ка­та у Ре
пу­бли­ци Ср­би­ји, Пра­вил­ник о тех­нич­ко-тех­но­ло­шким по­ступ­ци­ма 
за фор­ми­ра­ње ква­ли­фи­ко­ва­ног елек­трон­ског пот­пи­са и кри­те­ри­ју
ми­ма ко­је тре­ба да ис­пу­не сред­ства за фор­ми­ра­ње ква­ли­фи­ко­ва­ног 
елек­трон­ског пот­пи­са и Пра­вил­ник о бли­жим усло­ви­ма за из­да­ва
ње ква­ли­фи­ко­ва­них елек­трон­ских сер­ти­фи­ка­та. 

За­кон о сло­бод­ном при­сту­пу ин­фор­ма­ци­ја­ма од јав­ног 
зна­ча­ја до­нет је 5. но­вем­бра 2004. го­ди­не32) и њи­ме се уре­ђу­је пра
во на при­ступ ин­фор­ма­ци­ја­ма од јав­ног зна­ча­ја ко­ји­ма рас­по­ла­жу 
ор­га­ни јав­не вла­сти, ра­ди оства­ре­ња и за­шти­те ин­те­ре­са јав­но­сти 
да зна и оства­ре­ња сло­бод­ног де­мо­крат­ског по­рет­ка и отво­ре­ног 
дру­штва. Ра­ди оства­ре­ња пра­ва, За­ко­ном се уста­но­вља­ва По­ве­ре
ник за ин­фор­ма­ци­је од јав­ног зна­ча­ја, као са­мо­ста­лан др­жав­ни ор
ган, не­за­ви­сан у вр­ше­њу сво­је над­ле­жно­сти.  

За­кон о ор­га­ни­за­ци­ји и над­ле­жно­сти др­жав­них ор­га­на 
за бор­бу про­тив ви­со­ко­тех­но­ло­шког кри­ми­на­ла усво­јен је 15. ју
ла 2005. го­ди­не.33) Тим за­ко­ном обра­зу­ју се спе­ци­ја­ли­зо­ва­ни др
жав­ни ор­га­ни ра­ди от­кри­ва­ња, кри­вич­ног го­ње­ња и су­ђе­ња за: 1) 
кри­вич­на де­ла про­тив без­бед­но­сти ра­чу­нар­ских по­да­та­ка од­ре­ђе­на 
кри­вич­ним за­ко­ном; 2) кри­вич­на де­ла про­тив ин­те­лек­ту­ал­не сво
ји­не, имо­ви­не и прав­ног са­о­бра­ћа­ја код ко­јих се као обје­кат или 
сред­ство из­вр­ше­ња кри­вич­ног де­ла ја­вља­ју ра­чу­на­ри, ра­чу­нар­ске 
мре­же, ра­чу­нар­ски по­да­ци, као и њи­хо­ви про­из­во­ди у ма­те­ри­јал
ном или елек­трон­ском об­ли­ку, ако број при­ме­ра­ка аутор­ских де
ла пре­ла­зи 500 или на­ста­ла ма­те­ри­јал­на ште­та пре­ла­зи из­нос од 
850.000 ди­на­ра.

Кри­вич­ни за­ко­ник је до­нет 29. сеп­тем­бра 2005. го­ди­не.34)  
Усва­ја­њем овог за­ко­на кри­вич­но­прав­на ма­те­ри­ја је за­о­кру­же­на и 
ускла­ђе­на са ме­ђу­на­род­ним кон­вен­ци­ја­ма. За­ко­ном су на јед­ном 
ме­сту об­у­хва­ће­на сва кри­вич­на де­ла и уве­ден је ве­ћи број кри­вич

32	 За­кон о сло­бод­ном при­сту­пу ин­фор­ма­ци­ја­ма од јав­ног зна­ча­ја, „Сл. гла­сник 
РС”, бр. 120/2004, 54/2007, 104/2009 и 36/2010.

33	 За­кон о ор­га­ни­за­ци­ји и над­ле­жно­сти др­жав­них ор­га­на за бор­бу про­тив ви­со
ко­тех­но­ло­шког кри­ми­на­ла, „Слу­жбе­ни гла­сник РС“, бр. 61/05 и 104/2009.

34	 Кри­вич­ни за­ко­ник, „Сл. гла­сник РС”, бр. 85/2005, 88/2005 - ис­пр., 107/2005 - 
ис­пр., 72/2009, 111/2009, 121/2012 и 104/2013.
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них де­ла ко­је на­ше за­ко­но­дав­ство ни­је по­зна­ва­ло. Но­ва кри­вич­на 
де­ла, из­ме­ђу оста­лог, од­но­се се на ком­пју­тер­ски кри­ми­нал, за­шти
ту аутор­ских пра­ва и др. 

За­кон о за­шти­ти по­да­та­ка о лич­но­сти до­нет је 23. ок­то­бра 
2008. го­ди­не.35) Тим за­ко­ном се уре­ђу­ју усло­ви за при­ку­пља­ње и 
об­ра­ду по­да­та­ка о лич­но­сти, пра­ва ли­ца и за­шти­та пра­ва ли­ца чи­ји 
се по­да­ци при­ку­пља­ју и об­ра­ђу­ју, огра­ни­че­ња за­шти­те по­да­та­ка о 
лич­но­сти, по­сту­пак пред над­ле­жним ор­га­ном за за­шти­ту по­да­та­ка 
о лич­но­сти, обез­бе­ђе­ње по­да­та­ка, еви­ден­ци­ја, из­но­ше­ње по­да­та­ка 
из Ре­пу­бли­ке Ср­би­је и над­зор над из­вр­ша­ва­њем  За­ко­на. По­сло­ве 
за­шти­те по­да­та­ка о лич­но­сти оба­вља По­ве­ре­ник за ин­фор­ма­ци­је 
од јав­ног зна­ча­ја и за­шти­ту по­да­та­ка о лич­но­сти, као са­мо­ста­лан 
др­жав­ни ор­ган, не­за­ви­сан у вр­ше­њу сво­је над­ле­жно­сти. 

За­кон о елек­трон­ском до­ку­мен­ту до­нет је 8. ју­ла 2009. го
ди­не.36) Тим за­ко­ном уре­ђу­ју се усло­ви и на­чин по­сту­па­ња са елек
трон­ским до­ку­мен­том у прав­ном про­ме­ту, управ­ним, суд­ским и 
дру­гим по­ступ­ци­ма, као и пра­ва, оба­ве­зе и од­го­вор­но­сти при­вред
них дру­шта­ва и дру­гих прав­них ли­ца, пред­у­зет­ни­ка и фи­зич­ких 
ли­ца, др­жав­них ор­га­на, ор­га­на те­ри­то­ри­јал­не ауто­но­ми­је и ор­га­на 
је­ди­ни­ца ло­кал­не са­мо­у­пра­ве и ор­га­на пред­у­зе­ћа, уста­но­ва, ор­га
ни­за­ци­ја и по­је­ди­на­ца ко­ји­ма је по­ве­ре­но вр­ше­ње по­сло­ва др­жав
не упра­ве, од­но­сно јав­них овла­ште­ња у ве­зи са елек­трон­ским до
ку­мен­том. За­ко­ном о елек­трон­ском до­ку­мен­ту ре­гу­ли­шу се пи­та­ња 
као што су шта је то елек­трон­ски до­ку­мент, ка­ква је ње­го­ва пу­но­ва
жност и до­ка­зна сна­га, на­чин из­ра­де, до­ста­вља­ња, чу­ва­ња и за­шти
те елек­трон­ског до­ку­мен­та, као и пи­та­ња ве­за­на за над­зор, ка­зне 
и до­но­ше­ње под­за­кон­ских ака­та ве­за­них за при­ме­ну овог за­ко­на.

За­кон о елек­трон­ским ко­му­ни­ка­ци­ја­ма је до­нет 29 ју­на 
2010. го­ди­не.37) Њи­ме се уре­ђу­ју усло­ви и на­чин за оба­вља­ње де
лат­но­сти у обла­сти елек­трон­ских ко­му­ни­ка­ци­ја; над­ле­жно­сти др
жав­них ор­га­на у обла­сти елек­трон­ских ко­му­ни­ка­ци­ја; по­ло­жај и 
рад Ре­пу­блич­ке аген­ци­је за елек­трон­ске ко­му­ни­ка­ци­је; на­кна­де; 
спро­во­ђе­ње јав­них кон­сул­та­ци­ја у обла­сти елек­трон­ских ко­му­ни
ка­ци­ја; оба­вља­ње де­лат­но­сти елек­трон­ских ко­му­ни­ка­ци­ја по ре­жи
му оп­штег овла­шће­ња; про­јек­то­ва­ње, из­град­ња или по­ста­вља­ње, 
35	 За­кон о за­шти­ти по­да­та­ка о лич­но­сти, „Сл. гла­сник РС”, бр. 97/2008, 

104/2009 - др. за­кон, 68/2012 - од­лу­ка УС и 107/2012.
36	 За­кон о елек­трон­ском до­ку­мен­ту, „Сл. гла­сник РС”, бр. 51/2009.
37	 За­кон о елек­трон­ским ко­му­ни­ка­ци­ја­ма, „Сл. гла­сник РС”, бр. 44/2010 и 

60/2013 - од­лу­ка УС.
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ко­ри­шће­ње и одр­жа­ва­ње елек­трон­ских ко­му­ни­ка­ци­о­них мре­жа, 
при­па­да­ју­ћих сред­ста­ва, елек­трон­ске ко­му­ни­ка­ци­о­не опре­ме и 
тер­ми­нал­не опре­ме; пра­во слу­жбе­но­сти и за­јед­нич­ког ко­ри­шће­ња; 
ме­ђу­по­ве­зи­ва­ње и при­ступ; пру­жа­ње услу­га уни­вер­зал­ног сер­ви
са; од­ре­ђи­ва­ње тр­жи­шта под­ло­жних прет­ход­ној ре­гу­ла­ци­ји, ана­ли
за тр­жи­шта, од­ре­ђи­ва­ње опе­ра­то­ра са зна­чај­ном тр­жи­шном сна­гом 
и овла­шће­ња Ре­пу­блич­ке аген­ци­је за елек­трон­ске ко­му­ни­ка­ци­је 
у од­но­су на опе­ра­то­ра са ЗТС; упра­вља­ње и ко­ри­шће­ње адре­са и 
бро­је­ва; упра­вља­ње, ко­ри­шће­ње и кон­тро­ла ра­дио-фре­квен­циј­ског 
спек­тра; ди­стри­бу­ци­ја и еми­то­ва­ње ме­диј­ских са­др­жа­ја; за­шти­та 
пра­ва ко­ри­сни­ка и прет­плат­ни­ка; без­бед­ност и ин­те­гри­тет елек
трон­ских ко­му­ни­ка­ци­о­них мре­жа и услу­га; тај­ност елек­трон­ских 
ко­му­ни­ка­ци­ја, за­ко­ни­то пре­сре­та­ње и за­др­жа­ва­ње по­да­та­ка; над
зор над при­ме­ном овог за­ко­на; ме­ре за по­сту­па­ње су­прот­но од­ред
ба­ма овог за­ко­на, као и дру­га пи­та­ња од зна­ча­ја за функ­ци­о­ни­са­ње 
и раз­вој елек­трон­ских ко­му­ни­ка­ци­ја у Ре­пу­бли­ци Ср­би­ји.

За­кон о ин­фор­ма­ци­о­ној без­бед­но­сти до­нет је 26. ја­ну­а­ра 
2016.г.38)  Овим за­ко­ном се уре­ђу­ју ме­ре за­шти­те од без­бед­но­сних 
ри­зи­ка у ин­фор­ма­ци­о­но-ко­му­ни­ка­ци­о­ним си­сте­ми­ма, од­го­вор­но
сти прав­них ли­ца при­ли­ком упра­вља­ња и ко­ри­шће­ња ин­фор­ма­ци
о­но-ко­му­ни­ка­ци­о­них си­сте­ма и од­ре­ђу­ју се над­ле­жни ор­га­ни за 
спро­во­ђе­ње ме­ра за­шти­те, ко­ор­ди­на­ци­ју из­ме­ђу чи­ни­ла­ца за­шти­те 
и пра­ће­ње пра­вил­не при­ме­не про­пи­са­них ме­ра за­шти­те. 

За­кон о оп­штем управ­ном по­ступ­ку до­не­ла је На­род­на 
скуп­шти­на Ре­пу­бли­ке Ср­би­је 29 фе­бру­а­ра 2016.г.39) Овим за­ко­ном 
уво­де се број­не но­ви­не ко­је се ти­чу ко­ри­шће­ња елек­трон­ске ко
му­ни­ка­ци­је, елек­трон­ских до­ку­ме­на­та, елек­трон­ских до­став­ни­ца, 
елек­трон­ских ре­ше­ња, елек­трон­ског уви­да у спи­се, итд. у управ
ном по­ступ­ку, а ове про­ме­не ће у зна­чај­ној ме­ри до­при­не­ти ства­ра
њу е-упра­ве у Ре­пу­бли­ци Ср­би­ји.

38	 За­кон о ин­фор­ма­ци­о­ној без­бед­но­сти, (http://www.par­la­ment.gov.rs, при­сту
пље­но 20.02.2016)

39	 За­кон о оп­штем управ­ном по­ступ­ку, (http://www.par­la­ment.gov.rs, при­сту
пље­но 08.03.2016)
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Ца­рин­ски елек­трон­ски ­
управ­ни по­сту­пак

Пред­у­сло­ви за ре­а­ли­за­ци­ју елек­трон­ског управ­ног по
ступ­ка су нео­п­ход­на за­кон­ска ре­гу­ла­ти­ва и од­го­ва­ра­ју­ћи под­за­кон
ски ак­ти, као и њи­хо­ва ефи­ка­сна им­пле­мен­та­ци­ја.

Ца­рин­ски за­кон40) у окви­ру ви­ше чла­но­ва ства­ра прет­по
став­ке за ко­ри­шће­ње но­вих ин­фор­ма­ци­о­них тех­но­ло­ги­ја. Та­ко се 
чла­ном 4. пред­ви­ђа да „Ца­рин­ски ор­ган уво­ди и при­ме­њу­је ин­фор
ма­ци­о­не тех­но­ло­ги­је ка­да је то ис­пла­ти­во и ефи­ка­сно за Упра­ву 
ца­ри­на, као и за при­вре­ду уоп­ште, при че­му при­ме­њу­је ме­ђу­на­род
но при­хва­ће­не стан­дар­де. Ин­фор­ма­ци­о­на тех­но­ло­ги­ја под­ра­зу­ме­ва 
и: 1) ме­то­де елек­трон­ске тр­го­ви­не као ал­тер­на­ти­ву ме­то­да­ма за
сно­ва­ним на до­ку­мен­та­ци­ји; 2) елек­трон­ске ме­то­де за утвр­ђи­ва­ње 
ис­прав­но­сти, као и ме­то­де за­сно­ва­не на до­ку­мен­та­ци­ји; 3) пра­во 
ца­рин­ских ор­га­на да за­др­же ин­фор­ма­ци­ју за соп­стве­ну упо­тре­бу, 
и да раз­ме­не та­кву ин­фор­ма­ци­ју са дру­гим ца­рин­ским упра­ва­ма и 
свим дру­гим прав­но за­ин­те­ре­со­ва­ним стра­на­ма. Ца­рин­ски ор­ган 
од­ре­ђу­је усло­ве под ко­ји­ма при­вред­ни су­бјек­ти мо­гу да се обра­ћа­ју 
том ор­га­ну елек­трон­ским пу­тем.“41) 

Елек­трон­ски управ­ни по­сту­пак ни­је мо­гућ док се не про
ме­не и при­ме­не од­ред­бе За­ко­на о оп­штем управ­ном по­ступ­ку ко
ји­ма су ре­гу­ли­са­на пи­та­ња ко­му­ни­ка­ци­је стра­на­ка са ор­га­ни­ма 
упра­ве елек­трон­ским пу­тем, пи­та­ња под­но­ше­ња елек­трон­ских 
под­не­са­ка, пи­та­ња елек­трон­ског уви­да у спи­се, пи­та­ња елек­трон
ских до­став­ни­ца, итд.

На­род­на скуп­шти­на Ре­пу­бли­ке Ср­би­је усво­ји­ла је 29. фе
бру­а­ра 2016. го­ди­не но­ви За­кон о оп­штем управ­ном по­ступ­ку ко
ји ства­ра пред­у­сло­ве за во­ђе­ње елек­трон­ског управ­ног по­ступ­ка. 
До­но­ше­ње но­вог За­ко­на о оп­штем управ­ном по­ступ­ку је и је­дан 
од еле­ме­на­та пре­го­во­ра са ЕУ у окви­ру гла­ве 23. Ре­ше­њи­ма пред
ви­ђе­ним чл. 56, чл. 57, чл. 60, чл. 61, чл. 64, чл. 66,  чл. 70, чл. 77, 
чл. 111, чл. 118, чл. 121, и чл. 140. но­ви За­кон о оп­штем управ­ном 
по­ступ­ку уно­си зна­чај­не но­ви­не ко­је ће омо­гу­ћи­ти ко­ри­шће­ња ин
фор­ма­ци­о­но ко­му­ни­ка­ци­о­них тех­но­ло­ги­ја у управ­ном по­ступ­ку.

40	 Ца­рин­ски за­кон, „Сл. гла­сник РС”, бр. 18/2010, 111/2012 i 29/2015.
41	 Ibidem, чл. 4. 



Е-УПРА­ВА И ЦА­РИН­СКИ УПРАВ­НИ ПО­СТУ­ПАКДра­ган Пр­ља       –

85

У де­лу За­ко­на о оп­штем управ­ном по­ступ­ку где се ре­гу
ли­шу пи­та­ња оп­ште­ња управ­них ор­га­на и стра­на­ка чл. 56 пред
ви­ђе­но је да „оп­ште­ње у пи­са­ном об­ли­ку об­у­хва­та оп­ште­ње елек
трон­ским пу­тем и у па­пир­ном об­ли­ку“ као и да се елек­трон­ски 
до­ку­мент пот­пи­су­је са­гла­сно за­ко­ну. На овај на­чин омо­гу­ће­но је 
да стран­ке пот­пу­но рав­но­прав­но са ор­га­ни­ма упра­ве оп­ште и елек
трон­ским пу­тем. По­себ­не од­ред­бе о елек­трон­ском оп­ште­њу са­др
жи чл. 57. ко­јим је пред­ви­ђе­но да ор­ган упра­ве об­ја­вљу­је на сво­јој 
веб пре­зен­та­ци­ји оба­ве­ште­ња о мо­гућ­но­сти елек­трон­ског оп­ште­ња 
из­ме­ђу ор­га­на и стран­ке, о то­ме да се ор­га­ну под­но­се елек­трон­ска 
до­ку­мен­та и да ор­ган упу­ћу­је стран­ци елек­трон­ска до­ку­мен­та, као 
и о на­чи­ну на ко­ји то чи­ни. Стран­ка елек­трон­ским пу­тем оп­шти 
са ор­га­ном ако се прет­ход­но са тим са­гла­си или ако је то по­себ
ним про­пи­сом од­ре­ђе­но. Чл. 57. је та­ко­ђе пред­ви­ђе­но да ако елек
трон­ски до­ку­мент ко­ји је по­слат стран­ци ни­је чи­тљив, она мо­же да 
зах­те­ва да јој ор­ган упу­ти тај до­ку­мент у дру­гом по­год­ном об­ли­ку. 
Ако ни­је чи­тљив елек­трон­ски до­ку­мент ко­ји је по­слат ор­га­ну, ор
ган зах­те­ва да стран­ка под­не­се тај до­ку­мент у дру­гом по­год­ном 
об­ли­ку у ро­ку ко­ји од­ре­ди и оба­ве­шта­ва стран­ку да ће се, ако не 
по­сту­пи у да­том ро­ку, сма­тра­ти да ни­је ни под­не­ла до­ку­мент. Ка­да 
је у пи­та­њу пре­да­ја под­не­са­ка чл. 60. је пред­ви­ђе­но да се под­не­сци 
мо­гу пре­да­ти елек­трон­ским пу­тем у скла­ду са за­ко­ном. Та­ко­ђе је 
овим чла­ном пред­ви­ђе­но да стран­ке мо­гу крат­ке и хит­не из­ја­ве, ако 
друк­чи­је ни­је про­пи­са­но да са­оп­ште и елек­трон­ским пу­тем. Чл. 61. 
је пред­ви­ђе­но да се при­јем под­не­ска по­сла­тог елек­трон­ским пу­тем 
по­твр­ђу­је на исти на­чин на ко­ји је под­не­сак по­слат. Ка­да је у пи­та
њу раз­гле­да­ње спи­са и оба­ве­ште­ња о то­ку по­ступ­ка чл. 64. је пред
ви­ђе­но да ако се до­ку­мен­ти чу­ва­ју у елек­трон­ском об­ли­ку, ор­ган 
омо­гу­ћа­ва раз­гле­да­ње и пре­у­зи­ма­ње до­ку­ме­на­та у елек­трон­ском 
или штам­па­ном об­ли­ку. При­ли­ком оба­ве­шта­ва­ња стран­ке и дру­гог 
уче­сни­ка у по­сту­па­њу у управ­ној ства­ри чл. 66. је уве­де­на рав­но
прав­на мо­гућ­ност оба­ве­шта­ва­ња и елек­трон­ским пу­тем. Фор­мал
но оба­ве­шта­ва­ње елек­трон­ским пу­тем чл. 70. из­јед­на­че­но је са до
ста­вља­њем. Сход­но то­ме чл. 77. пред­ви­ђе­но је да до­став­ни­ца мо­же 
би­ти у елек­трон­ском об­ли­ку. Још јед­на зна­чај­на но­ви­на у За­ко­ну о 
оп­штем управ­ном по­ступ­ку ко­ја се од­но­си на при­ме­ну но­вих ин
фор­ма­ци­о­них и ко­му­ни­ка­ци­о­них тех­но­ло­ги­ја је и уво­ђе­ње ви­део 
кон­фе­рен­ци­ја, па се чл. 111. пред­ви­ђа да „Ор­ган ко­ји има тех­нич­ке 
мо­гућ­но­сти мо­же за­ка­за­ти ви­де­о­кон­фе­рен­циј­ску усме­ну рас­пра­ву, 
на ко­ју се сход­но при­ме­њу­ју од­ред­бе овог за­ко­на о усме­ној рас
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пра­ви.“. У де­лу За­ко­на о оп­штем управ­ном по­ступ­ку ко­ји се од­но
си на јав­не ис­пра­ве чл. 118. ми­кро­филм­ске и елек­трон­ске ко­пи­је 
јав­них ис­пра­ва и ре­про­дук­ци­је ко­пи­ја јав­них ис­пра­ва из­јед­на­че­не 
су у по­ступ­ку до­ка­зи­ва­ња са јав­ним ис­пра­ва­ма, ако их је из­дао ор
ган у гра­ни­ца­ма сво­је над­ле­жно­сти. Та­ко­ђе је чл. 121. пред­ви­ђе­но 
да стран­ка под­но­си ис­пра­ву у ори­ги­на­лу или ми­кро­филм­ској или 
елек­трон­ској ко­пи­ји или ре­про­дук­ци­ји ко­пи­је, или у ове­ре­ном или 
обич­ном пре­пи­су. Но­ви­на у За­ко­ну о оп­штем управ­ном по­ступ­ку 
је и да се са­да на осно­ву чл. 140. ре­ше­ња до­но­се у пи­са­ном об­ли­ку, 
од­но­сно пот­пу­но рав­но­прав­но или у елек­трон­ском или у па­пир­ном 
об­ли­ку, а са­мо из­у­зет­но у усме­ном об­ли­ку.

Пре­ла­зним и за­вр­шним од­ред­ба­ма но­вог За­ко­на о оп­штем 
управ­ном по­ступ­ку пред­ви­ђе­на је чл. 214. оба­ве­за ускла­ђи­ва­ња 
по­себ­них за­ко­на ко­ји­ма су уре­ђе­на по­је­ди­на пи­та­ња управ­ног по
ступ­ка у по­је­ди­ним управ­ним обла­сти­ма, са но­ви За­ко­ном до 1. 
ју­на 2018.г. Но­ви За­кон о оп­штем управ­ном по­ступ­ку ће се при­ме
њи­ва­ти сход­но чл. 217. од 1. ју­на 2017.г.

Елек­трон­ске ца­рин­ске де­кла­ра­ци­је ­
као део елек­трон­ске упра­ве

Упра­ва ца­ри­на је ор­ган упра­ве у са­ста­ву Ми­ни­стар­ства 
фи­нан­си­ја при­вре­де и оба­вља по­сло­ве др­жав­не упра­ве и дру­ге 
струч­не по­сло­ве. У окви­ру тих по­сло­ва је и по­сао под­но­ше­ња ца
рин­ских де­кла­ра­ци­ја. Е-упра­ва пред­ви­ђа мо­дер­ни­за­ци­ју и ре­фор
му на­чи­на ра­да ор­га­на др­жав­не упра­ве па та­ко и ре­фор­му на­чи­на 
ра­да и Упра­ве ца­ри­на. Пре­ла­зак са па­пир­ног на елек­трон­ски  на­чин 
под­но­ше­ња ца­рин­ских де­кла­ра­ци­ја је је­дан од по­сло­ва Упра­ве ца
ри­на ко­ји у зна­чај­ној ме­ри мо­же да убр­за и олак­ша по­сао уче­сни
ци­ма у ца­рин­ском по­ступ­ку. Уче­сни­ци­ма у ца­рин­ском по­ступ­ку 
се на тај на­чин омо­гу­ћа­ва­ју ве­ли­ке уште­де, а Упра­ва ца­ри­на мо­же 
је­дан број рад­ни­ка ко­ји је уно­сио по­дат­ке из ца­рин­ских де­кла­ра­ци
ја да рас­по­ре­ди на дру­ге по­сло­ве. 

Упра­ва ца­ри­на је из­вр­ши­ла до­пу­не и из­ме­не ин­фор­ма­ци
о­ног си­сте­ма ца­рин­ске слу­жбе та­ко да би би­ло мо­гу­ће под­но­ше­ње 
елек­трон­ских ца­рин­ских де­кла­ра­ци­ја.
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Зах­те­ве за одо­бре­ње елек­трон­ског под­но­ше­ња до­ку­ме­на
та Упра­ва ца­ри­на је по­че­ла да при­ма још од 07.07.2005.г.

На­кон ства­ра­ња тех­нич­ких пред­у­сло­ва за ре­а­ли­за­ци­ју 
иде­је „јед­ног елек­трон­ског про­зо­ра“ и на­кон по­чет­ка успе­шног 
функ­ци­о­ни­са­ња сај­та е-упра­ве Ре­пу­бли­ке Ср­би­је би­ло је мо­гу­ће 
пру­жи­ти низ но­вих елек­трон­ских услу­га.

Елек­трон­ске услу­ге гра­ђа­ни­ма, при­вре­ди и са­мој упра­ви, 
елек­трон­ска пар­ти­ци­па­ци­ја и ве­сти ну­де се у окви­ру сај­та е-упра­ве 
Ре­пу­бли­ке Ср­би­је.42) 

Овај елек­трон­ски пор­тал омо­гу­ћа­ва ко­ри­сни­ци­ма по­ред 
ни­за дру­гих услу­га и услу­гу елек­трон­ског под­но­ше­ње ца­рин­ских 
де­кла­ра­ци­ја.

За елек­трон­ско под­но­ше­ње ца­рин­ске де­кла­ра­ци­је нео­п
ход­но је да се ко­ри­сни­ци при­ја­ве са елек­трон­ских сер­ти­фи­ка­том, 
нео­п­ход­но је прет­ход­но да под­не­су зах­те­ве за одо­бре­ње и те­сти­ра
ње про­гра­ма за елек­трон­ско под­но­ше­ње ца­рин­ских де­кла­ра­ци­ја.

42	 Е-управа Републике Србије, (http://www.euprava.gov.rs, приступљено 7. март 
2016)
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За­кљу­чак

До­но­ше­њем ни­за но­вих за­кон­ских про­пи­са и из­ме­на­ма 
ве­ли­ког бро­ја по­сто­је­ћих за­кон­ских про­пи­са у Ре­пу­бли­ци Ср­би­ји 
у не­ко­ли­ко на­ред­них го­ди­на би­ће ство­рен прав­ни оквир за ства
ра­ње е-упра­ве, од­но­сно би­ће ство­ре­ни пред­у­сло­ви да се кла­си­чан 
кон­цепт упра­ве ко­ре­ни­то ре­фор­ми­ше ка­ко би се ишло ка ства­ра­њу 
ауто­ма­ти­зо­ва­не упра­ве, од­но­сно „до­бре упра­ве“ ко­ја ће оства­ри­ва
ти ин­те­ре­се гра­ђа­на и ком­па­ни­ја на бр­жи, јеф­ти­ни­ји и ефи­ка­сни
ји на­чин. На­рав­но да ства­ра­ње прав­ног окви­ра ни­је са­мо по се­би 
до­вољ­но да би се оства­ри­ли ци­ље­ве уво­ђе­ња елек­трон­ске упра­ве. 
По­треб­но је ство­ри­ти и аде­кват­ну пра­те­ћу ин­фра­струк­ту­ру и ја
ко пу­но ра­ди­ти на обра­зо­ва­њу јав­них слу­жбе­ни­ка, гра­ђа­на и пред
став­ни­ка ком­па­ни­ја ка­ко би се ис­ко­ри­сти­ле у пот­пу­но­сти пред­но
сти е-упра­ве.

Елек­трон­ски ца­рин­ски управ­ни по­сту­пак је део е-упра­ве 
и тре­нут­но ни­је мо­гућ у Ре­пу­бли­ци Ср­би­ји, али се мо­же ре­ћи да се 
ства­ра­ју мо­гућ­но­сти ка­ко би овај управ­ни по­сту­пак, као и оста­ли 
управ­ни по­ступ­ци, био мо­гућ и у елек­трон­ском об­ли­ку од 2018. 
го­ди­не. 

Мо­гућ­ност под­но­ше­ња ца­рин­ских де­кла­ра­ци­ја елек­трон
ским пу­тем у окви­ру пор­та­ла е-упра­ве Ре­пу­бли­ке Ср­би­је пред­ста
вља при­мер до­бре прак­се ко­ји на­го­ве­шта­ва ка­кве пред­но­сти мо­же
мо оче­ки­ва­ти од е-упра­ве у бу­дућ­но­сти.

Иако је већ до­не­ла је­дан број за­кон­ских про­пи­са у обла
сти е-упра­ве, Ср­би­ја се на­ла­зи тек на по­чет­ку ства­ра­ња е-упра­ве и 
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нео­п­ход­но је што хит­ни­је до­не­ти низ но­вих за­ко­на: За­кон о елек
трон­ској упра­ви, За­кон о елек­трон­ском при­сту­пу гра­ђа­на јав­ним 
сер­ви­си­ма, За­кон о ко­ри­шће­њу ин­фор­ма­ци­ја на­ста­лих у јав­ном 
сек­то­ру итд. До­но­ше­њем тих за­ко­на у на­ред­ном пе­ри­о­ду и њи­хо
вом аде­кват­ном им­пле­мен­та­ци­јом у бит­ној ме­ри би се по­пра­вио 
ква­ли­тет жи­во­та гра­ђа­на Ср­би­је и ство­рио би се мно­го бо­љи по
слов­ни ам­би­јент нео­п­хо­дан ком­па­ни­ја­ма. 

Ре­пу­бли­ка Ср­би­ја је до са­да ство­ри­ла не­ке пред­у­сло­ве за 
е-упра­ву, али је нео­п­ход­но и да­ље ја­ко пу­но ра­ди­ти и ко­ри­сти­ти 
при­ме­ре до­бре прак­се, из зе­ма­ља ЕУ и не­ких зе­ма­ља у окру­же­њу, 
ка­ко би у што бли­жој бу­дућ­но­сти би­ло мо­гу­ће оства­ри­ва­ти што 
ве­ћи број сер­ви­са е-упра­ве ме­ђу ко­ји­ма и елек­трон­ски ца­рин­ски 
управ­ни по­сту­пак.
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Dragan Prlja

E-GOVERNMENT AND CUSTOMS ­
ADMINISTRATIVE PROCEDURE

Re­su ­me

Over the past two de­ca­des, the Euro­pean Union has adop
ted nu­me­ro­us di­rec­ti­ves con­cer­ning the con­cept of E-go­vern
ment. One of the main pre­con­di­ti­ons for im­ple­men­ting all 
the­se euro­pean di­rec­ti­ves is the vi­brant le­gi­sla­ti­ve ac­ti­vity on 
the na­ti­o­nal le­vel in this area of po­licy-ma­king. Not many 
co­un­tri­es adop­ted spe­cial laws and par­li­a­men­tary re­so­lu­ti
ons that re­gu­la­te this area, but Austria, Italy, Gre­at Bri­tain, 
Den­mark, Ire­land, Fin­land and Nor­way are the ex­cep­ti­ons. 
Den­mark ma­na­ged to sa­ve 200 mil­lion euros yearly by do­ing 
this, Austria adop­ted the E-go­vern­ment law in which are spe
ci­fied all exi­sting and newly in­tro­du­ced go­vern­men­tal bo­di­es 
re­spon­si­ble for the im­ple­men­ta­tion of this law (as well as the 
de­a­dli­ne for a full-fled­ged im­ple­men­ta­tion of this law thro­ug
ho­ut the co­un­try), Italy de­di­ca­ted a lot of spa­ce in its laws to 
the pro­tec­tion of pri­va­te da­ta re­la­ted to the qu­e­sti­ons of E-go
vern­ment as well as to the ne­ces­si­ti­es of se­cu­ring a re­li­a­ble 
e-sig­na­tu­re of each ci­ti­zen. On the ot­her hand, Cro­a­tia and 
Ser­bia as (post)tran­si­tion co­un­tri­es de­ci­ded to slowly adopt 
so­me ele­ments of E-go­vern­ment thro­ugh the po­licy-stra­te­gi­es 
and wit­hin bro­a­der le­gi­sla­ti­ve fra­me­work of Ad­mi­ni­stra­ti­ve 
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Pro­ce­du­re laws. Espe­ci­ally are in­te­re­sting so­me no­vel­ti­es in 
the ser­bian new Ad­mi­ni­stra­ti­ve Pro­ce­du­re law con­cer­ning the 
ele­ments of E-go­vern­ment. Both mo­des of com­mu­ni­ca­tion 
bet­we­en par­ti­es are equ­al, i.e. that con­duc­ted via pa­per and 
that con­duc­ted via elec­tro­nic systems. But still re­ma­ins a lot 
to do in Ser­bia in or­der to esta­blish a full-fled­ged system of 
E-go­vern­ment, not­withstan­ding good ba­sic le­gal in­fra­struc­tu
re that has al­ready been set up.
Keywords: public administration, electronic public ­
administration, electronic customs administrative ­
procedures, e-government services, the legal framework ­
of electronic government.­

*	 Овај рад је примљен 24. 10. 2016. године а прихваћен за штампу на састанку 
Редакције 15. 11. 2016. године.
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ФИ­НАН­СИ­РА­ЊЕ ЦИ­ВИЛ­НОГ 
СЕК­ТО­РА У ЦР­НОЈ ГО­РИ: КА­КО 

ДО ОДР­ЖИ­ВОГ РЈЕ­ШЕ­ЊА

УДК 336.6:061.2(497.16)

Оригинални научни рад

Ива­на Ву­јо­вић*, Злат­ко Ву­јо­вић**

С а ­ж е ­т а к : 

Чла­нак се ба­ви раз­во­јем не­вла­ди­них ор­га­ни­за­ци­ја у Цр­ној Го­ри 
и пи­та­њем њи­хо­ве фи­нан­сиј­ске одр­жи­во­сти. На та­ла­су де­мо­
крат­ске тран­зи­ци­је и кон­со­ли­да­ци­је у Цр­ној Го­ри, до­шло је до 
осни­ва­ња број­них не­вла­ди­них ор­га­ни­за­ци­ја. У по­чет­ку, ри­јеч 
је би­ла о на­чи­ну оку­пља­ња про­тив­ни­ка та­да­шњег цр­но­гор­ског 
ре­жи­ма, ко­ји се ни­је­су опре­ди­је­ли­ли за пар­тиј­ски опо­зи­ци­о­ни 
аран­жман, док су нај­зна­чај­ни­је НВО ипак на­ста­ле ка­сни­је са 
ци­љем де­мо­кра­ти­за­ци­је дру­штва, за­шти­те људ­ских пра­ва, ус­
по­ста­вља­ња вла­да­ви­не пра­ва, бор­бе про­тив ко­руп­ци­је, за­шти­
те жи­вот­не сре­ди­не. У свом раз­во­ју, у пе­ри­о­ду са­вре­ме­не Цр­не 
Го­ре, не­вла­дин сек­тор је про­шао кроз ви­ше фа­за да би од 2012. 
ушао у фа­зу стаг­на­ци­је у ко­јој се и да­ље на­ла­зи. Са­ма стаг­
на­ци­ја је под­стак­ну­та ло­шим од­но­сом са др­жав­ним ор­га­ни­ма, 
вла­да­ју­ћим ДПС-ом, ан­ти­за­пад­ним опо­зи­ци­о­ним пар­ти­ја­ма, 
те огра­ни­че­ним мо­гућ­но­сти­ма при­ку­пља­ња сред­ста­ва. Сред­
ства ко­ја др­жа­ва из­два­ја за дје­ло­ва­ње не­вла­ди­ног сек­то­ра, иако 
не­до­вољ­на, ни­је­су бе­зна­чај­на. Про­блем је у ло­шој по­ли­ти­ци 
пла­ни­ра­ња те про­це­су рас­по­дје­ле ко­ји је че­сто пра­ћен тврд­ња­
ма о зло­у­по­тре­ба­ма. Из­о­ста­нак стра­те­шког при­сту­па, ви­со­ки 
сте­пен по­ли­ти­за­ци­је, кли­јен­те­ли­зма у њи­хо­вој рас­по­дје­ли, ми­
ни­ма­ли­зу­је ути­цај др­жав­них сред­ста­ва на про­мје­не у дру­штву. 
Сто­га у члан­ку се пред­ла­же но­ва по­ли­ти­ка рас­по­дје­ле сред­ста­
ва не­вла­ди­ним ор­га­ни­за­ци­ја­ма у Цр­ној Го­ри ко­јом би се зна­чај­
но уна­при­је­дио ин­сти­ту­ци­о­нал­ни и стра­те­шки оквир упо­тре­бе 

*	 Це­МИ, Под­го­ри­ца
**	 Це­МИ, Под­го­ри­ца
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и рас­по­дје­ле др­жав­них сред­ста­ва не­вла­ди­ним ор­га­ни­за­ци­ја­ма 
у Цр­ној Го­ри.
Кључ­не ри­је­чи: не­вла­ди­не ор­га­ни­за­ци­је, Цр­на Го­ра, 
фи­нан­си­ра­ње, до­на­ци­је

Увод

За­че­ци мо­дер­ног ци­вил­ног дру­штва ве­жу се за пе­ри­од по­
чет­ка де­мо­крат­ске тран­зи­ци­је у Цр­ној Го­ри, али су од­ре­ђе­ни об­
ли­ци ор­га­ни­зо­ва­ног ак­ти­ви­зма гру­па гра­ђа­на по­сто­ја­ли још при­је 
не­го је Цр­на Го­ра би­ла при­зна­та као не­за­ви­сна др­жа­ва (1878). По­
себ­но је то би­ло из­ра­же­но у дје­ло­ви­ма Цр­не Го­ре, ко­ји су у XIX 
ви­је­ку под Ве­не­ци­јан­ском Ре­пу­бли­ком. Бра­тов­шти­на ко­тор­ских 
по­мо­ра­ца (Ко­тор­ске мор­на­ри­це) је пр­во за­би­ље­же­но фи­лан­троп­
ско дру­штво, чи­ји је ста­тут усво­јен 1463. го­ди­не, а ко­је је ре­ги­
стро­ва­но у Ве­не­ци­ји 1491. го­ди­не. Ка­да је ри­јеч о кон­ти­нен­тал­
ном ди­је­лу Цр­не Го­ре, кул­ту­ра да­ва­ња ни­је би­ла раз­ви­је­на, усљед 
ве­о­ма ви­со­ког сте­пе­на си­ро­ма­штва. По­сте­пе­но, ста­са­вао је и слој 
имућ­них љу­ди, али они ни­је­су осје­ћа­ли по­тре­бу да по­ма­жу, ма­кар 
не на си­стем­ски на­чин. Из­у­зе­так су пред­ста­вља­ли краљ Ни­ко­ла и 
ње­го­ва же­на кра­љи­ца Ми­ле­на ко­ја је би­ла по­кро­ви­тељ Цр­ве­ног 
кр­ста Цр­не Го­ре.1) 

У пе­ри­о­ду јед­но­стра­нач­ја „прав­но уре­ђе­ње сло­бо­де удру­
жи­ва­ња у бив­шој Ју­го­сла­ви­ји је све до 70-тих го­ди­на XX сто­ље­ћа 
рје­ша­ва­но на ра­зи­ни фе­де­ра­ци­је, па је у свим ре­пу­бли­ка­ма ва­жио 
исти фе­де­рал­ни за­кон”.2) Та­да­шњи прав­ни си­стем је пре­по­зна­вао 
дви­је фор­ме ци­вил­них ор­га­ни­за­ци­ја што је би­ло уре­ђе­но ре­пу­
блич­ким за­ко­но­дав­стви­ма: не­вла­ди­на удру­же­ња и дру­штве­не ор­га­
ни­за­ци­је. У гра­ђан­ском дје­ло­ва­њу до­ми­ни­ра­ле су дру­штве­не ор­га­
ни­за­ци­је као ре­ци­мо Фе­ри­јал­ни са­вез или Са­вез из­ви­ђа­ча, ко­је су 
ужи­ва­ле сна­жну по­др­шку др­жа­ве.

1	 Дра­гу­тин Па­по­вић, „При­мје­ри фи­лан­тро­пи­је у Цр­ној Го­ри до кра­ја XX ви­је­
ка“, ФАКТ, Под­го­ри­ца, 2009, стр. 22.

2	 Goj­ko Be­žo­van, Mla­den Iva­no­vić, „Raz­voj ci­vil­nog dru­štva u Hr­vat­skoj”, UNDP 
u Hrvatskoj, Za­greb, 2006, стр. 12.
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Раз­вој не­вла­ди­ног сек­то­ра  
у са­вре­ме­ној Цр­ној Го­ри

Ко­ри­сти­ће­мо се по­дје­лом на пет фа­за раз­во­ја ци­вил­ног 
сек­то­ра у пе­ри­о­ду на­кон уво­ђе­ња ви­ше­стра­нач­ја у Цр­ној Го­ри.3) 
Ка­ко у по­сма­тра­ном вре­мен­ском раз­до­бљу ни­је ми­је­ња­на власт на 
др­жав­ном ни­воу, за основ­ни фак­тор де­фи­ни­са­ња по­ме­ну­тих фа­за 
раз­во­ја узет је од­нос др­жа­ве пре­ма не­вла­ди­ним ор­га­ни­за­ци­ја­ма. 
Овај од­нос је исто­вре­ме­но по­ка­за­тељ ста­ва ко­ји др­жа­ва за­у­зи­ма 
пре­ма ври­јед­но­сти­ма ко­је за­сту­па­ју кључ­не не­вла­ди­не ор­га­ни­за­
ци­је, као што су људ­ска пра­ва и сло­бо­де, вла­да­ви­на пра­ва, бор­ба 
про­тив ко­руп­ци­је.

Фа­за ини­ци­ја­ли­за­ци­је (1989 – 1996)

Фа­зом ини­ци­ја­ли­за­ци­је озна­ча­ва се про­цес по­чет­ног фор­
ма­ти­ра­ња сек­то­ра. Уво­ђе­њем ви­ше­стра­нач­ког си­сте­ма ство­ре­ни су 
усло­ви за сло­бод­но фор­мал­но удру­жи­ва­ње гра­ђа­на, што ни­је био 
слу­чај у прет­ход­ном пе­ри­о­ду. На овај на­чин на­ста­ла су број­на удру­
же­ња, ко­ја су оби­ље­жи­ла та­да­шњи раз­вој и рад ци­вил­ног дру­штва, 
али и по­ли­тич­ко дје­ло­ва­ње као што су: Удру­же­ње за уна­пре­ђи­ва­ње 
де­мо­крат­ских про­це­са, Удру­же­ње за ју­го­сло­вен­ску де­мо­крат­ску 
ини­ци­ја­ти­ву, Де­мо­крат­ска ал­тер­на­ти­ва.4) Не­ка но­во­о­сно­ва­на удру­
же­ња су оку­пи­ла ди­си­ден­те ко­је је про­га­ња­ла он­да­шња цр­но­гор­ска 
власт, та­да у са­ве­зни­штву са Ми­ло­ше­ви­ћем. До­ми­нан­тан дио њих 
се ба­вио за­шти­том цр­но­гор­ског иден­ти­те­та (Ма­ти­ца Цр­но­гор­ска, 
ПЕН цен­тар...), што је би­ло од зна­ча­ја усљед сна­жног ве­ли­ко­срп­
ског на­ци­о­на­ли­стич­ког на­ле­та при­ста­ли­ца Сло­бо­да­на Ми­ло­ше­ви­
ћа. Исти фор­мат су ко­ри­сти­ли и срп­ски на­ци­о­на­ли­сти. Пр­ве мо­
дер­не не­вла­ди­не ор­га­ни­за­ци­је ко­је су на­ста­ле у овом пе­ри­о­ду су 
ЦЕ­ДЕМ (1995), Ју­вен­тас (1996), АНИ­МА (1996), ЗИД (1996).

3	 Zlat­ko Vu­jo­vić, “Ci­vil So­ci­ety in Cen­tral and Eastern Euro­pe: Ta­king stock and 
lo­o­king ahead Co­un­try Re­port: Mon­te­ne­gro” (у про­це­су об­ја­вљи­ва­ња), Erste 
Foundation, Wi­en, 2016.

4	 Злат­ко Ву­јо­вић, Оли­ве­ра Ко­мар, Да­ни­је­ла Бо­шко­вић, „Ста­тус и фи­нан­си­ра­ње 
по­ли­тич­ких пар­ти­ја“, Це­МИ, Под­го­ри­ца, 2005, стр. 27.
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Фа­за ли­бе­ра­ли­за­ци­је (1997 – 2000)

Овај пе­ри­од је оби­ље­жи­ла про­мје­на у од­но­си­ма зва­нич­
не Под­го­ри­це и зва­нич­ног Бе­о­гра­да, што је олак­ша­ло рад стра­ним 
до­на­то­ри­ма, јер ви­ше ни­је­су до­жи­вља­ва­ни као не­при­ја­те­љи, већ 
као по­др­шка раз­во­ју др­жа­ве. Сто­га је овај пе­ри­од оби­ље­жен ин­
тен­зив­ни­јим при­су­ством и ра­дом ино­стра­них фон­да­ци­ја као што је 
Со­рош фон­да­ци­ја. Не­вла­дин сек­тор је по­сте­пе­но ра­стао, на­ста­ја­ле 
су ор­га­ни­за­ци­је са ци­љем за­шти­те пра­ва спе­ци­фич­них гру­па: ЦА­
ЗАС (1998), СОС те­ле­фо­ни за же­не и дје­цу жр­тве на­си­ља (1998). 
Основ­на од­ред­ни­ца сек­то­ра у овом пе­ри­о­ду био је ан­ти­ми­ло­ше­ви­
ћев­ски ка­рак­тер.

Фа­за екс­пан­зи­је (2000 – 2006)

На­кон Ми­ло­ше­ви­ће­вог па­да, до­шло је до екс­пан­зи­је не­
вла­ди­них ор­га­ни­за­ци­ја усљед по­ве­ћа­ња бро­ја до­ступ­них фон­до­ва. 
На­ста­ле су пр­ве не­вла­ди­не ор­га­ни­за­ци­је ко­је су се ба­ви­ле ја­ча­њем 
ре­сур­са не­вла­ди­них ор­га­ни­за­ци­ја ЦРН­ВО (1999), МАНС (2000), 
пра­ће­њем из­бо­ра Це­МИ (2000), ЦДТ (2000), а на­кон то­га и оста­
лим аспек­ти­ма вла­да­ви­не пра­ва: ЦГО (2002), Европ­ски по­крет у 
Цр­ној Го­ри (2000), Удру­же­ње мла­дих са хен­ди­ке­пом Цр­не Го­ре 
(2001), као и ор­га­ни­за­ци­је за за­шти­ту жи­вот­не сре­ди­не Green Ho­
me (2000)… У овом пе­ри­о­ду ци­вил­ни сек­тор је на­и­ла­зио на отво­
ре­ност Вла­де и др­жав­них ин­сти­ту­ци­ја, од­но­сно на спрем­ност на 
са­рад­њу. Отво­ре­ност за са­рад­њу је нај­ви­ше би­ла из­ра­же­на у пе­
ри­о­ду не­по­сред­но пред ре­фе­рен­дум, као и у пе­ри­о­ду ка­да је опо­
зи­ци­ја бој­ко­то­ва­ла рад пар­ла­мен­та (2004). Та­да су глав­ни ак­те­ри 
кре­и­ра­ња јав­них по­ли­ти­ка би­ли Вла­да – НВО, усљед то­га што је 
нај­ве­ћи дио опо­зи­ци­је бој­ко­то­вао овај про­цес.

Фа­за кон­со­ли­да­ци­је (2006 – 2012)

Ову фа­зу ка­рак­те­ри­ше ве­ћа ап­сорп­ци­ја ЕУ фон­до­ва од 
стра­не цр­но­гор­ских НВОа, што је узро­ко­ва­но отва­ра­њем Де­ле­га­
ци­је Европ­ске уни­је у Цр­ној Го­ри. Овај пе­ри­од ка­рак­те­ри­ше ја­ча­ње 
ор­га­ни­за­циј­ских ре­сур­са кључ­них не­вла­ди­них ор­га­ни­за­ци­ја, али и 
ве­ћа тран­спа­рент­ност у њи­хо­вом ра­ду. По­ред тра­ди­ци­о­нал­них пи­
та­ња из обла­сти вла­да­ви­не пра­ва и бор­бе про­тив ко­руп­ци­је, отва­ра 
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се пи­та­ње по­што­ва­ња пра­ва ЛГБТ осо­ба (Ју­вен­тас, 2009), а на­ста­
ју и пр­ве ЛГБТ ор­га­ни­за­ци­је ЛГБТ Фо­рум Про­грес (2010), Qu­e­
er Mon­te­ne­gro (2012). Осна­жен ци­вил­ни сек­тор бли­ско са­ра­ђу­је са 
пред­став­ни­ци­ма ЕУ, што је по­сље­ди­ца чи­ње­ни­це да је пре­по­знат 
као кључ­ни ак­це­ле­ра­тор не са­мо бр­зи­не већ и ква­ли­те­та струк­тур­
них ре­фор­ми ко­је се спро­во­де у про­це­су европ­ских ин­те­гра­ци­ја. 
Овај пе­ри­од од­ли­ку­је сна­жан су­коб кључ­них НВО са вла­да­ју­ћим 
струк­ту­ра­ма не­спрем­ним да се сна­жни­је поч­ну об­ра­чу­на­ва­ти са 
слу­ча­је­ви­ма ко­руп­ци­је. Вла­да­ју­ћи ДПС пре­ко ме­ди­ја под сво­јом 
кон­тро­лом оштро ре­а­гу­је на кри­ти­ке ко­је до­ла­зе из НВО сек­то­ра. 

Фа­за стаг­на­ци­је (2012 – 2016)

Пе­ри­од стаг­на­ци­је је оби­ље­жи­ла ат­мос­фе­ра кон­ти­
ну­и­ра­ног об­ра­чу­на вла­да­ју­ћег ДПС-а са кључ­ним ор­га­ни­за­
ци­ја­ма ци­вил­ног дру­штва. Ово је по­себ­но до­шло до из­ра­жа­ја 
у из­вје­шта­ва­њу ме­ди­ја са цен­тра­ла­ма у Ср­би­ји као што су бе­
о­град­ски та­бло­ид Ин­фор­мер и ТВ Пинк. Оно што је до­дат­на 
ка­рак­те­ри­сти­ка овог пе­ри­о­да је­су све уче­ста­ли­ји на­па­ди на 
ли­де­ре НВО-а из ре­до­ва ан­ти­за­пад­не опо­зи­ци­је (ДФ) та­ко да 
се дио ци­вил­ног сек­то­ра на­ла­зи под кон­ти­ну­и­ра­ним уда­ри­
ма два нај­ја­ча по­ли­тич­ка су­бјек­та. Са јед­не стра­не вла­да­ју­ћи 
ДПС по­ку­ша­ва да осла­би кључ­не кри­ти­ча­ре, а са дру­ге стра­
не опо­зи­ци­о­ни про­ру­ски ДФ по­ку­ша­ва да ди­сци­пли­ну­је и 
цен­зу­ри­ше на­сту­пе ли­де­ра НВО сек­то­ра ко­ји кри­ти­ку­је не­ке 
по­те­зе опо­зи­ци­је. Па­ра­лел­но са тим Цр­на Го­ра се су­о­ча­ва са 
сна­жном по­ли­тич­ком кри­зом иза­зва­ном не­при­зна­ва­њем ре­
зул­та­та пред­сјед­нич­ких из­бо­ра 2013. го­ди­не те од стра­не опо­
зи­ци­је оспо­ре­них пар­ла­мен­тар­них из­бо­ра одр­жа­них 2016. 

Ана­ли­за ста­ња не­вла­ди­ног сек­то­ра у Цр­ној Го­ри

Прав­ни оквир

Осни­ва­ње и дје­ло­ва­ње не­вла­ди­них ор­га­ни­за­ци­ја је пр­ви 
пут уре­дио За­кон о не­вла­ди­ним ор­га­ни­за­ци­ја­ма из 1999. го­ди­не. 
Ва­же­ћи за­кон је усво­јен 2011. а сту­пио је на сна­гу 2012. го­ди­не. 
За­кон раз­ли­ку­је дви­је ор­га­ни­за­ци­о­не фор­ме не­вла­ди­них ор­га­ни­за­
ци­ја: (1) не­вла­ди­но удру­же­ње – ор­га­ни­за­ци­је са члан­ством и (2) не­
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вла­ди­на фон­да­ци­ја – ор­га­ни­за­ци­ја без члан­ства. Цр­но­гор­ски за­кон 
до­зво­ља­ва дје­ло­ва­ње не­вла­ди­них ор­га­ни­за­ци­ја ко­је су ре­ги­стро­
ва­не у дру­гој др­жа­ви. За­кон да­ље ка­же да се „не при­мје­њу­је се на 
по­ли­тич­ке пар­ти­је, син­ди­кал­не ор­га­ни­за­ци­је, спорт­ске ор­га­ни­за­
ци­је, по­слов­на удру­же­ња, ор­га­ни­за­ци­је и фон­да­ци­је чи­ји је осни­
вач др­жа­ва, као и на дру­ге об­ли­ке удру­жи­ва­ња, ко­ји се осни­ва­ју 
по­себ­ним за­ко­ном или на осно­ву по­себ­ног за­ко­на, осим на пи­та­ња 
ко­ја ни­је­су уре­ђе­на тим по­себ­ним за­ко­ни­ма“.5) Рад Цр­ве­ног кр­ста, 
син­ди­ка­та, вјер­ских ор­га­ни­за­ци­ја, са­вје­та ро­ди­те­ља, школ­ских и 
сту­дент­ских пар­ла­ме­на­та, спорт­ских дру­шта­ва је де­фи­ни­сан по­
себ­ним за­ко­ни­ма. За­кон о не­вла­ди­ним ор­га­ни­за­ци­ја­ма се сто­га, 
из­ме­ђу оста­лих, од­но­си и на кул­тур­не, омла­дин­ске, ор­га­ни­за­ци­је 
ко­је пру­жа­ју со­ци­јал­не услу­ге, удру­же­ња осо­ба са ин­ва­ли­ди­те­том, 
удру­же­ња па­ци­је­на­та, удру­же­ња по­тро­ша­ча, стру­ков­не ор­га­ни­за­
ци­је, а мо­же се од­но­си­ти и на со­ци­јал­на пред­у­зе­ћа ако су ре­ги­стро­
ва­на као НВО-и. НВО-и су у за­ко­ну де­фи­ни­са­не као „до­бро­вољ­не 
не­про­фит­не ор­га­ни­за­ци­је” ко­је оства­ру­ју од­ре­ђе­ни оп­шти циљ и 
ин­те­рес. НВО-и, под од­ре­ђе­ним ор­га­ни­че­њи­ма има­ју мо­гућ­ност 
оба­вља­ња при­вред­не дје­лат­но­сти или осни­ва­ња ком­па­ни­ја, али са 
ци­љем по­др­шке оства­ри­ва­њу ци­ља због ко­га су на­ста­ле и уз за­др­
жа­ва­ње прин­ци­па не­про­фит­но­сти.6)

За­кон о НВО-има де­фи­ни­ше и 21 при­о­ри­тет­ну те­му7) од 
јав­ног ин­те­ре­са за ко­је се у го­ди­шњем бу­џе­ту Цр­не Го­ре обез­бје­

5	 За­кон о не­вла­ди­ним ор­га­ни­за­ци­ја­ма, 1999, чл.5.
6	 Не­вла­ди­на ор­га­ни­за­ци­ја мо­же не­по­сред­но оба­вља­ти при­вред­ну дје­лат­ност 

утвр­ђе­ну ста­ту­том а ко се за оба­вља­ње те дје­лат­но­сти упи­ше у ре­ги­стар при­
вред­них су­бје­ка­та. Уко­ли­ко при­ход од при­вред­не дје­лат­но­сти у те­ку­ћој го­ди­
ни пре­ла­зи из­нос од 4.000 еура, не­вла­ди­на ор­га­ни­за­ци­ја не мо­же не­по­сред­но 
оба­вља­ти при­вред­ну дје­лат­ност до кра­ја те­ку­ће го­ди­не. Из­у­зет­но од ста­ва 2 
овог чла­на, не­вла­ди­на ор­га­ни­за­ци­ја мо­же на­ста­ви­ти да оба­вља при­вред­ну 
дје­лат­ност до кра­ја те­ку­ће го­ди­не под усло­вом  да при­ход од те дје­лат­но­сти 
у те­ку­ћој го­ди­ни не пре­ђе 20% укуп­ног го­ди­шњег при­хо­да у прет­ход­ној ка­
лен­дар­ској го­ди­ни. До­бит оства­ре­на оба­вља­њем при­вред­не дје­лат­но­сти мо­ра 
се упо­три­је­би­ти на­те­ри­то­ри­ји Цр­не Го­ре за оства­ри­ва­ње ци­ље­ва ра­ди ко­јих 
је не­вла­ди­на ор­га­ни­за­ци­ја осно­ва­на. Не­вла­ди­на ор­га­ни­за­ци­ја оба­вља при­
вред­ну дје­лат­ност са­гла­сно по­себ­ним про­пи­си­ма ко­ји­ма се уре­ђу­ју усло­ви за 
оба­вља­ње те вр­сте дје­лат­но­сти. При­ход ко­ји не­вла­ди­на ор­га­ни­за­ци­ја оства­ри 
пре­ко из­но­са из ст. 2 и 3 овог чла­на упла­ћу­је се у  бу­џет Цр­не Го­ре”, За­кон 
о не­вла­ди­ним ор­га­ни­за­ци­ја­ма,  Слу­жбе­ни лист Цр­не Го­ре, бр. 39/2011, члан 
29.ж)

7	 „Со­ци­јал­на и здрав­стве­на за­шти­та, сма­ње­ње си­ро­ма­штва, за­шти­та ли­ца са 
ин­ва­ли­ди­те­том, дру­штве­на бри­га о дје­ци и мла­ди­ма, по­моћ ста­ри­јим ли­ци­
ма, за­шти­та и про­мо­ви­са­ње људ­ских и ма­њин­ских пра­ва, вла­да­ви­на пра­ва, 
раз­вој ци­вил­ног дру­штва и во­лон­те­ри­зма, евро­а­тлант­ске и европ­ске ин­те­гра­
ци­је Цр­не Го­ре, ин­сти­ту­ци­о­нал­но и ва­нин­сти­ту­ци­о­нал­но обра­зо­ва­ње, на­у­ка, 
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ђу­ју сред­ства за про­јек­те и про­гра­ме ко­је ре­а­ли­зу­ју не­вла­ди­не ор­
га­ни­за­ци­је. За­кон пред­ви­ђа дви­је вр­сте по­др­шке не­вла­ди­ним ор­
га­ни­за­ци­ја­ма. По­др­шку за кон­крет­не ак­ци­је кроз фор­му по­др­шке 
про­јек­ту у тра­ја­њу до 1 го­ди­не, те ин­сти­ту­ци­о­нал­ну по­др­шку ра­ду 
ор­га­ни­за­ци­је кроз фор­му по­др­шке про­гра­му у тра­ја­њу до 3 го­ди­не. 
Про­грам пред­ста­вља ду­го­роч­ни план раз­во­ја ор­га­ни­за­ци­је и спро­
во­ђе­ња ак­тив­но­сти у не­кој од при­о­ри­тет­них обла­сти. 

И по­ред ви­ше ини­ци­ја­ти­ва ко­је су под­ни­је­ле не­вла­ди­не 
ор­га­ни­за­ци­је, Вла­да ни­је де­фи­ни­са­ла из­нос из­да­та­ка из бу­џе­та за 
НВО-е.8) Вла­да ни­ка­да ни­је при­ми­је­ни­ла За­кон о не­вла­ди­ним ор­га­
ни­за­ци­ја­ма у ди­је­лу фи­нан­си­ра­ња про­гра­ма.9) 

У ин­сти­ту­ци­о­нал­ном сми­слу, фи­нан­си­ра­ње и раз­вој НВО 
уре­ђу­ју: 1) Ми­ни­стар­ство фи­нан­си­ја пу­тем Ко­ми­си­је за рас­по­дје­лу 
ди­је­ла при­хо­да од ига­ра на сре­ћу, 2) Ко­ми­си­ја за рас­по­дје­лу сред­
ста­ва НВО Скуп­шти­не Цр­не Го­ре, 3) Фонд за за­шти­ту и оства­ри­
ва­ње ма­њин­ских пра­ва Цр­не Го­ре, 4) Кан­це­ла­ри­ја за са­рад­њу са 
не­вла­ди­ним ор­га­ни­за­ци­ја­ма, 5) Са­вјет за са­рад­њу Вла­де Цр­не Го­ре 
и не­вла­ди­них ор­га­ни­за­ци­ја.

Об­ли­ци дје­ло­ва­ња не­вла­ди­ног сек­то­ра

У Цр­ној Го­ри дје­лу­је ве­лик број не­вла­ди­них ор­га­ни­за­ци­
ја. Пре­ма по­да­ци­ма из ма­ја 2016. го­ди­не у Цр­ној Го­ри је би­ло ре­
ги­стро­ва­но 3 940 не­вла­ди­них ор­га­ни­за­ци­ја. Од то­га бро­ја 3 811 
пред­ста­вља­ју не­вла­ди­на удру­же­ња – ор­га­ни­за­ци­је са члан­ством, 
а 129 не­вла­ди­не фон­да­ци­је – ор­га­ни­за­ци­је без члан­ства. Пре­ма 
по­да­ци­ма из Ре­ги­стра не­вла­ди­них ор­га­ни­за­ци­ја, ко­је пред­ста­вља 
TAC­SO10) нај­ве­ћи број не­вла­ди­них ор­га­ни­за­ци­ја је ак­ти­ван у сље­
де­ћим обла­сти­ма: 1) кул­ту­ра (656), 2) раз­вој ци­вил­ног дру­штва и 
во­лон­те­ри­зма (267), 3) за­шти­та људ­ских пра­ва и сло­бо­да (267), 4) 
за­шти­та жи­вот­не сре­ди­не (254), 5) умјет­ност (240), 6) со­ци­јал­на и 

умјет­ност, кул­ту­ра, тех­нич­ка кул­ту­ра, за­шти­та жи­вот­не сре­ди­не, по­љо­при­
вре­да и ру­рал­ни раз­вој, одр­жи­ви раз­вој, за­шти­та по­тро­ша­ча, род­на рав­но­
прав­ност, бор­ба про­тив ко­руп­ци­је и ор­га­ни­зо­ва­ног кри­ми­на­ла, бор­ба про­тив 
бо­ле­сти за­ви­сно­сти, као и дру­ге обла­сти од јав­ног ин­те­ре­са утвр­ђе­не по­себ­
ним за­ко­ном”, За­кон о не­вла­ди­ним ор­га­ни­за­ци­ја­ма,  Слу­жбе­ни лист Цр­не 
Го­ре, бр. 39/2011, члан 32.

8	 “Цр­на Го­ра – Из­вје­штај о ана­ли­зи по­тре­ба”, Под­го­ри­ца, TAC­SO кан­це­ла­ри­ја, 
2016, стр. 10.

9	 Исто.
10	 Исто, стр. 39.



Година II vol. 6 Бр. 3, 2016АДМИНИСТРАЦИЈА И ЈАВНЕ ПОЛИТИКЕ 

100

здрав­стве­на за­шти­та (239), 7) ин­сти­ту­ци­о­нал­но и ва­нин­сти­ту­ци­о­
нал­но обра­зо­ва­ње (233), 8) по­љо­при­вре­да и ру­рал­ни раз­вој (221). 
Пре­ма по­да­ци­ма TAC­SO ор­га­ни­за­ци­је, нај­ве­ћи број НВО-а има 
сје­ди­ште у дви­је нај­ве­ће цен­трал­не оп­шти­не, 1.522 у Под­го­ри­ци, 
363 у Ник­ши­ћу. По­том сли­је­де Бар из ју­жне ре­ги­је у ком је ре­ги­
стро­ва­но 253 НВО-а и Би­је­ло По­ље из сје­вер­не ре­ги­је са 199 ре­ги­
стро­ва­них НВО-а.11)

Цр­на Го­ра је зе­мља са нај­ве­ћим бро­јем не­вла­ди­них ор­га­
ни­за­ци­ја по гла­ви ста­нов­ни­ка у ре­ги­о­ну, гдје на сва­ких 188 гра­ђа­на 
има је­дан НВО.12)

По­вје­ре­ње јав­но­сти у не­вла­ди­не ор­га­ни­за­ци­је

Пре­ма на­ла­зи­ма ис­тра­жи­ва­ња јав­ног мње­ња, не­вла­ди­не 
ор­га­ни­за­ци­је у Цр­ној Го­ри ужи­ва­ју зна­чај­ну по­вје­ре­ње оп­ште по­
пу­ла­ци­је. Два не­за­ви­сна ис­тра­жи­ва­ња су у то­ку 2016. го­ди­не до­
шла до слич­них по­да­та­ка о про­цен­ту гра­ђа­на ко­ји има­ју по­вје­ре­ње 
у НВО-е. Та­ко је Це­МИ у мар­ту мје­се­цу из­мје­рио да 49%13) гра­ђа­
на има по­вје­ре­ње у не­вла­ди­не ор­га­ни­за­ци­је, док ИП­СОС у апри­
лу до­шао до по­да­тка од 47%.14) По­ре­ђе­ња ра­ди, по­ли­тич­ке пар­ти­је 
ужи­ва­ју по­вје­ре­ње 33% ис­пи­та­ни­ка те се на­ла­зе по­сљед­ње на ље­
стви­ци.15) 

Фи­нан­си­ра­ње не­вла­ди­них ор­га­ни­за­ци­ја

По­у­зда­на ста­ти­сти­ка о фи­нан­си­ра­њу не­вла­ди­них ор­га­ни­
за­ци­је у Цр­ној Го­ри не по­сто­ји. Мо­же­мо се по­слу­жи­ти из­вје­шта­јем 
TAC­SO ко­ји са­др­жи по­дат­ке ко­ли­ко се сред­ста­ва из­два­ја из др­жав­
них из­во­ра за фи­нан­си­ра­ње не­вла­ди­них ор­га­ни­за­ци­ја. Кључ­ни јав­
ни из­во­ри фи­нан­си­ра­ња НВО су: 1) Ко­ми­си­ја за рас­по­ди­је­лу ди­је­ла 
при­хо­да од ига­ра на сре­ћу Ми­ни­стар­ства фи­нан­си­ја, 2) Ко­ми­си­ја 
за рас­по­дје­лу сред­ста­ва НВО Скуп­шти­не Цр­не Го­ре, 3) Фонд за за­

11	 „Црна Гора – Извјештај о анализи потреба”, op. cit, стр. 39.
12	 Velat Dubravka, „Report on the economic value of the non-profit sector in the 

countries of the Western Balkans and Turkey“, Balkan Civil Society Development 
Network, Skopje, 2015.

13	 Јавно мњење у Црној Гори,, Подгорица, ЦеМИ, март 2016
14	 „Црна Гора – Извјештај о анализи потреба”, op. cit, стр.  35.
15	 Јавно мњење у Црној Гори, op. ci
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шти­ту и оства­ри­ва­ње ма­њин­ских пра­ва, 4) ор­га­ни др­жав­не упра­ве 
и 5) ло­кал­на са­мо­у­пра­ва. Пре­ма овом из­во­ру „укуп­на из­два­ја­ња 
за НВО из др­жав­ног бу­џе­та ума­ње­на су са че­ти­ри ми­ли­о­на еура 
у 2010. го­ди­не на 1,7 ми­ли­о­на у 2013. го­ди­ни. По­сма­тра­но у про­
цен­ту од те­ку­ћег бу­џе­та Цр­не Го­ре, ово сма­ње­ње је за­бри­ња­ва­ју­ће 
сма­ње­но са 0,73 у 2010. го­ди­ни на 0,24 про­цен­та у 2013. го­ди­ни” .16) 
Пре­ма ана­ли­зи ЦРН­ВО-а др­жа­ва зна­чај­но ума­њу­је из­нос ко­ји мо­ра 
из­дво­ји­ти за рад не­вла­ди­них ор­га­ни­за­ци­ја та­ко да “сред­ства ко­ја 
су по овом за­кон­ском осно­ву из­дво­је­на и пла­ни­ра­на бу­џе­том то­ком 
пе­ри­о­да 2008-2015, ма­ња су од сред­ста­ва ко­ја су мо­ра­ла би­ти из­
дво­је­на на осно­ву За­ко­на о игра­ма на сре­ћу за при­бли­жно 8 ми­ли­
о­на еура”.17) Ин­ди­ка­ти­ван је по­да­так да скуп­штин­ска Ко­ми­си­ја за 
рас­по­дје­лу сред­ста­ва НВО и по­ред то­га што је има­ла обез­би­је­ђе­на 
сред­ства, ни­је, у по­сљед­њих пет го­ди­на рас­по­ди­је­ли­ла та сред­ства, 
ко­ја су у том пе­ри­од из­но­си­ла укуп­но 740 000 ЕУР. Рас­по­дје­ле др­
жав­них сред­ста­ва су под сна­жним по­ли­тич­ким ути­ца­јем, те че­сто 
су пред­мет оспо­ра­ва­ња. По­себ­ну за­бри­ну­тост иза­зи­ва си­ту­а­ци­ја у 
Фон­ду за за­шти­ту и оства­ри­ва­ње ма­њин­ских пра­ва.18)

Из­дво­ји­ли смо не­ко­ли­ко ти­по­ва ор­га­ни­за­ци­ја код ко­јих је 
пи­та­ње фи­нан­си­ра­ња ра­ни­је или у овом тре­нут­ку спе­ци­фич­но тре­
ти­ра­но, или ко­је зах­ти­је­ва­ју спе­ци­фи­чан трет­ман.

Кул­тур­не ор­га­ни­за­ци­је су се 2012. го­ди­не на­шле у по­себ­
но иза­зов­ном по­ло­жа­ју. На­и­ме, ка­ко је За­кон о не­вла­ди­ним ор­га­ни­
за­ци­ја­ма ко­ји је сту­пио тад на сна­гу ту­ма­чен на на­чин да пред­ви­ђа 
цен­тра­ли­зо­ва­но фи­нан­си­ра­ње не­вла­ди­них ор­га­ни­за­ци­ја, до­шло је 
до из­мје­не и чла­на 71. За­ко­на о кул­ту­ри, ко­ји из­ри­чи­то за­бра­њу­је 
НВО да уче­ству­ју на по­зи­ви­ма за при­је­дло­ге про­је­ка­та ко­је рас­пи­
су­је Ми­ни­стар­ство кул­ту­ре.19) Члан 71. За­ко­на о кул­ту­ри је про­ми­
је­њен без јав­не рас­пра­ве.20) НВО-и су упу­ти­ли не­ко­ли­ко ини­ци­ја­

16	 „Црна Гора – Извјештај о анализи потреба”, op. cit, стр. 16.
17	 Исто, стр. 17.
18	 Рад фонда низ година је критикован од стране НВО, Државне ревизорске 

институције али и Европске комисије која у извјештају о напретку Црне 
Горе 2013. истиче да Фонд за мањине наставља да функционише са 
примјетним неправилностима, посебно када се ради о расподјели средстава 
и имплементацији пројеката”. Исто, стр. 20.

19	 Закон о култури, Службени лист Црне Горе, бр. 49/2008, 16/2011 - одлука УС, 
40/2011 - др. закон и 38/2012.

20	 Zlatko Vujović, “Civil Society in Central and Eastern Europe: Taking stock and 
looking ahead Country Report: Montenegro” (у процесу објављивања), Erste 
Foundation, Wien, 2016.
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ти­ва при­је и на­кон про­мје­не За­ко­на о кул­ту­ри у ци­љу спре­ча­ва­ња 
или из­мје­не те од­лу­ке (гру­па ин­те­лек­ту­а­ла­ца, 2011; Ко­а­ли­ци­ја 
„Са­рад­њом до ци­ље­ва”, 2016; Еxpe­di­tio, 2016). Ор­га­ни­за­ци­је ци­
вил­ног дру­штва из обла­сти кул­ту­ре мо­гу кон­ку­ри­са­ти за сред­ства 
ко­јим упра­вља Ко­ми­си­ја за рас­по­дје­лу при­хо­да од ига­ра на сре­ћу, 
од ко­јих је са­мо 12% усмје­ре­но на про­јек­те у обла­сти „Кул­ту­ра и 
тех­нич­ка кул­ту­ре” (око 222.000 еура у 2013.). Огра­ни­че­на сред­ства 
мо­гу би­ти из­дво­је­на за НВО-е од стра­не ло­кал­них вла­сти, ако су 
ло­кал­не са­мо­у­пра­ве де­фи­ни­са­ле обла­сти кул­ту­ра и умјет­но­сти ме­
ђу при­о­ри­тет­ним код рас­по­дје­ле сред­ста­ва НВО-има. 

За­кон о мла­ди­ма из 2016. го­ди­не, де­фи­ни­ше и пре­по­зна­је 
рад омла­дин­ских ор­га­ни­за­ци­ја, ор­га­ни­за­ци­ја за мла­де, омла­дин­
ских клу­бо­ва, омла­дин­ских цен­та­ра, са­вје­та мла­дих, не­фор­мал­не 
гру­пе мла­дих, ин­фо пунк­то­ва, сту­дент­ских пар­ла­ме­на­та.21) Омла­
дин­ске ор­га­ни­за­ци­је и ор­га­ни­за­ци­је за мла­де су де­фи­ни­ра­не као 
не­вла­ди­не ор­га­ни­за­ци­је. У при­пре­ми су под­за­кон­ски ак­ти ко­јим ће 
се уре­ди­ти рас­по­дје­ла сред­ста­ва из по­себ­ног фон­да на­ми­је­ње­ног 
овим НВО-има, пр­вен­стве­но у ци­љу ре­а­ли­за­ци­је ак­тив­но­сти пред­
ви­ђе­них Стра­те­ги­јом за мла­де 2017-2021. Ко­ми­си­ја за рас­по­дје­лу 
при­хо­да од ига­ра на сре­ћу има де­фи­ни­са­ну под­ка­те­го­ри­ју „Ва­нин­
сти­ту­ци­о­нал­но обра­зо­ва­ње и вас­пи­та­ње дје­це и омла­ди­не“.

Ор­га­ни­за­ци­је ко­је пру­жа­ју сер­ви­се со­ци­јал­не за­шти­те се 
у овом мо­мен­ту на­ла­зе у тран­зи­ци­о­ном пе­ри­о­ду. На­и­ме, За­кон о 
со­ци­јал­ној и дјеч­јој за­шти­ти је увео прин­цип „плу­ра­ли­зма услу­
га и пру­жа­ла­ца услу­га со­ци­јал­не и дјеч­је за­шти­те ко­је оба­вља­ју и 
ор­га­ни­за­ци­је ци­вил­ног дру­штва и дру­га прав­на и фи­зич­ка ли­ца, 
под усло­ви­ма и на на­чин про­пи­са­ним за­ко­ном“.22) Фи­нан­си­ра­ње из 
ја­вих фон­до­ва НВО-а ко­је пру­жа­ју со­ци­јал­не услу­ге је усло­вље­но 
до­но­ше­њем ни­за под­за­кон­ских ака­та ко­ји се од­но­се ка­ко на ли­
цен­ци­ра­ње услу­га, та­ко и утвр­ђи­ва­ње кри­те­ри­ју­ма за фи­нан­си­ра­
ње услу­га. Ко­ми­си­ја за рас­по­дје­лу при­хо­да од ига­ра на сре­ћу има 
де­фи­ни­са­ну под­ка­те­го­ри­ју „Со­ци­јал­на за­шти­та и ху­ма­ни­тар­не дје­
лат­но­сти“.

Удру­же­ња осо­ба са ин­ва­ли­ди­те­том су до­жи­вје­ле тран­зи­
ци­ју у сми­слу фи­нан­си­ра­ња. Не­ка удру­же­ња, као што је Са­вез Сли­
је­пих су до 2000. го­ди­не има­ли ста­тус Удру­же­ња гра­ђа­на и фи­нан­

21	 Закон о младима, Службени лист Црне Горе, бр. 42/2016
22	 Закон о социјалној и ђечјој заштити, Службени лист Црне Горе, бр. 27/2013, 

1/2015, 42/2015, 47/2015, 56/2016 и 66/2016
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си­ра­ли су се из др­жав­ног бу­џе­та, на­кон че­га су из­мје­на­ма за­ко­на 
по­ста­ли не­вла­ди­на ор­га­ни­за­ци­ја чи­је фи­нан­си­ра­ње ви­ше ни­је га­
ран­то­ва­но.23) Ус­по­ста­вља­ње Фон­да за про­фе­си­о­нал­ну ре­ха­би­ли­та­
ци­ју и за­по­шља­ва­ње ли­ца с ин­ва­ли­ди­те­том пра­ти­ло је не­за­ко­ни­то 
тро­ше­ње сред­ста­ва и оне­мо­гу­ћа­ва­ње за­ин­те­ре­со­ва­них стра­на да 
кон­ку­ри­шу за сред­ства овог фон­да. Тек од 2015. Фонд функ­ци­о­ни­
ше, али и да­ље са не­до­вољ­ним ка­па­ци­те­ти­ма, и са упит­ном тран­
спа­рент­но­шћу у ра­ду. Ко­ми­си­ја за рас­по­дје­лу при­хо­да од ига­ра на 
сре­ћу има де­фи­ни­са­ну под­ка­те­го­ри­ју „За­до­во­ље­ње по­тре­ба ли­ца 
са ин­ва­ли­ди­те­том“.

Удру­же­ња па­ци­је­на­та се углав­ном су­сре­ћу са не­до­стат­
ком мо­гућ­но­сти фи­нан­си­ра­ња и сто­га са ни­ским ка­па­ци­те­ти­ма и 
до­ме­ти­ма ра­да.

Удру­же­ња по­тро­ша­ча су од 2015. до­би­ли при­ли­ку да се 
фи­нан­си­ра­ју од стра­не Вла­де, кроз де­фи­ни­са­ње Уред­бе о усло­ви­
ма за усту­па­ње и оба­вља­ње по­сло­ва утвр­ђе­них На­ци­о­нал­ним про­
гра­мом за­шти­те по­тро­ша­ча и бли­жим кри­те­ри­ју­ми­ма, на­чи­ну и 
по­ступ­ку фи­нан­си­ра­ња ор­га­ни­за­ци­ја по­тро­ша­ча,24) али тај про­цес 
још уви­јек ни­је за­по­чео.

Стру­ков­на удру­же­ња не­ма­ју ујед­на­чен трет­ман. Док су 
не­ка фи­нан­си­ра­на од стра­не др­жа­ве, као што је Ље­кар­ска ко­мо­ра, 
дру­га се ма­хом фи­нан­си­ра­ју кроз чла­на­ри­не и про­јект­но, као нпр 
Уни­ја по­сло­да­ва­ца.

Удру­же­ња ко­ја се ба­ве за­шти­том ма­њин­ских на­ро­да или 
дру­гих ма­њин­ских на­ци­о­нал­них за­јед­ни­ца и њи­хо­вих при­пад­ни­ка 
мо­гу кон­ку­ри­са­ти за до­дје­лу сред­ста­ва од стра­не Фон­да за за­шти­ту 
и оства­ри­ва­ње ма­њин­ских пра­ва Цр­не Го­ре, чи­ју рас­по­дје­лу пра­те 
кон­тро­вер­зе.

Со­ци­јал­на пред­у­зе­ћа иако de fac­to по­сто­је, ни­су уре­ђе­на 
по­себ­ним за­ко­ном.25) И по­ред ви­ше ини­ци­ја­ти­ва ни­је до­не­ше­на на­
ја­вљи­ва­на Стра­те­ги­ја за раз­вој со­ци­јал­них пред­у­зе­ћа у Цр­ној Го­ри. 
По­сле­ди­це прав­не не­у­ре­ђе­но­сти су и не­ре­ги­стро­ван рад и ве­о­ма 

23	 Web пре­зен­та­ци­ја Са­ве­за сли­је­пих Цр­не Го­ре -  http://www.ss-cg.org/in­dex.
php/o-na­ma-2, при­сту­пље­но: 27.12.2016.

24	 Уред­ба о усло­ви­ма за усту­па­ње и оба­вља­ње по­сло­ва утвр­ђе­них На­ци­о­нал­ним 
про­гра­мом за­шти­те по­тро­ша­ча и бли­жим кри­те­ри­ју­ми­ма, на­чи­ну и по­ступ­ку 
фи­нан­си­ра­ња ор­га­ни­за­ци­ја по­тро­ша­ча Слу­жбе­ни лист ЦГ, бр. 40/2015

25	 Бо­шко Не­не­зић, Ми­ле­на Ка­ле­зић, Сту­ди­ја о со­ци­јал­ном пред­у­зет­ни­штву у 
Цр­ној Го­ри, Под­го­ри­ца, Ју­вен­тас, 2016, стр. 2.
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огра­ни­чен раст со­ци­јал­них пред­у­зе­ћа ко­ји углав­ном ра­де под окри­
љем НВО-а и има­ју ли­ми­ти­ран ути­цај на њи­хо­ву одр­жи­вост.

Ор­га­ни­за­ци­је ко­је за циљ има­ју за­шти­ту људ­ских пра­ва, 
ја­ча­ње де­мо­кра­ти­је и вла­да­ви­не пра­ва, те за­шти­ту жи­вот­не сре­
ди­не нај­ма­ње се осла­ња­ју на јав­не из­во­ре фи­нан­си­ра­ња и на њих 
зна­чај­но ути­че став Вла­де о НВО сек­то­ру.

Прав­ни и по­ре­ски под­сти­ца­ји  
за фи­нан­си­ра­ње не­вла­ди­них ор­га­ни­за­ци­ја

TAC­SO у сво­јој ана­ли­зи у из­вје­шта­ју из 2016. Го­ди­не на­
во­ди мо­гућ­ност по­ре­ских под­сти­ца­ја та­ко да „Прав­на и фи­зич­ка 
ли­ца мо­гу ума­њи­ти до 3,5 про­цен­та укуп­ни (нео­по­ре­зо­ва­ни) при­
ход ра­ди из­да­та­ка за здрав­стве­не, обра­зов­не, на­уч­не, вјер­ске, кул­
тур­не, спорт­ске и ху­ма­ни­тар­не свр­хе, и за за­шти­ту жи­вот­не сре­ди­
не”.26) Ме­ђу­тим, код ове од­ред­бе по­сто­ји про­блем са де­фи­ни­ци­јом 
обла­сти од јав­ног ин­те­ре­са, та­ко да TAC­SO ис­ти­че да де­фи­ни­ци­ја 
ко­ја се ко­ри­сти у овим про­пи­си­ма „ни­је у са­гла­сно­сти са знат­но 
ши­ром ли­стом обла­сти од јав­ног ин­те­ре­са у ко­јем дје­лу­ју НВО ко­ја 
је ре­гу­ли­са­на За­ко­ном о НВО, и ко­ја ни­је огра­ни­че­на. Раз­ли­ка из­
ме­ђу по­ре­ских и ста­ту­сних про­пи­са до­во­ди до си­ту­а­ци­је у ко­јој по­
сто­је дви­је јав­не по­ли­ти­ке ка­да је ри­јеч о обла­сти­ма од јав­ног ин­те­
ре­са у ко­ји­ма дје­лу­ју НВО, за­ви­сно од то­га да ли се НВО ди­рект­но 
фи­нан­си­ра­ју од стра­не др­жа­ве, или пу­тем по­ре­ских олак­ши­ца”.27)

Стра­ни до­на­то­ри

На­вла­ди­не ор­га­ни­за­ци­је у Цр­ној Го­ри су го­то­во у пот­пу­
но­сти у за­ви­сно­сти од стра­них до­на­то­ра, а по­себ­но од фон­до­ва ко­је 
ну­ди ЕУ. ЕУ, са раз­ли­чи­тим про­гра­ми­ма уче­ству­је у фи­нан­си­ра­њу 
не­вла­ди­них ор­га­ни­за­ци­ја: IPA Ci­vil So­ci­ety Fa­ci­lity, EID­HR, Re­gi­o­
nal Ci­vil So­ci­ety Fa­ci­lity (RCSF), Fra­me­work Part­ner­ship Agre­e­ment, 
IPA Cross Bor­der Co­o­pe­ra­tion (CBC), Era­smus+, Evro­pa za gra­đa­ne, 
Euro­med i Adri­a­tic. Не­ки од на­ве­де­них про­гра­ма да­ју мо­гућ­ност и 
дру­гим су­бјек­ти­ма да кон­ку­ри­шу у окви­ру по­бро­ја­них про­гра­ма. 
Оста­ли међунарoдни донаторi су у по­вла­че­њу, та­ко да је тре­нут­но 
од скан­ди­нав­ских до­на­то­ра је­ди­но Нор­ве­шка ам­ба­са­да (из Бе­о­гра­

26	 „Цр­на Го­ра – Из­вје­штај о ана­ли­зи по­тре­ба”, op. cit, стр. 12
27	 „Цр­на Го­ра – Из­вје­штај о ана­ли­зи по­тре­ба”, op. cit, стр. 16. „.
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да) има отво­ре­не кон­кур­се за НВО-е из Цр­не Го­ре. Од ам­ба­са­да 
стра­них зе­ма­ља са сје­ди­штем ван Цр­не Го­ре из­два­ја се Хо­ланд­ска 
ам­ба­са­да (из Бе­о­гра­да) ко­ја је ве­о­ма ак­тив­на, по­себ­но по­др­жа­ва­ју­
ћи про­јек­те ко­ји по­кри­ва­ју те­ме из при­ступ­них пре­го­во­ра у окви­ру 
по­гла­вља 23 и 24, док са ма­њим сред­стви­ма не­вла­ди­не ор­га­ни­за­
ци­је у Цр­ној Го­ри по­др­жа­ва и Ка­над­ска ам­ба­са­да. Ам­ба­са­де са сје­
ди­штем у Под­го­ри­ци рас­по­ла­жу са ве­о­ма ли­ми­ти­ра­ним фон­до­ви­
ма. Од њих са­мо три се из­два­ја­ју: аме­рич­ка, бри­тан­ска и ње­мач­ка 
ам­ба­са­да. По­сто­је и не­за­ви­сне фон­да­ци­је ко­ји су са ма­њим сред­
стви­ма го­ди­на­ма при­сут­не у Цр­ној Го­ри, а ко­је не­ма­ју ну­жно сво­је 
сје­ди­ште или ре­ги­стра­ци­ју у зе­мљи.

Еко­ном­ска ври­јед­ност  
ци­вил­ног сек­то­ра – фи­нан­сиј­ски по­ка­за­те­љи

Цр­на Го­ра не рас­по­ла­же аде­кват­ним ста­ти­стич­ким по­да­
ци­ма да би се у пот­пу­но­сти мо­гао са­гле­да­ти фи­нан­сиј­ски ефе­кат 
дје­ло­ва­ња не­вла­ди­них ор­га­ни­за­ци­ја. Од 3.940 НВО ко­је су ре­ги­
стро­ва­не у Цр­ној Го­ри (мај 2016), фи­нан­сиј­ски го­ди­шњи из­вје­штај 
за фи­скал­ну 2013. го­ди­ну По­ре­ској упра­ви под­ни­је­ло је све­га 1050 
НВО.28) Ка­ко је до­ста­вљен из­вје­штај По­ре­ској упра­ви услов да би 
ор­га­ни­за­ци­ја мо­гла кон­ку­ри­са­ти за ве­ћи­ну фон­до­ва, И он­да ка­да 
је уку­пан би­ланс успје­ха 0 ЕУРа, за­кљу­чу­је­мо да је у 2013. го­ди­ни 
би­ло ак­тив­но нај­ви­ше око 1000 ор­га­ни­за­ци­ја.

Увид у фи­нан­си­ра­ње НВО-а да­је не­ко­ли­ко те­мат­ских 
из­вје­шта­ја и ис­тра­жи­ва­ња. При­је све­га се из­два­ја Из­вје­штај у о 
еко­ном­ској ври­јед­но­сти не­про­фит­ног сек­то­ра За­пад­ног Бал­ка­на и 
Тур­ске29) из 2014. ко­ји да­је по­твр­ду за прет­по­став­ку да се НВО-и 
до­ми­нант­но фи­нан­си­ра­ју кроз до­на­ци­је, те да 79,82% при­хо­да до­
ла­зи из овог из­во­ра. Ме­ђу­тим, ин­те­ре­сан­тан је и удио при­хо­да од 
еко­ном­ских ак­тив­но­сти ко­ји се про­ци­је­њу­ју на 15,17%, док 5,01% 
до­ла­зи из дру­гих из­во­ра.

По­ме­ну­ти Из­вје­штај про­цје­њу­је да су укуп­ни при­хо­ди 
НВО-а у 2014. го­ди­ни из­но­си­ли око 20 ми­ли­о­на еура, од­но­сно око 
0.6% ГДП-а Цр­не Го­ре, а да је би­ло за­по­сле­но 766 осо­ба, од­но­сно 

28	 Исто
29	 Ve­lat Du­brav­ka, „Re­port on the eco­no­mic va­lue of the non-pro­fit sec­tor in the 

co­un­tri­es of the We­stern Bal­kans and Tur­key“, Balkan Civil Society Development 
Network, Sko­pje, 2015.
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0,4% укуп­ног бро­ја за­по­сле­них у Цр­ној Го­ри. Уз прет­по­став­ку о 
1050 ак­тив­них НВО-а, до­ла­зи­мо до ци­фре од око 19 000 еура при­
хо­да по ак­тив­ном НВО-у .30) Од укуп­ног про­фи­та, око 2,4, ми­ли­о­на 
еура је упла­ће­но за по­ре­зе и до­при­но­се, што је за тре­ћи­ну ви­ше од 
1.8. ми­ли­о­на еура ко­ји су 2014. Из­дво­је­ни за НВО-е из др­жав­ног 
бу­џе­та у 2014. го­ди­ни.31) Цр­но­гор­ска TAC­SO кан­це­ла­ри­ја у свом 
на­цр­ту из­вје­шта­ја за 2016. упо­зо­ра­ва да „тре­ба узе­ти у об­зир да 
ово ни­је пот­пун по­да­так, бу­ду­ћи да је до­би­јен на осно­ву по­да­та­ка 
ко­је је По­ре­ска упра­ва мо­гла екс­тра­ко­ва­ти из до­ступ­них до­ку­ме­на­
та“.32) У Стра­те­ги­ји раз­во­ја не­вла­ди­них ор­га­ни­за­ци­ја у Цр­ној Го­
ри 2014-201633) се на­во­ди да „не по­сто­је зва­нич­ни по­да­ци ко­ји би 
пру­жи­ли де­таљ­не ин­фор­ма­ци­је о фи­нан­си­ја­ма НВО, али пре­глед 
ин­фор­ма­ци­ја ко­је се ти­чу го­ди­шњег по­сло­ва­ња ко­је су пре­да­ле 209 
НВО у 2010. го­ди­ни по­ка­зу­ју да пре­ко 70% НВО има­ју го­ди­шње 
при­хо­де ма­ње од 10.000,00 еура, док са­мо њих 12,9% има­ју го­ди­
шње при­хо­де ве­ће од 50.000,00 еура“.

Угро­же­на одр­жи­вост ци­вил­ног сек­то­ра у Цр­ној Го­ри

Кључ­ни ак­те­ри ус­по­ста­вља­ња одр­жи­во­сти ци­вил­ног сек­
то­ра у Цр­ној Го­ри су Европ­ска уни­ја, Вла­да Цр­не Го­ре и ло­кал­не 
са­мо­у­пра­ве, ам­ба­са­де стра­них зе­ма­ља, до­ма­ће и стра­не фон­да­ци­је, 
при­вре­да, фи­лан­тро­пи и ме­ди­ји.

Је­дан од нај­зна­чај­ни­јих ак­те­ра у раз­во­ју НВО сек­то­ра је 
тре­нут­но Европ­ска уни­ја. Ње­на уло­га је ви­ше­стру­ка. Је­дан од нај­
зна­чај­ни­јих из­во­ра фи­нан­си­ра­ња су ЕУ фон­до­ви, док ЕУ има и 
ве­ли­ки ути­цај на кре­и­ра­ње на­ци­о­нал­них по­ли­ти­ка и утвр­ђи­ва­ње 
при­о­ри­те­та раз­во­ја зе­мље. Не­ке ам­ба­са­де, по­пут аме­рич­ке, бри­
тан­ске, ње­мач­ке, хо­ланд­ске, ка­над­ске и нор­ве­шке та­ко­ђе има­ју 
ути­цај на кре­и­ра­ње оп­ште кли­ме у зе­мљи, док утвр­ђи­ва­њем при­
о­ри­те­та за фи­нан­си­ра­ње ци­вил­них ини­ци­ја­ти­ва ути­чу и на прав­це 
раз­во­ја НВО-а. Ути­цај се мо­же оства­ри­ва­ти на ли­ни­ји НВО – ам­
ба­са­де, укљу­чу­ју­ћи Де­ле­га­ци­ју ЕУ, јер се ор­га­ни­зу­ју ре­дов­не кон­
сул­та­ци­је.
30	 Zlat­ko Vu­jo­vić, “Ci­vil So­ci­ety in Cen­tral and Eastern Euro­pe: Ta­king stock and 

lo­o­king ahead Co­un­try Re­port: Mon­te­ne­gro” (у про­це­су об­ја­вљи­ва­ња), Erste 
Foundation, Wi­en, 2016.

31	 „Цр­на Го­ра – Из­вје­штај о ана­ли­зи по­тре­ба”, op. cit, стр. 16
32	 Исто.
33	 Влада Црне Горе, Министарство унутрашњих послова, Стратегија развоја 

невладиних организација у Црној Гори 2014-2016.
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УН аген­ци­је, ко­је су има­ле ра­ни­је зна­чај­ни­ју уло­гу до­
на­то­ра, вре­ме­ном су се тран­сфор­ми­са­ле пр­вен­стве­но у аб­сор­бе­ре 
фон­до­ва на­ми­је­ње­них Цр­ној Го­ри, узи­ма­ју­ћи уло­гу струч­ног кон­
сул­тан­та и слич­ну уло­гу оној ко­је има­ју НВО-и.

Ути­цај Вла­де и ло­кал­них самoуправа се мо­ра озна­чи­ти 
зна­чај­ним, иако он ни­је уви­јек по­зи­ти­ван, што смо и на­гла­си­ли 
раз­ма­тра­ју­ћи фа­зе раз­во­ја НВО-а. Вла­де на ло­кал­ном и на­ци­о­нал­
ном ни­воу су че­сто до­жи­вља­ва­ле НВО-е као сво­ју опо­зи­ци­ју, те су 
има­ли ак­тив­но­сти са ци­љем сни­жа­ва­ња ни­воа по­др­шке, као фи­
нан­сиј­ске, та­ко и по­ли­тич­ке. Вла­да је та ко­ја до­но­си од­лу­ку о на­
чи­ни­ма фи­нан­си­ра­ња НВО-а, че­сто кр­ше­ћи за­ко­не и уред­бе. Иако 
је до­бро уре­ђен на­чин са­рад­ње НВО-а и др­жа­ве, и она иде, ста­
ти­стич­ки гле­да­но, уз­ла­зном пу­та­њом, још уви­јек се ни­је уста­ли­ла 
ди­на­ми­ка са­рад­ње. „Иако се по ме­ха­ни­зми­ма за са­рад­њу НВО-а и 
Вла­де Цр­на Го­ра из­два­ја као до­бар при­мјер у прак­си се че­сто при­
мат да­је фор­ми, а уки­да­ју се мул­ти­сек­тор­ска ти­је­ла ко­ја ја­ча­ју на 
ути­ца­ју. Та­кви при­мје­ри су На­ци­о­нал­на ко­ми­си­ја за бор­бу про­тив 
ко­руп­ци­је и ор­га­ни­зо­ва­ног кри­ми­на­ла и Са­вјет за бор­бу про­тив 
дис­кри­ми­на­ци­је”.34) 

По­ред са­рад­ње на рје­ша­ва­њу кон­крет­них про­бле­ма гра­
ђа­на, те фи­нан­си­ра­њу из јав­них фон­до­ва, Вла­да рас­по­ла­же и са 
мо­гућ­но­шћу до­дје­ле про­сто­ра на ко­ри­шће­ње НВО-има. Про­це­ду­ре 
ни­је­су до­вољ­но ја­сно по­ста­вље­не, па се про­сто­ри и зе­мљи­ште до­
ди­је­љу­ју без јав­них по­зи­ва и тен­де­ра.

Ло­кал­не са­мо­у­пра­ве су кључ­не у кре­и­ра­њу кли­ме за рад 
ма­њих не­вла­ди­них ор­га­ни­за­ци­ја. Прак­са са­рад­ње и по­др­шке ни­је 
ујед­на­че­на, раз­ли­ку­је се од оп­шти­не до оп­шти­не. Док се из­два­ја­ју 
не­ки при­мје­ри до­бре са­рад­ње из­ме­ђу не­вла­ди­них ор­га­ни­за­ци­ја и 
ло­кал­не са­мо­у­пра­ве, има­мо и оних не та­ко до­брих. Као при­мјер 
до­ста за­тег­ну­тих од­но­са, из­два­ја се го­ди­на­ма Глав­ни град Под­го­
ри­ца гдје ло­кал­на самoуправа не ис­ка­зу­је спрем­ност за са­рад­њу 
са ор­га­ни­за­ци­ја кри­тич­ки ор­јен­ти­са­ним пре­ма ра­ду оп­штин­ских и 
др­жав­них ор­га­на. У из­о­стан­ку ја­сних про­це­ду­ра, оп­штин­ски про­
сто­ри се да­ју на рас­по­ла­га­ње на осно­ву дис­кре­ци­о­ног пра­ва чел­
ни­ка ло­кал­не са­мо­у­пра­ве, а иг­но­ри­ше се ини­ци­ја­ти­ва Ко­а­ли­ци­је 
НВО Са­рад­њом до ци­ља да се ово пи­та­ње на ло­кал­ном и др­жав­ном 
ни­воу - си­стем­ски уре­ди.

34	 Zlatko Vujović, “Civil Society in Central and Eastern Europe: Taking stock and 
looking ahead Country Report: Montenegro” Erste Foundation, Wien, 2016.
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Ме­ди­ји су или кључ­ни са­ве­зни­ци НВО сек­то­ра, или бор­ци 
про­тив сек­то­ра. НВО-и има­ју ре­зер­ви­са­на мје­ста у Са­вје­ту Аген­
ци­је за елек­трон­ске ме­ди­је и Са­вје­ту на­ци­о­нал­ног јав­ног сер­ви­са 
Ра­дио те­ле­ви­зи­ја Цр­не Го­ре. Из­бор пред­став­ни­ка НВО-а је у слу­
ча­ју оба са­вје­та „то­ком 2014-2016 био оби­ље­жен про­це­ду­рал­ним 
не­ре­гу­лар­но­сти­ма од стра­не над­ле­жног Ад­ми­ни­стра­тив­ног од­бо­ра 
Пар­ла­мен­та. Уоп­ште­но го­во­ре­ћи, про­цес се­лек­ци­је пред­став­ни­ка 
НВО у раз­ли­чи­та др­жав­на ти­је­ла, и по­ред, по­зи­тив­них из­у­зе­та­ка, 
мо­ра­мо оци­је­ни­ти ком­про­ми­то­ва­ним”.35)

Ме­ђу ме­ди­ји­ма ко­ји дје­лу­ју са ци­љем су­зби­ја­ња опо­зи­ци­
је тре­нут­ној вла­сти, из­два­ја­ју се днев­ни та­бло­ид Ин­фор­мер и ТВ 
ПИНК М, ко­ји су во­ди­ли и во­де бру­тал­ну кам­па­њу про­тив ис­так­
ну­тих ли­де­ра НВО сек­то­ра.

До­ма­ће и стра­не фон­да­ци­је игра­ју дво­ја­ку уло­гу – по­спје­
шу­ју раз­вој ма­њих ор­га­ни­за­ци­ја, не­ке има­ју ми­си­ју уна­пре­ђе­ња 
оп­штих усло­ва за раз­вој НВО сек­то­ра, али се и ја­вља­ју као кон­
ку­рен­ти код до­дје­ле сред­ста­ва ве­ћим не­ва­ди­ним ор­га­ни­за­ци­ја­ма.

Дру­штве­но од­го­вор­но по­сло­ва­ње и фи­лан­тро­пи­ја су још 
у по­во­ју. Иако ра­сте број при­вред­них дру­шта­ва ко­је да­ју по­др­шку 
НВО-има сред­ства ко­ја се рас­по­дје­љу­ју су у укуп­ном из­но­су још 
уви­јек скром­на. По­зи­тив­но је то што се нај­ве­ћи број ком­па­ни­ја ко­је 
до­ни­ра­ју но­вац НВО-има од­лу­чу­је да до­ди­је­лу гран­то­ва вр­ши пу­
тем јав­них по­зи­ва и са уна­при­јед утвр­ђе­ним кри­те­ри­ју­ма за ода­бир 
нај­бо­љих про­је­ка­та.

Кључ­ни ри­зи­ци одр­жи­во­сти не­вла­ди­них ор­га­ни­за­ци­ја у 
Цр­ној Го­ри

По­вла­че­ње би­ла­те­рал­них до­на­то­ра - Цр­но­гор­ски не­вла­
ди­нин сек­тор се до­ми­нант­но осла­ња на стра­не до­на­то­ре. Не­ка­да су 
до­на­тор­ском за­јед­ни­цом до­ми­ни­ра­ли би­ла­те­рал­ни до­на­то­ри. Већ 
ду­жи пе­ри­од уоч­љив је тренд по­вла­че­ња би­ла­те­рал­них до­на­то­ра. 
УСА­ИД је био је­дан од нај­зна­чај­ни­јих, а по­ву­као се из Цр­не Го­
ре 2013. го­ди­не. Швед­ска ам­ба­са­да већ ду­жи пе­ри­од не по­др­жа­
ва про­јек­те цр­но­гор­ских не­вла­ди­них ор­га­ни­за­ци­ја, што не чи­не 
ни дру­ге швед­ске ор­га­ни­за­ци­је ко­је су не­кад има­ле ак­тив­но­сти у 
Цр­ној Го­ри, а фи­нан­си­ра­ле су се из швед­ског бу­џе­та као што су 
Олоф Пал­ме и Швед­ски хел­син­шки ко­ми­тет. Иако су се нор­ве­шке 
ор­га­ни­за­ци­је по­ву­кле (Нор­ве­шка на­род­на по­моћ, Нан­сен ди­ја­лог 
цен­тар) не­ко­ли­ко по­сљед­њих го­ди­на при­мјет­на је зна­чај­на ан­га­
35	 Исто.
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жо­ва­ност Нор­ве­шке ам­ба­са­де у Бе­о­гра­ду. На­кон об­на­вља­ња не­за­
ви­сно­сти (2006), ам­ба­са­де ко­је су отво­ре­не у Под­го­ри­ци, не рас­
по­ла­жу зна­чај­ним фон­до­ви­ма, што је до­дат­но осла­би­ло по­ло­жај 
не­вла­ди­них ор­га­ни­за­ци­ја.

Зло­у­по­тре­бе у про­це­ду­ра­ма рас­по­дје­ле сред­ста­ва  
из др­жав­них су­бје­ка­та

Као што је у ра­ду већ об­ја­шње­но рас­по­дје­ла сред­ста­ва из 
др­жав­них фон­до­ва је пра­ће­на зло­у­по­тре­ба­ма. Др­жа­ва не­за­ко­ни­то 
ума­њу­је су­ме ко­је при­па­да­ју ци­вил­ном сек­то­ру од при­хо­да до­би­је­
них од ига­ра на сре­ћу. Та­ко­ђе, др­жа­ва на не­тран­спа­рен­тан и не­до­
вољ­но си­сте­ма­ти­чан на­чин рас­по­дје­љу­је сред­ства. Ка­да је ри­јеч о 
рас­по­дје­ли др­жав­них сред­ста­ва НВО-има у Во­дич ЕУ за по­др­шку 
ци­вил­ном дру­штву у зе­мља­ма про­ши­ре­ња 2014-2020, ко­ји је из­ра­
ди­ла Европ­ска ко­ми­си­ја, пре­по­ру­чу­је се да „фи­нан­сиј­ска по­др­шка 
вла­де тре­ба да је до­ступ­на на тран­спа­рен­тан, од­го­во­ран, фер и не­
ди­скри­ми­на­тор­ски на­чин”. Као што је са јед­не стра­не по­што­ва­ње 
ове пре­по­ру­ке ве­ли­ка шан­са за одр­жи­вост НВО сек­то­ра, та­ко је и 
не­за­ко­ни­то, не­тран­спа­рет­но дис­кри­ми­на­тор­но рас­по­ла­га­ње је­дан 
од кључ­них ри­зи­ка за одр­жи­вост ци­вил­ног сек­то­ра у Цр­ној Го­ри.

Не­раз­ви­је­ни ад­ми­ни­стра­тив­ни ка­па­ци­те­ти не­вла­ди­них 
ор­га­ни­за­ци­ја - Пред не­вла­ди­ним ор­га­ни­за­ци­ја­ма се на­ла­зе број­
ни ад­ми­ни­стра­тив­ни за­хтје­ви ка­да је ри­јеч о во­ђе­њу фи­нан­си­ја и 
фи­нан­сиј­ском из­вје­шта­ва­њу. Обим оба­ве­за је из­у­зет­но на­ра­стао, 
а до­ма­ће НВО не­ма­ју ин­сти­ту­ци­о­нал­не гран­то­ве, као ни соп­стве­
на сред­ства на­лик они­ма ко­је по­ти­чу из за­ду­жби­на. Ор­га­ни­за­ци­
је су пре­вас­ход­но про­јект­но ори­јен­ти­са­не, што зна­чи да из­о­ста­је 
си­гур­ни­је фи­нан­си­ра­ње људ­ских ре­сур­са на ко­ји­ма ор­га­ни­за­ци­је 
по­чи­ва­ју. По­сље­дич­но флук­ту­а­ци­ја за­по­сле­них је из­ра­же­на, што 
ре­зул­ти­ра мањ­ком ин­сти­ту­ци­о­нал­не ме­мо­ри­је. Аде­кват­ни људ­ски 
ре­сур­си кључ­них не­вла­ди­них ор­га­ни­за­ци­ја се мо­гу обез­би­је­ди­ти 
ис­кљу­чи­во кроз ста­бил­но фи­нан­си­ра­ње би­ло да је ри­јеч о про­ши­
ре­ној мо­гућ­но­сти до­би­ја­ња ин­сти­ту­ци­о­нал­не по­др­шке, би­ло кроз 
обез­бје­ђе­ње соп­стве­них сред­ста­ва (as­sets) за­ду­жбин­ског ти­па, би­
ло кроз осни­ва­ње со­ци­јал­них пред­у­зе­ћа.

Не­до­вољ­но сти­му­ла­ти­ван прав­ни оквир за фи­нан­сиј­ску 
одр­жи­вост -  У Цр­ној Го­ри не по­сто­ји под­сти­цај­но окру­же­ње за 
фи­нан­сиј­ску одр­жи­вост. Ов­дје при­је све­га ми­сли­мо на: (1) под­сти­
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цај­не фи­скал­не мје­ре за оне прав­не су­бјек­те ко­ји до­ни­ра­ју у не­про­
фит­не свр­хе, (2) под­сти­цај­не мје­ре за со­ци­јал­но пред­у­зет­ни­штво. 
Под­сти­цај­не мје­ре би зна­чај­но по­мо­гле раз­во­ју ци­вил­ног сек­то­ра, 
док њи­хо­во од­су­ство пред­ста­вља ве­ли­ки ри­зик за од­жи­вост не­вла­
ди­них ор­га­ни­за­ци­ја. 

Po­licy оп­ци­је: Си­стем др­жав­них под­сти­ца­ја за по­ве­ћа­ње 
одр­жи­во­сти не­вла­ди­них ор­га­ни­за­ци­ја

Ме­ђу ри­зи­ци­ма за одр­жи­вост не­вла­ди­ног сек­то­ра из­дво­
ји­ће­мо и тре­ти­ра­ти пи­та­ње др­жав­ног суб­вен­ци­о­ни­ра­ња. Из већ 
пред­ста­вље­них по­да­та­ка се мо­же уви­дје­ти да сред­ства из др­жав­
ног бу­џе­та пред­ста­вља­ју зна­ча­јан ре­сурс у фи­нан­си­ра­њу не­вла­
ди­них ор­га­ни­за­ци­ја. Ме­ђу­тим, уоче­не су број­не не­пра­вил­но­сти у 
рас­по­дје­ли тих сред­ста­ва. Про­це­ду­ре су мањ­ка­ве, не по­сто­ји ја­сно 
пла­ни­ра­ње, као ни пра­ће­ње им­пле­мен­та­ци­је про­је­ка­та. Рас­по­дје­ла 
сред­ста­ва се ви­ше до­жи­вља­ва као по­ли­тич­ка ало­ка­ци­ја ре­сур­са, 
не­го рје­ша­ва­ње не­ког пи­та­ња од јав­ног ин­те­ре­са.

Др­жав­на сред­ства смо по­ди­је­ли­ти у 5 гру­па: 1) Ком­си­ја за 
рас­по­дје­лу ди­је­ла при­хо­да од ига­ра на Ми­ни­стар­ства фи­нан­си­ја, 
2) Ко­ми­си­ја за рас­по­дје­лу сред­ста­ва НВО Скуп­шти­не Цр­не Го­ре, 
3) Фонд за за­шти­ту и оства­ри­ва­ње ма­њин­ских пра­ва, 4) ор­га­ни др­
жав­не упра­ве и 5) ло­кал­на са­мо­у­пра­ва. У овом ди­је­лу члан­ка ће­мо 
се ба­ви­ти са­мо рас­по­дје­лом на др­жав­ном ни­воу. Не и рас­по­дје­лом 
ко­ју спро­во­де ло­кал­не са­мо­у­пра­ве.

Оно што по­ста­је ја­сно ка­да је ри­јеч о ста­во­ви­ма  ве­ћи­не 
не­вла­ди­них ор­га­ни­за­ци­ја је­сте да је по­треб­но да се ство­ри ефи­
ка­сан си­стем пра­вич­не рас­по­дје­ле сред­ста­ва за фи­нан­си­ра­ње не­
вла­ди­них ор­га­ни­за­ци­ја сли­је­де­ћи по­тре­бе дру­штва као цје­ли­не. 
На­рав­но, раз­ли­чи­ти су ста­во­ви у на­чи­ни­ма на ко­ји тре­ба до­ћи до 
овог ци­ља.

При из­ра­ди ове сту­ди­је иден­ти­фи­ко­ва­ли смо три мо­гу­ћа 
сце­на­ри­ја: (1) Цен­тра­ли­за­ци­ја кроз ства­ра­ње На­ци­о­нал­не фон­да­
ци­је за по­др­шку раз­во­ју ци­вил­ног дру­штву; (2) Пу­на де­цен­тра­ли­
за­ци­ја; (3) sta­tus quo – дје­ли­мич­на цен­тра­ли­за­ци­ја.

У на­ред­ном ди­је­лу тек­ста ће­мо пред­ста­ви­ти кључ­не еле­
мен­те ова три сце­на­ри­ја.

Цен­тра­ли­за­ци­ја про­це­са рас­по­дје­ле сред­ста­ва НВО-има 
на др­жав­ном ни­воу кроз ства­ра­ње На­ци­о­нал­не фон­да­ци­је за по­
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др­шку раз­во­ју ци­вил­ног дру­штва. Цр­ној Го­ри не­до­ста­је др­жав­
на ин­сти­ту­ци­ја ко­ја ће се ба­ви­ти не са­мо рас­по­дје­лом сред­ста­ва 
не­вла­ди­ним ор­га­ни­за­ци­ја­ма, већ стра­те­шким пла­ни­ра­њем раз­во­
ја сек­то­ра, те мак­си­ма­ли­за­ци­јом учи­на­ка са рас­по­ло­жи­вим сред­
стви­ма. На ба­зи до­са­да­шњег ис­ку­ства ис­тра­жи­ва­ња, али и ра­да у 
ци­вил­ном сек­то­ру сма­тра­мо да би тре­ба­ло фор­ми­ра­ти На­ци­о­нал­
ну фон­да­ци­ју за по­др­шку раз­во­ју ци­вил­ног дру­штва. На­ци­о­нал­
на фон­да­ци­ја би пре­у­зе­ла ин­ге­рен­ци­је са­да­шњих ин­сти­ту­ци­ја: 1) 
Ко­ми­си­ја за рас­по­дје­лу ди­је­ла при­хо­да од ига­ра на Министарствo 
фи­нан­си­ја, 2) Ко­ми­си­ја за рас­по­дје­лу сред­ста­ва НВО Скуп­шти­не 
Цр­не Го­ре, 3) Фонд за за­шти­ту и оства­ри­ва­ње ма­њин­ских пра­ва, те 
(4) вла­ди­не Кан­це­ла­ри­је за са­рад­њу са не­вла­ди­ним ор­га­ни­за­ци­ја­
ма. У по­сто­је­ћем ин­сти­ту­ци­о­нал­ном окви­ру на­ста­вио би да функ­
ци­о­ни­ше Са­вјет за са­рад­њу из­ме­ђу Вла­де и не­вла­ди­ног сек­то­ра. 
За­да­так фон­да­ци­је би био да упра­вља об­је­ди­ње­ним сред­стви­ма 
на на­ци­о­нал­ном ни­воу, обез­би­је­ди аде­кват­но пла­ни­ра­ње упо­тре­бе 
сред­ста­ва на на­ци­о­нал­ном ни­воу, те обез­би­је­ди ви­сок сте­пен тран­
спа­рент­но­сти и ре­гу­лар­но­сти про­це­са. Ства­ра­њем про­фе­си­о­нал­не 
ин­сти­ту­ци­је, на­спрам са­да­шњег ad hoc ти­је­ла би се зна­чај­но уна­
при­је­ди­ло по­што­ва­ње про­пи­са, али и бо­ља упо­тре­ба сред­ста­ва ко­ја 
сто­је на рас­по­ла­га­ње из­во­ри­ма на на­ци­о­нал­ном ни­воу.

Пу­на де­цен­тра­ли­за­ци­ја про­це­са рас­по­дје­ле сред­ста­ва 
НВО-има на др­жав­ном ни­воу - Под овим сце­на­ри­јем се пред­ви­ђа 
по­сто­ја­ње број­них ин­сти­ту­ци­ја и др­жав­них ор­га­на, ко­ји са­мо­стал­
но на ба­зи при­о­ри­те­та за ко­је са­ми про­ци­је­не да су од зна­ча­ја по­
др­жа­ва­ју од­ре­ђе­не про­гра­ме од стра­не не­вла­ди­них ор­га­ни­за­ци­ја. 
Ова­кав си­стем је по­сто­јао у Цр­ној Го­ри. По­сље­ди­ца ње­го­ве при­
мје­не је би­ло рас­по­ла­га­ње ве­ли­ким сред­стви­ма, али не­план­ски, у 
не­у­ре­ђе­ним про­це­ду­ра­ма. Ова­кав мо­дел се до­ми­нант­но зло­у­по­тре­
бља­вао.  По­ред на­мјен­ских ин­сти­ту­ци­ја, го­то­во сва ми­ни­стар­ства, 
др­жав­ни ор­га­ни су има­ли фон­до­ве за по­др­шку ци­вил­ном сек­то­ра, 
ко­ји су се ко­ри­сти­ли у не­у­ре­ђе­ним про­це­ду­ра­ма, углав­ном на ба­зи 
дис­кре­ци­о­не од­лу­ке ви­со­ког др­жав­ног функ­ци­о­не­ра. Ова­кав мо­дел 
је угро­жа­вао не­за­ви­сност у ра­ду ди­је­ла не­вла­ди­них ор­га­ни­за­ци­ја.

Ста­тус qуо - дје­ли­мич­на цен­тра­ли­за­ци­ја про­це­са рас­по­
дје­ле сред­ста­ва НВО-има на др­жав­ном ни­воу - Де­цен­тра­ли­зо­ва­ни 
мо­дел је на­пу­штен, а умје­сто ње­га је уве­ден мо­дел дје­ли­мич­не цен­
тра­ли­за­ци­је. За­ко­ном о не­вла­ди­ним ор­га­ни­за­ци­ја­ма удру­же­њи­ма 
ко­ја до­би­ја­ју до­на­ци­је од не­ког дру­гог др­жав­ног ор­га­на ни­је до­зво­
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ље­но да ко­ри­сте сред­ства Ко­ми­си­је за рас­по­дје­лу ди­је­ла при­хо­да 
од ига­ра на сре­ћу.36) Сред­ства рас­по­дје­љу­је мул­ти­сек­тор­ска ко­ми­
си­ја у чи­јим ре­до­ви­ма су пред­став­ни­ци не­вла­ди­них ор­га­ни­за­ци­ја 
и др­жав­них ор­га­на. За рад ове ко­ми­си­је су ве­за­не број­не кон­тро­
верз­не од­лу­ке. Ко­ми­си­ја ни­је успје­ла да се су­про­ста­ви по­ли­тич­
ким ути­ца­ји­ма. Овај сце­на­риј под­ра­зу­ми­је­ва оста­нак у функ­ци­ји 
по­сто­је­ћег си­сте­ма.

За­кљу­чак

Цр­на Го­ра пред­ста­вља ма­лу за­јед­ни­цу. У та­квој ма­лој за­
јед­ни­ци, не­ра­ци­о­нал­но је има­ти ве­ли­ки број ин­сти­ту­ци­ја по­себ­но 
ка­да су оне дис­фук­ци­о­нал­не. Два сце­на­ри­ја су, у не­ким об­ли­ци­ма, 
би­ла до­сад у упо­тре­би. На­жа­лост, њи­хо­ви учин­ци су би­ли при­лич­
но по­ра­жа­ва­ју­ћи. Де­цен­тра­ли­зо­ва­ни си­стем је оби­ло­вао ве­ли­ким 
бро­јем кр­ше­ња про­це­ду­ре, ко­ји­ма је, исти­на, би­ло те­же ући у траг 
усљед по­сто­ја­ња сло­же­ног де­цен­тра­ли­зо­ва­ног си­сте­ма. Дје­ли­мич­
но цен­тра­ли­зо­ва­ни је ишао ло­ги­ком цен­тра­ли­за­ци­је, али је она би­
ла не­пот­пу­на, те ни­је би­ла за­сно­ва­на на про­фе­си­о­на­ли­за­ци­ји ти­је­
ла ко­је се ба­ве рас­по­дје­лом. Упо­тре­ба оба си­сте­ма је ре­зул­ти­ра­ла 
угро­жа­ва­њем сте­пе­на по­вје­ре­ња ко­је ме­ђу гра­ђа­ни­ма ужи­ва­ју не­
вла­ди­не ор­га­ни­за­ци­је.

Сто­га сма­тра­мо да је по­треб­но за­кон­ски ре­гу­ли­са­ти фор­
ми­ра­ње На­ци­о­нал­не фон­да­ци­је за раз­вој ци­вил­ног сек­то­ра. На­ци­о­
нал­на фон­да­ци­ја би би­ла фор­ми­ра­на од­лу­ком Вла­де Цр­не Го­ре. На 
овом ме­сту да­је­мо пре­по­ру­ку ка­ко би мо­гло да из­гле­да устрој­ство 
тог те­ла.  На­ци­о­нал­ном фон­да­ци­јом би упра­вљао Управ­ни од­бор. 
Вла­да би име­но­ва­ла чла­но­ве Управ­ног од­бо­ра на ба­зи при­је­дло­га 
овла­шће­них пред­ла­га­ча. Управ­ни од­бор би имао 7 чла­но­ва, од че­га 
три пред­став­ни­ка не­вла­ди­ног сек­то­ра, два пред­став­ни­ка опо­зи­ци­је 
и два пред­став­ни­ка вла­да­ју­ће пар­ти­је/ко­а­ли­ци­је. Пред­сјед­ник УО 
би био би­ран ве­ћи­ном укуп­ног бро­ја чла­но­ва. УО би би­рао ди­рек­
то­ра, усва­јао стра­те­шка до­ку­мен­та. Ди­рек­тор би упра­вљао ад­ми­
ни­стра­ци­јом ко­ју би чи­ни­ли про­грам­ски слу­жбе­ни­ци, од то­га не­ки 
од њих би би­ли ин­тер­ни ева­лу­а­то­ри оспо­со­бље­ни да ева­лу­и­ра­ју 
про­јект­не апли­ка­ци­је ма­њег из­но­са, као и да про­цје­њу­ју ква­ли­тет 

36	 “Невладина организација која је добила средства из буџета на други начин 
не може добити средства у складу са овим законом”, Закон о невладиним 
организацијама, Службени лист Црне Горе, бр. 39/2011, члан 35.
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ре­а­ли­за­ци­је одо­бре­них про­је­ка­та. Рас­по­дје­ла сред­ста­ва би се оба­
вља­ла на ба­зи при­је­дло­га струч­них ева­лу­а­то­ра. Про­јек­ти ко­ји­ма 
се тра­же из­но­си пре­ко 25 000 ЕУРА би би­ли ева­лу­и­ра­ни од стра­не 
екс­тер­них еве­лу­а­то­ра, а про­јек­ти ко­ји­ма се тра­жи ма­њи из­нос би­ли 
би про­ци­је­ње­ни од стра­не ин­тер­них оцје­њи­ва­ча. Управ­ни од­бор би 
од­лу­чи­вао ис­кљу­чи­во на ба­зи при­је­дло­га ева­лу­а­то­ра. На­ци­о­нал­на 
фон­да­ци­ја би да­ва­ла дви­је раз­ли­чи­те вр­сте по­др­шке: (1) опе­ра­тив­
не гран­то­ве НВО-има ко­ји пру­жа­ју услу­ге од на­ци­о­нал­ног ин­те­
ре­са гра­ђа­ни­ма (ма­њин­ски на­ци­о­нал­ни са­вје­ти, пру­жа­ње услу­га 
осје­тљи­вим гру­па­ма, за­шти­та пра­ва по­тро­ша­ча, удру­же­ња па­ци­је­
на­та…), и (2) ак­ци­о­не гран­то­ве ко­ји би пред­ста­вља­ли ad hoc про­
јек­те у не­кој од при­о­ри­тет­них про­грам­ских обла­сти. При­о­ри­те­ти 
за фи­нан­си­ра­ње би се од­ре­ђи­ва­ли на ба­зи стра­те­шких до­ку­ме­на­та 
ко­је до­но­си др­жа­ва и го­ди­шњих кон­сул­та­ци­ја са НВО-има, а кон­
кур­си би би­ли те­мат­ски. 

Струч­не слу­жбе би вр­ши­ле кон­тро­лу ис­пу­ње­но­сти 
уго­во­ре­них оба­ве­за од стра­не не­вла­ди­них ор­га­ни­за­ци­ја, ка­ко 
фи­нан­сиј­ских та­ко и про­грам­ских. Сва­ки одо­бре­ни про­је­кат 
би био пред­мет кон­тро­ле. На­ци­о­нал­на фон­да­ци­ја би би­ла за­
ду­же­на да при­пре­ма на­цр­те стра­те­шких до­ку­ме­на­та ко­је се 
од­но­се на раз­вој ци­вил­ног сек­то­ра, као и са­рад­њу из­ме­ђу ње­
га и Вла­де, од­но­сно ло­кал­них са­мо­у­пра­ва. На­ци­о­нал­на фон­
да­ци­ја би та­ко­ђе при­пре­ма­ла на­цр­те го­ди­шњих из­вје­шта­ја о 
спро­во­ђе­њу Стра­те­ги­је са­рад­ње из­ме­ђу Вла­де и не­вла­ди­ног 
сек­то­ра, ко­је би раз­ма­трао Са­вјет за са­рад­њу из­ме­ђу Вла­де и 
не­вла­ди­ног сек­то­ра, а усва­ја­ла Вла­да Цр­не Го­ре. 
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FINANCING OF CIVIL SOCIETY ­
IN MONTENEGRO: ­

HOW TO SUSTAINABLE SOLUTIONS

Re­su ­me

The ar­tic­le de­als with the de­ve­lop­ment of NGOs in Mon­te­ne­gro 
and the is­sue of the­ir fi­nan­cial su­sta­i­na­bi­lity. On the wa­ve of de­
moc­ra­tic tran­si­tion and con­so­li­da­tion in Mon­te­ne­gro, the­re has 
been a cre­a­tion of nu­me­ro­us non-go­vern­men­tal or­ga­ni­za­ti­ons. In 
the be­gin­ning, it was abo­ut the way of gat­he­ring op­po­nents of then 
Mon­te­ne­grin re­gi­me, who ha­ve not op­ted for the op­po­si­tion party 
ar­ran­ge­ment, whi­le the most im­por­tant NGOs do ari­se la­ter with 
the aim of de­moc­ra­ti­za­tion of so­ci­ety, pro­tec­tion of hu­man rights, 
esta­blis­hing the ru­le of law, fight aga­inst cor­rup­tion, en­vi­ron­men­tal 
pro­tec­tion . In its de­ve­lop­ment, the pe­riod of mo­dern Mon­te­ne­gro, 
the NGO sec­tor has go­ne thro­ugh se­ve­ral pha­ses from 2012 to en­
te­red a pha­se of stag­na­tion, which is still lo­ca­ted. The stag­na­tion is 
trig­ge­red by po­or re­la­ti­ons with sta­te aut­ho­ri­ti­es, the ru­ling DPS, 
an­ti-We­stern op­po­si­tion par­ti­es, and li­mi­ted op­por­tu­ni­ti­es for fun­
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dra­i­sing. The funds that the sta­te al­lo­ca­tes for the ope­ra­tion of non-
go­vern­men­tal sec­tor, alt­ho­ugh in­suf­fi­ci­ent, are not in­sig­ni­fi­cant. 
The pro­blem is po­or plan­ning po­licy and the pro­cess of the di­stri­
bu­tion that is of­ten ac­com­pa­nied by al­le­ga­ti­ons of abu­ses. The lack 
of a stra­te­gic ap­pro­ach, a high de­gree of po­li­ti­ci­za­tion, cli­en­te­lism 
in the­ir di­stri­bu­tion, mi­ni­mi­zes the im­pact of go­vern­ment re­so­ur­ces 
to chan­ges in so­ci­ety. The­re­fo­re, the pa­per pro­po­ses a new po­licy 
of al­lo­ca­tion of funds to NGOs in Mon­te­ne­gro that wo­uld sig­ni­fi­
cantly im­pro­ve the in­sti­tu­ti­o­nal and stra­te­gic fra­me­work for the use 
and di­stri­bu­tion of sta­te funds to NGOs in Mon­te­ne­gro.
Keywords: non-go­vern­men­tal or­ga­ni­za­ti­ons, Mon­te­ne­gro, 
fun­ding, do­na­ti­ons

*	 Овај рад је примљен 21. 10 2016. године а прихваћен за штампу на састанку 
Редакције 15. 11. 2016. године.
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Ага­ти­на Пе­тро­вић*

Књи­га Јав­на упра­ва у мо­рал­ном про­це­пу ауто­ра Ср­ђа­на 
Ко­ра­ћа пред­ста­вља це­ло­ви­ту сту­ди­ју о пи­та­њи­ма ети­ке и мо­ра­ла, 
тач­ни­је o од­су­ству мо­рал­ног и од­го­вор­ног де­ло­ва­ња јав­них слу­
жбе­ни­ка у раз­ли­чи­тим др­жа­ва­ма, ка­ко у раз­ви­је­ним де­мо­кра­ти­ја­ма 
та­ко и пост­ко­му­ни­стич­ким зе­мља­ма у раз­во­ју. Те­зу ко­ју Ко­раћ у 

*	 БУ, Факултет политичких наука, Центар за јавну управу, локалну самоуправу 
и јавне политике
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овој мо­но­гра­фи­ји по­себ­но из­два­ја као про­бле­ма­тич­ну је сла­бље­ње 
по­ве­ре­ња гра­ђа­на у јав­не слу­жбе­ни­ке, а са­мим тим и у ин­сти­ту­ци­
је услед нео­д­го­вор­ног и че­сто не­е­тич­ког и не­мо­рал­ног по­сту­па­ња 
јав­них слу­жбе­ни­ка у вр­ше­њу по­ве­ре­них јав­них овла­шће­ња. 

Књи­га је по­де­ље­на на де­сет по­гла­вља, у ко­ји­ма аутор кроз 
ре­ле­вант­не при­ме­ре – сту­ди­је слу­ча­ја, да­је ја­сну сли­ку про­бле­ма 
ко­ји се ја­вља­ју у окви­ру функ­ци­о­ни­са­ња јав­не упра­ве. Је­дан од пр­
вих про­бле­ма ко­је аутор иден­ти­фи­ку­је је­сте за­не­ма­ри­ва­ње јав­ног 
ин­те­ре­са ко­јим јав­ни слу­жбе­ни­ци тре­ба да се ру­ко­во­де, у ко­рист 
оства­ри­ва­ња сво­јих лич­них, или уских пар­ти­ку­лар­них и ши­рих, 
по­ли­тич­ких и еко­ном­ских ин­те­ре­са. 

Ка­да се овом про­бле­му при­до­да и те­жња слу­жбе­ни­ка да 
се при­ка­жу као до­бри ме­на­џе­ри, ко­ји­ма је бит­ни­ја пред­ста­ва о до­
бро из­вр­ше­ном по­слу од са­мог из­вр­ше­ња по­сла, ја­вља се про­блем 
ко­ји до­во­ди до гу­бит­ка по­ве­ре­ња гра­ђа­на у ин­сти­ту­ци­је, а по­себ­но, 
у јав­ну упра­ву. Про­пу­сти ко­ји се у том по­гле­ду ја­вља­ју мо­гу до­ве­
сти и до озбиљ­ни­јих по­ре­ме­ћа­ја ко­ји у нај­го­рем слу­ча­ју мо­гу угро­
зи­ти без­бед­ност па и жи­вот гра­ђа­на. Као ег­закт­не при­ме­ре, аутор 
на­во­ди слу­ча­је­ве не­а­де­кват­не ле­кар­ске по­мо­ћи, нео­д­го­вор­ног су­о­
ча­ва­ња јав­них слу­жбе­ни­ка са при­род­ним ка­та­стро­фа­ма и њи­хо­вој 
ло­шој ре­ак­ци­ји на­кон истих. 

Као ,,ко­рен ад­ми­ни­стра­тив­ног зла’’   аутор на­во­ди од­су­
ство не­при­стра­сно­сти у ра­ди ја­вих слу­жбе­ни­ка, а по­себ­но при­су­
ство не­по­ти­зма и кро­ни­зма у њи­хо­вом сва­ко­днев­ном ра­ду. Ко­раћ 
да­ље сво­ју па­жњу усме­ра­ва на ис­пи­ти­ва­ње ,,мре­жа јав­не по­ли­ти­
ке’’  ко­је на­ста­ју око ре­сор­них ми­ни­стар­ста­ва а ко­је углав­ном чи­
не ак­те­ри из при­ват­ног сек­то­ра. Ак­те­ри при­ват­ног сек­то­ра, во­ђе­ни 
ин­те­ре­сом про­фи­та, углав­ном ни­су и не мо­гу би­ти на ли­ни­ји од­
бра­не јав­ног ин­те­ре­са. За­то они по­ку­ша­ва­ју, што је  по­себ­но тренд 
од сре­ди­не се­дам­де­се­тих го­ди­на XX ве­ка ка­да на­ста­је кон­цепт но­
вог си­сте­ма упра­вља­ња, да за­хва­љу­ју­ћи мо­ћи нов­ца и ка­пи­та­ла, на 
раз­ли­чи­те на­чи­не ути­чу на кре­и­ра­ње и во­ђе­ње јав­них по­ли­ти­ка, 
по­себ­но кроз ути­цај ко­ји по­ку­ша­ва­ју да из­вр­ше на рад по­ли­тич­ких 
функ­ци­о­не­ра и јав­них слу­жбе­ни­ка. Са овим фе­но­ме­ном ја­вља се и 
дру­ги про­блем – про­блем ко­руп­ци­је, ко­ја мо­жда и нај­ви­ше ути­че 
на сма­ње­ње по­ве­ре­ња обич­них гра­ђа­на у рад јав­не упра­ве. Аутор 
на­во­ди број­на ис­тра­жи­ва­ња ко­ја су би­ла спро­ве­де­на у раз­ли­чи­тим 
др­жа­ва­ма на осно­ву ко­јих ста­ти­стич­ки при­ка­зу­је тренд опа­да­ња 
по­ве­ре­ња гра­ђа­на у ор­га­не јав­не упра­ве па са­мим тим и у јав­не 
слу­жбе­ни­ке, а чи­ји не­по­сред­ни узрок је­сте ко­руп­ци­ја.
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Упр­кос број­ним про­бле­ми­ма ко­ји да­нас оп­те­ре­ћу­ју јав­ну 
упра­ву, по­сто­ји и да­ље ве­ли­ки број јав­них слу­жбе­ни­ка ко­ји се тру­
де да на нај­бо­љи на­чин и у ин­те­ре­су свих гра­ђа­на оба­вља­ју свој 
по­сао. Ме­ђу­тим, упра­во та­кви слу­жбе­ни­ци ка­да по­ста­ну све­до­ци 
ло­ше упра­ве и по­ку­ша­ју то да ис­пра­ве оба­ве­шта­ва­њем јав­но­сти 
или при­ја­вљи­ва­њем не­ча­сних рад­њи,  са­ми по­ста­ну жр­тве свог по­
ступ­ка. Та сла­ба прав­на за­шти­та, а че­сто и ње­но пот­пу­но од­су­ство 
тзв. ‘’ду­ва­ча у пи­штаљ­ку’’ (уз­бу­њи­ва­ча – Whi­sle­bo­wer) пред­ста­вља 
још јед­ну од број­них сла­бо­сти ко­је ути­чу на при­стра­сан, не­е­тич­ки 
и лош рад јав­не упра­ве и јав­них слу­жбе­ни­ка. Ко­раћ у овој мо­но­гра­
фи­ји за­то и  на­во­ди раз­ли­чи­те про­це­ду­ре по­сту­па­ња у слу­ча­је­ви­ма 
ка­да се при­ме­ти не­са­ве­сно оба­вља­ње по­сло­ва јав­не слу­жбе, али 
исто­вре­ме­но ука­зу­је и на уло­гу ко­ју мо­же и тре­ба да има не­по­
сред­но над­ре­ђе­ни или функ­ци­о­нер у за­шти­ти од­го­вор­ног јав­ног 
слу­жбе­ни­ка и пре из­но­ше­ња ло­шег, не­за­ко­ни­тог или не­е­тич­ког по­
сту­па­ња у јав­ност. 

Ме­ђу­тим, из раз­ли­чи­тих раз­ло­га по­пут из­бе­га­ва­ња ком­
про­ми­то­ва­ња и на­ру­ша­ва­ња кре­ди­бил­но­сти са­ме јав­не слу­жбе, ви­
со­ки функ­ци­о­не­ри ко­ји­ма је при­ја­вље­но не­мо­рал­но (па и не­за­ко­
ни­то) по­сту­па­ње у ве­ћи­ни слу­ча­је­ва се тру­де да та­кво по­сту­па­ње и 
за­та­шка­ју, те да све­до­ка на раз­ли­чи­те на­чи­не ућут­ка­ју. Ве­ро­ват­но­
ћа и оче­ки­ва­ње да ће се на­кон та­квог по­сту­па­ња функ­ци­о­не­ра све­
док ко­ји је че­сто слу­жбе­ник ни­жег ран­га ипак од­лу­чи­ти да јав­ност 
оба­ве­сти о про­бле­ми­ма,  по­ста­је ми­ни­мал­на. 

Екс­тре­ман при­мер ко­ји аутор у овој мо­но­гра­фи­ји на­во­ди 
на нај­бо­љи на­чин го­во­ри о ве­ли­чи­ни овог про­бле­ма. Реч је о слу­ча­
ју Едвар­да Сно­у­де­на ко­ји је био за­по­слен у аме­рич­кој На­ци­о­нал­ној 
без­бед­но­сној аген­ци­ји и ко­ји је 2013. го­ди­не у јав­ност иза­шао са 
ин­фор­ма­ци­ја­ма о ма­сов­ном пра­ће­њу ста­нов­ни­штва и ком­па­ни­ја у 
Сје­ди­ње­ним Аме­рич­ким Др­жа­ва­ма и зе­мља­ма Европ­ске уни­је. На­
и­ме, аме­рич­ка без­бед­но­сна аген­ци­ја је без на­ло­га при­ку­пља­ла и 
раз­ме­њи­ва­ла не­до­зво­ље­не ин­фор­ма­ци­је са европ­ским оба­ве­штај­
ним слу­жба­ма. Суд­би­на ко­ја је за­де­си­ла Сно­у­де­на је са­мо је­дан 
при­мер ло­ше за­шти­те уз­бу­њи­ва­ча. Он је још увек у из­гнан­ству, 
јер је у САД оп­ту­жен за кри­вич­но де­ло шпи­ју­на­же и кра­ђе по­вер­
љи­вих по­да­та­ка. Све ово до­дат­но ком­пли­ку­је по­ли­ти­за­ци­ја јав­не 
упра­ве, ко­ја је у слу­ча­ју Сно­у­ден има­ла пре­су­дан зна­чај јер су ак­
тив­но­сти аме­рич­ке оба­ве­штај­не слу­жбе би­ле пре­ћут­но одо­бре­не и 
по­др­жа­ва­не од са­мог вр­ха вла­сти.
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Прет­ход­но по­ме­ну­ти про­бле­ми ко­ји оп­те­ре­ћу­ју рад јав­не 
упра­ве, а ко­ји су по­ме­ну­ти у овом при­ка­зу, су са­мо не­ки на ко­је 
аутор ове мо­но­гра­фи­је ука­зу­је и де­таљ­но  их кроз ову мо­но­гра­фи­ју 
ана­ли­зи­ра и обра­зла­же.

Мо­но­гра­фи­ја Јав­на упра­ва у мо­рал­ном про­це­пу је за­то 
зна­ча­јан и на­уч­ни и струч­ни рад, јер об­у­хва­та по­ље ко­ме у бли­ској 
бу­дућ­но­сти, Ре­пу­бли­ка Ср­би­ја тре­ба да по­све­ти по­себ­ну па­жњу, 
на­ро­чи­то у на­став­ку про­це­са европ­ских ин­те­гра­ци­ја. Тре­ба ис­та­ћи 
и да је Аутор сво­је те­зе ар­гу­мен­то­ва­но пот­кре­пио број­ним ста­ти­
стич­ким по­да­ци­ма, ем­пи­риј­ским ис­тра­жи­ва­њи­ма и при­ме­ри­ма из 
прак­се, што мо­но­гра­фи­ји да­је и до­дат­ни ква­ли­тет.
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При­каз књи­ге: Guy Pe­ters 
THE PO­LI­TICS OF BU­RE­A­UC­RACY:  

An in­tro­duc­tion to com­pa­ra­ti­ve ­
pu­blic ad­mi­ni­stra­tion, Ro­u­tled­ge, 2010

УДК 35.07(049.3)

Ђорђе Милосав*

Књига По­ли­ти­ка би­ро­кра­ти­је: Увод у ком­па­ра­тив­ну 
јав­ну упра­ву Гаја Питерса (Guy Peters) представља свеобухватан 
и исцрпан политиколошки увод у проблеме функционисања јавне 
управе. Њен аутор, ванредни професор Школе јавних и међународ­
них односа на Универзитету у Питсбургу (САД), представља једну 
од водећих фигура у истраживању проблема јавне управе у поли­
тичким наукама. Овај увод, преведен на неколико страних језика, 

*	 БУ, Факултет политичких наука, Центар за јавну управу, локалну самоуправу 
и јавне политике.
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доживео је своје шесто издање на енглеском језику 2010. године, 
док је седмо издање тренутно у припреми. 

Књига се састоји из десет поглавља у којима се обрађују 
кључне области јавне администрације из перспективе политичких 
наука.

Прво поглавље је насловљено као Јав­на упра­ва и вла­да­ње 
(Pu­blic ad­mi­ni­stra­tion and go­ver­ning) и се бави теоријским одређи­
вањем појма модерног јавног сектора. Као кључну карактеристику, 
аутор истиче нагли раст његове величине крајем 20. века. Потом 
објашњава начин на који се величина јавног сектора мери а затим и 
узроке и последице овог раста по владање и власт уопште. Како би 
проблематизовао постојање и функционисање јавног сектора, (па 
самим тим и изнео додатни разлог за бављењем овом темом) аутор 
ово поглавље закључује тврдњом да је управо горе поменути раст 
изазвао проблем органичења ресурса администрације. Овај мањак 
ресурса додатно усложњава извршење послова јавне управе и зах­
тева интензивније промишљање ове теме.

Друго поглавље је насловљено као По­ли­тич­ка кул­ту­ра 
и jавна упра­ва (Po­li­ti­cal cul­tu­re and Pu­blic ad­mi­ni­stra­tion) и бави 
се питањима утицаја политичке културе али и културе уопште на 
функционисање административног система. Аутор у ову сврху 
разграничава утицај политичке културе на учинак (out­put) админи­
страције и на утицај политичке културе на унутрашњи менаџмент 
и организацију јавне управе. Поглавље се завршава опаском да је 
проблематично емпиријски доказати ову везу јер се у политичким 
наукама (али и друштвеним наукама уопште) још увек није дошло 
до сагласја о томе шта култура заправо значи, те да она може зна­
чити било шта што истраживач пожели.

Треће и четврто поглавље насловљена као Ре­гру­то­ва­ње 
јав­ног осо­бља (Rec­ru­i­ting pu­blic per­son­nel) и Про­бле­ми ад­ми­ни­
стра­тив­не струк­ту­ре (Pro­blems of ad­mi­ni­stra­ti­ve struc­tu­re) баве се 
проблемима дизајнирања организације и структуре јавне управе. 
Ова поглавља у себи садрже мноштво примера из праксе. Она су 
представљена кроз компаративни приказ система јавне управе не­
колико земаља као што су Немачка, Француска, Уједињено Кра­
љевство, Шведска и САД. Такође, ова поглавља се баве и питањима 
репрезентативности јавне управе и методама за њено побољшање 
кроз опис различитих модела њене организације.
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Пето и шесто поглавље: По­ли­ти­ка би­ро­кра­ти­је (The 
po­li­tics of bu­re­a­uc­racy) и Би­ро­кра­ти­ја и по­ли­тич­ке ин­сти­ту­ци­је 
(The bu­re­a­uc­racy and po­li­ti­cal in­sti­tu­ti­ons) се баве питањима односа 
органа јавне управе и других политичких субјеката који могу да 
утичу на процес доношења одлука. Пре свега, акценат је на инте­
ресним групама и законодавној и извршној власти. Аргументаци­
ја коју аутор користи како би дефинисао јавну управу као важног 
играча у политичкој арени налази у чињеници да она, компаратив­
но гледано, има експертизу, више времена и сигурнију стабилност 
у односу на остале актере у политичком процесу.

Седмо поглавље се бави питањима буџета и насловљено 
је као По­ли­ти­ка бу­џет­ског про­це­са (The po­li­tics of bud­ge­tary pro­
cess). Питерс се у овом поглављу бави кључним проблемима који 
се јављају у току процеса доношења буџета и указује на значај ор­
гана јавне управе у њему. Треба напоменути да аутор администра­
тивне органе схвата као рационалне субјекте којима је у интересу 
да за себе прикупе што више користи у току процеса креирања бу­
џета. Такође, аутор добар део овог поглавља оставља за објашњење 
концепта инкрементализма у буџетском процесу као и различитим 
алтернативним начинима ефикасне алокације ресурса.

У осмом поглављу, Питерс се бави административном од­
говорношћу и сходно томе, ово поглавље и носи назив По­ли­ти­ка 
ад­ми­ни­стра­тив­не од­го­вор­но­сти (The po­li­tics of ad­mi­ni­stra­ti­ve ac­
co­un­ta­bi­lity).  Аутор у овом поглављу износи и дефинише димензи­
је и инструменте за успостављање административне одговорности 
и завршава са ограничењима постојећих инструмената.  Највише 
пажње Питерс у овом поглављу посвећује тржишним и политич­
ким инструментима контроле али и инструментима контроле који 
настају унутар организационе структуре органа јавне управе. 

Последња два поглавља баве се реформама јавне упра­
ве крајем XX и почетком XXI века. Питерс се најпре, у деветом 
поглављу, под Ад­ми­ни­стра­тив­на ре­фор­ма (Ad­mi­ni­stra­ti­ve re­form) 
бави проблемом учешћа и партиципације грађана у јавној управи, 
дерегулацијом и начинима на који се може достићи већа флекси­
билност администрације.  У десетом поглављу, По­ли­ти­ка јав­ног 
ме­наџ­мен­та (The po­li­tics of pu­blic ma­na­ge­ment) Питерс пособну 
пажњу посвеђује новом јавном управљању (New Pu­blic Ma­na­ge­
ment), појму стратегијског менаџмента и е-влади (E-governance) 
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као најновијим променама које се тичу административног органи­
зовања и јавне управе уопште.

Посебно треба напоменути да аутор изнете тезе и ставове 
поткрепљује читавим низом емпиријских података у виду табела и 
студија случајева, као и упућивањем на интернет странце које ши­
ре поткрепљују његове ставове изнете у сваком поглављу. Иако се 
подаци тичу јавних управа земаља из скоро свих делова света тре­
ба напоменути да аутор у овом компаративном уводу није детаљно 
обрадио неразвијене земље света. С друге стране, импресивна би­
блиографија од 723 јединице литературе  и њен претходно описа­
ни садржај, ову књигу ипак дефинишу као сјајан увод у проблеме 
јавне управе из перспективе политичких наука.
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УПУТСТВО ЗА АУТОРЕ

За писање рада користити ћирилично писмо.
Текст писати у фонту Times New Roman, величина фонта 12, са 

увученим пасусима и проредом 1,5 и маргинама Normal 2,5 cm.
Обим рада не сме бити већи од 36.000 карактера са размаком 

(приликом провере броја карактера користити: Review/Word Count/
Character (with spaces) - активирати опцију Include textboxes, footnotes 
and endnotes.

Име и презиме аутора се пише на средини, малим словима – 
Bold и Italic (фонт 12).

Афилијација се пише испод имена аутора на средини, малим 
словима – Italic (фонт 12). Уколико је аутор запослен на факултету, 
након навођења факултета, наводи се и универзитет (нпр. Факултет 
политичких наука, Универзитет у Београду). Уколико је аутор запо
слен на институту, наводи се и град у коме се институт налази (нпр. 
Институт за политичке студије, Београд).

Наслов се пише на средини, великим словима – Bold (фонт 14). 
Фуснота поред наслова служи за навођење назива и броја пројекта у 
оквиру кога је чланак написан.

Сажетак се пише испод наслова на средини малим словима 
величина фонта 12. Испод тога пише се текст сажетка у обиму од 
100 до 250 речи - фонт 12, Justify. Сажетак садржи предмет анализе, 
циљ рада, коришћене теоријско-методолошке приступе, резултате и 
закључке рада.

Кључне речи се пишу испод текста сажетка малим словима 
(фонт 12), и одвајају зарезом. Наводи се од 5 до 10 кључних речи.

Поднаслови се пишу на средини, великим словима - Bold (фонт 
12) и нумеришу се арапским бројевима. Уколико поднаслов садржи 
више целина, оне се такође означавају арапским бројевима, и то: 1.1. 
– малим обичним словима Bold (фонт 12).

Начин цитирања:
Фусноте у форми напомена се дају на дну стране у којој се 

налази коментарисани део текста или навођене литературе. Фусноте 
уносити командом Insert – Reference – Footnote. Фусноте се пишу 
у фонту Times New Roman, величина слова 10. Фусноте треба 
поравнати по левој и десној маргини, односно изабрати опцију Justify

Приликом навођења фуснота руководити се следећим упут­
ствима:

●● приликом навођења монографије/књиге фуснота мора са­
држати: 



126

-- Име и презиме аутора, наслов рада курзивом (Italic), 
назив издавача, место, годину издања и број стране. 

-- Пример: Кристофер Кокер, Сумрак запада, Досије, Бе
оград, 2006, стр. 54.

●● приликом навођења чланака из часописа: 
-- Име и презиме аутора, назив чланка под наводницима, 

назив часописа курзивом (Italic), назив издавача, место 
издавања, број, година излажења и број стране. 

-- Пример: Миша Стојадиновић, „Од теорије социјалних 
конфликата до њихових решења“, Политичка ревија, 
Институт за политичке студије, Београд, бр. 04/2009, 
стр. 67. 

●● приликом навођења зборника радова/поглавља из књиге: 
-- Име и презиме аутора, назив рада под наводницима, 

назив зборника/поглавља курзивом (Italic), имена и 
презимена приређивача зборника у загради, назив изда
вачa, место издања, година издања, број стране.

-- Пример: Дејана Вукчевић, ,,Србија и придруживање 
Европској унији‘‘, у зборнику: Србија – политички и 
институционални изазови (приредили: Момчило Су
ботић, Живојин Ђурић), Институт за политичке студије, 
Београд, 2008, стр. 239. 

●● приликом навођења извора са Интернета (не смеју прећи 
више од 10% коришћене литературе): 

-- Име и презиме аутора, наслов чланка курзивом (Italic), 
пуну интернет адресу и датум приступа. 

-- Пример: Karen Devine, Stretching the IR theoretical spec-
trum of debate on Irish neutrality: arguments and evidence 
in favor of a critical social constructivist framework of 
understanding, Internet, http://doras.dcu.ie/609/1/int_pol_
sci_29_4_2008.pdf, 05/03/2013 

●● приликом навођења архивске грађе: 
-- мора да садржи назив институције у којој се грађа чува, 

фонд, фасциклу (уколико има), назив документа (ако 
нема назива документа одређује се тако да одговори на 
питања: ко? коме? шта?), место, датум. 

-- Пример: Архив Србије, МИД, К-Т, ф 2, р93/1894, 
Извештај Министарства иностраних дела о постављењу 
конзула, Београд, 19. април 1888. 

●● приликом навођења прописа/закона: 
-- Пуним називом прописа/закона, курзивом гласило у 

коме је пропис објављен, број и година објављивања.
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-- Пример: Закон о извршном поступку – ЗИП, Службени 
гласник РС, бр. 125/04. 

●● приликом навођења публикација у новинама: 
-- Име и презиме аутора, назив чланка под наводницима, 

назив новине курзивом, датум објављивања 
-- Пример: Слободан Кљакић, „Черчилов рат звезда против 

Хитлера“, Политика, 21. 12. 2004. 
●● Код поновљеног цитирања истог извора узастопно на 

истој страни користити: 
-- Исто, број стране
-- Пример: Кристофер Кокер, Сумрак запада, Досије, 

Београд, 2006, стр. 54. Исто, стр. 55 
●● Код поновљеног цитирања истог извора уколико није 

узастопно и на истој страни користити: 
-- Име, презиме аутора, назив извора, нав.дело, број стране. 
-- Пример: Кристофер Кокер, Сумрак запада, Досије, 

Београд, 2006, стр. 54.  
Кристофер Кокер, Сумрак запада, нав. дело, стр. 54. 

Код уноса табела и графикона користити: 
Изнад табеле/графикона центрирано пише се Табела/Графикон, 

редни број, назив табеле, величина фонта 10. 
Испод табеле/графикона пише се Извор: навести извор по 

правилима цитирања за фусноте, величина фонта 10.
Литература се наводи на исти начин као и у фуснотама, с тим 

што се прво наводи презиме, па име аутора. Литература је поређана по 
азбучном реду за изворе на ћириличном писму, који се први наводе, а 
затим по абецедном реду за изворе на латиници. 

За чланке из часописа, зборника као и за поглавља у књигама 
потребно је навести од које до које стране је чланак или поглавље у 
зборнику/књизи. 

Литература садржи само изворе који су наведени у фусно­
тама.

Након литературе, латиничним писмом навести име и презиме 
аутора на средини - Bold (фонт 12), испод тога наслов рада на енглес
ком великим словима - Bold (фонт 14).

Резиме (Resume) се пише на средини, малим словима – Bold 
(фонт 12). Испод тога пише се текст резимеа на енглеском језику у 
обиму до 1/10 дужине чланка. Резиме садржи резултате и закључке 
истраживања до којих је аутор дошао у свом раду и то знатно шире 
него у сажетку.

Кључне речи (Keywords) се пишу малим словима (фонт 12) и 
одвајају зарезом.
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Радови који се предају за објављивање морају да се заснивају 
на новијој литератури, посебно на изворима, тј. радовима који су 
објављени у научним часописима политиколошке тематике.

Рокови за достављање радова су: 1. фебруар, 1. мај, 1. август, 
1. новембар.

Аутори  су  у  обавези  да  приликом  слања  радова  доставе  и  
изјаву  да  тај  рад  није  раније  објављиван,  тј  да  рад  није  аутопла
гијат  или плагијат. Изјава може да се преузме на интернет презен
тацији часописа, www.ajpips.edu.rs/.

Текстове слати у електронском облику на адресу redakcija@ajpips.
edu.rs. 
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УПУТСТВО РЕЦЕНЗЕНТИМА

Улога  рецензената  је  да  доприносе  очувању  високог  
квалитета  нашег часописа. Рецензије су анонимне у оба смера. Рок 
за рецензирање је седам дана од пријема рада. Садржај рецензије је 
поверљив, те се не сме откривати особама које нису у уредништву 
часописа. Уколико рецензент у било ком тренутку схвати да постоји 
било који вид конфликта интереса у  вези  са  радом  који  треба  да  
рецензира  потребно  је  да  о  томе  што  пре  обавести редакцију.  
Приликом рецензије рукописа, рецензент треба да попуни 
рецензентски лист у прилогу.

Име, презиме и звање аутора текста:
Назив рада:
Актуелност, друштвени и научни значај разматране теме:
У  којој  мери  је  аутор  јасно  назначио  теоријски,  методолошки    

приступ у раду:
Да  ли  је  рад  заснован  на  савременој  и  релевантној  литера

тури,  посебно  у  којој  мери  је  аутор  користио  најновије  резултате  
објављене  у  научним  часописима  и  зборницима  (посебно  часописи  
и  зборници  из  политикологије).

Научни и друштвени допринос рада.  Општи коментар о 
квалитету рада:

Ваша  сугестија  аутору  за  побољшање  квалитета  рада,  ако  
је потребно:

Молимо  Вас  да  одаберете  једну  од  препорука  за  категоризацију  
рада:
1.  Оригинални научни рад 
2.  Прегледни  рад  
3.  Научна критика, полемика и осврти 
Молимо Вас да одаберете једну од препорука о публиковању 

овог рада:
1.  Објавити без измена
2.  Објавити уз мале измене
3.  Након корекције, рад послати на нови круг рецензије
4.  Одбити
Додатни коментари за уредника који се тичу етичких 

(плагијаризам, превара, итд.) или неких других аспеката рада, а који ће 
уреднику помоћи у доношењу коначне одлуке о даљем статусу рада.

Датум оцене рада            Име, презиме и научно звање рецензента:
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„Администрација и јавне политике” је научни часопис који је намењен научној 
и стручној јавности чија је област интересовања јавна управа и анализе 
јавних политика. Теме  које се односе на администрацију и јавне политике су 
увек актуелне, не само у земљама у транзицији већ и у развијеним земљама 
западне демократије. Тако, бројни савремени процеси у јавној управи, посебно 
утичу на даљи развој државе уопште, а недостаци сложених управних система 
траже и захтевају њено континуирано проучавање, како кроз посматрање и 
анализу управе из угла теорије, тако и кроз тражење конкретних и практичних 
начина за решавање бројних и нагомиланих проблема са којима се суочава 
модерна администрација у пракси. На савремену јавну управу све више утиче 
и глобализација, а појмови глобална управа и глобално управљање, захтева- 
ју и посебну анализу, обраду па и специфичну перспективу посматрања. С 
друге стране, анализе јавних, посебно практичних политика у одређеним 
друштвеним областима, како глобалних, тако и националних и локалних, имају 
значајан утицај у пољу друштвених наука. Научно проучавање јавних политика 
треба да допринесе новој перспективи сагледавања савремених друштвених 
процеса и понуди решења за унапређење стања у бројним областима, од 
чега највећу корист треба да имају сами грађани. Овај часопис покушаће да 
кроз радове научника и стручњака из земље и иностранства објасни и понуди 
одговоре на бројна питања која се односе на проблеме са којима се суочава 
савремена администрација, као и моделе редизајнирања јавних политика у 
Републици Србији и понуди нову визију у погледу њиховог проучавања и анализе 
како у глобалном тако и у локалном  контексту.
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