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Sazetak

Rad pruza sveobuhvatan pregled historijskog razvoja javne uprave kao naucne dis-
cipline, pratec¢i kljuéne faze njene evolucije — od teorijskih razgrani¢enja politike i
uprave krajem 19. stolje¢a, preko perioda afirmacije univerzalnih upravnih principa,
pa sve do savremenih tendencija obiljezenih digitalizacijom i ¢etvrtom industrij-
skom revolucijom. Kroz sedam razvojnih faza, autori analiziraju teorijske doprinose
kljucnih teoreticara javne uprave i institucionalne promjene koje su oblikovale ovu
disciplinu. Poseban naglasak stavljen je na transformaciju paradigmi u javnoj upravi
— od tradicionalnih hijerarhijskih modela ka participativnim, digitalno orijentisanim
i transparentnim sistemima upravljanja. U radu se ukazuje i na savremene trendove
u razvoju javne uprave, kao $to su: razvoj digitalnih usluga, primjena umjetne inte-
ligencije, participacija gradana, transparentnost u radu te profesionalizacija kadra.
Zakljucno, autori naglasSavaju potrebu za kontinuiranim istrazivanjem, obrazova-
njem i inovacijama kako bi se javna uprava mogla uspjesno prilagoditi izazovima
21. stoljeca i ostati pouzdan servis gradana u demokratskom drustvu.

Kljucéne rijedi: javna uprava, evolucija discipline, dihotomija politike i administraci-
je, digitalna transformacija, e-uprava

Abstract

The paper provides a comprehensive overview of the historical development of public
administration as a scientific discipline, tracing the key phases of its evolution — from
the theoretical distinction between politics and administration at the end of the 19th
century, through the period of affirmation of universal administrative principles, to
contemporary trends marked by digitalization and the Fourth Industrial Revolution.
Through seven developmental stages, the authors analyze the theoretical contributions
of key public administration theorists and the institutional changes that have shaped
the discipline. Special emphasis is placed on the transformation of paradigms in
public administration — from traditional hierarchical models to participatory, digitally
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oriented, and transparent governance systems. The paper also highlights current
trends in the development of public administration, such as the advancement of
digital services, application of artificial intelligence, citizen participation, operational
transparency, and the professionalization of administrative personnel. In conclusion,
the authors stress the need for continuous research, education, and innovation in order
for public administration to successfully adapt to the challenges of the 21st century
and remain a reliable service to citizens in a democratic society.

Keywords: public administration, evolution of the discipline, politics-administration
dichotomy, digital transformation, e-governance

1. UVOD

Razvoj javne uprave kao naucne discipline i prakti¢ne djelatnosti reflektuje
kompleksnu dinamiku odnosa izmedu drzave, drustva i upravnih institucija kroz
razlicite historijske periode. Moderna javna uprava je od kraja 19. stolje¢a prosla
kroz brojne transformacije, uslovljene politickim, ekonomskim, ideoloskim i
tehnoloskim promjenama. Kljuéno pitanje koje se postavlja u odnosu na razvoj
javne uprave jeste: na koji nacin su se koncepti, teorijske osnove i funkcije javne
uprave mijenjali tokom vremena 1 kako se ti procesi odrazavaju na savremeno
razumijevanje i praksu upravljanja u javnom sektoru. 1z tog razloga, cilj ovog rada
jeste da pruzi sistematican pregled razvoja javne uprave kroz historijske faze, sa
posebnim osvrtom na promjene u teorijskom pristupu, institucionalnim okvirima
1 normativnim osnovama koje su oblikovale ovu nau¢nu disciplinu. Pored toga,
u radu se nastoji ukazati na utjecaj savremenih trendova i izazova, kao $to su
digitalizacija, participacija gradana i razvoj upravnih kapaciteta, koji javnu upravu
¢ine sve vise interdisciplinarnom i orijentisanom ka korisnicima usluga.
Metodoloski, rad je zasnovan na analitickoj metodi, koja omogucava pracenje
kljuénih faza u razvoju ove discipline, te komparativnom pristupu, kojim se odre-
deni koncepti 1 modeli uporeduju u Sirem kontekstu. Oslanjanjem na relevantnu
literaturu 1 teorijske doprinose, rad doprinosi boljem razumijevanju procesa koji
su oblikovali savremenu paradigmu javne uprave, te otvara prostor za dalja istra-
Zivanja u ovoj oblasti.

2. FAZE EVOLUCIJE JAVNE UPRAVE KAO DISCIPLINE

Pod pojmom evolucije! javne uprave podrazumijevamo Kkontinuiran, postepen
proces razvoja ove nauc¢ne discipline. On se moze periodizirati na vise faza od

Evolucija (lat. evolutio) — 1. sve ono $to se krece, §to se razvija, mijenja, prelazi iz jedne faze u
drugu; razvitak, 2. osnovna zakonomjernost kretanja u prirodi i drustvu; postupno mijenjanje,
prelazenje iz jednoga stanja u drugo i na mikro-planu i na makro-planu. — Jahi¢ Dzevad, ,,Rje¢nik
bosanskog jezika®, sv. 2, Bosnjacka asocijacija 33, Sarajevo, 2010. godine, str. 234.
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kojih svaka odrazava specificne drustvene, politicke i tehnoloske okolnosti, ali i
promjene u nacinu razmisljanja o ulozi drzave i na¢inu na koji se upravlja javnim
poslovima. Kroz analizu ovih faza mozemo razumjeti kako je savremena javna
uprava presla put od relativno jednostavne funkcije vrsenja vlasti do kompleksnog,
interdisciplinarnog i gradanima orijentisanog sistema.

Periodizacijarazvojajavne uprave kao nauc¢ne discipline predstavlja sistematizovani
prikaz njenih klju¢nih razvojnih faza, sa posebnim naglaskom na njihove osnovne
karakteristike, vremenski okvir i teoreti¢are koji su dali najznacajnije teorijske
doprinose.

2.1. Faza 1: Dihotomija politike i uprave (1887-1926)

Kao pocetna faza u procesu razvoja moderne javne uprave kao naucne discipline
uzima se faza tzv. dihotomije politike i uprave. Nazvana je tako s obzirom na
predmet i najznacajniju dilemu teoreticara tog perioda (koja je jos uvijek aktuelna),
ato je pitanje odnosa, odnosno razdvajanja politike i uprave. S obzirom na temeljno
pitanje ove faze, odnosno osnovne zakljucke stavova teoretiCara o odnosu politike
i uprave, ova faza je nazvana faza dihotomije politike i uprave’. Ona oznacava
pocetak razvoja javne uprave kao naucne discipline, a zapocinje 1887. godine,
objavljivanjem Wilsonovog eseja pod nazivom ,,The Study of Administration® u
Casopisu Political Science Quarterly®. Ovaj esej postavio je osnove za posebno,
nezavisno i sistemati¢no proucavanje javne uprave, zbog ¢ega se Wilson smatra
wocem javne uprave“. Wilson je u ovom radu razdvojio upravu od politike,
argumentiraju¢i da se politika treba baviti kreiranjem javnih politika, dok se
uprava treba baviti provodenjem donesenih politickih odluka. Prema njegovim
rijeCima, ,,..uprava se nalazi izvan odgovarajuce sfere politike. Upravna pitanja
nisu politicka pitanja. Iako politika postavlja zadatke za upravu, ne bi smjela
imati pravo da manipuliSe njenim slubama.*

Wilsonovu misao dalje je razvijao Goodnow?®, koji je sa¢inio jasnu konceptualnu
distinkciju izmedu dvije funkcije vlasti: politike 1 uprave. Funkcija politike je
izrazavanje volje drzave, odnosno kreiranje i formulacija javnih politika i zakona.

2 Dihtomija (gré. Aryotopio) — suprotnost, suprotstavljenost , odnos dvaju suprostavljenih

pojmova. — Jahi¢ DZevad, ,,Rjec¢nik bosanskog jezika®, sv. 2, Bo$njacka asocijacija 33, Sarajevo,
2010. godine, str. 46.

Wilson Thomas Woodrow (1856-1924), americki historicar, publicist i politi¢ar, 28. predsjednik
SAD-a koji je potakao stvaranje Lige naroda.

Biswajit J., “Evolution and development of Public administration”, International Journal of
Creative Research Thoughts, vol. 9, iss. 1, 2021, str. 4230-4239.

Goodnow Frank J. (1859-1939) bio je americki politicki nauénik i pedagog, poznat po svojim
doprinosima prouc¢avanju javne uprave.
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S druge strane, funkcija uprave ukljucuje provodenje, odnosno izvrSavanje te
volje, tj. implementaciju i sprovodenje donesenih politika i zakona. Dok javna
politika postavlja ciljeve i smjernice, uprava osigurava njihovu prakti¢énu primjenu
1 operativnu realizaciju. Zbog njegovog doprinosa nauci javne uprave prozvan je

“6

kao ,,otac americke javne uprave*.

U evropskom kontekstu, osnove javne uprave je postavio Weber’ koji je birokratiju
smatrao svojevrsnim izrazom ukupne racionalizacije. Elementi koji povezuju bi-
rokratsku organizaciju sa procesom racionalizacije su postojanje jasno definisanog
cilja, precizna procjena sredstava kojima Ce se taj cilj ostvariti te eliminacija svih
onih faktora koji ometaju postizanje tog cilja. On u djelu ,,Wirtschaft und Gese-
llschaft* iz 1922. godine takoder tretira odnos uprave i politike. Metodom analize
on pokusava da ude u srz moderne uprave, ali i da njenu drustvenu ulogu dovede
u vezu sa karakteristikama njene funkcije te poloZajem ljudi u birokratskim orga-
nizacijama?®.

White je 1926. godine objavio je knjigu ,Introduction to the Study of Public
Administration*, koju mnogi smatraju prvim djelom u potpunosti posve¢enim
javnoj upravi kao posebnoj disciplini. U njoj se jasno postavlja nacelo da politika
1 uprava moraju biti razdvojene. Smatrao je da javna uprava moze funkcionisati
kao samostalna, vrijednosno neutralna disciplina, usmjerena na efektivnost rada i
racionalno upravljanje. Time je dodatno ucvrstio ideju da se uprava treba zasnivati
na C¢injenicama i stru¢nosti, dok se oblikovanje javne politike treba prepustiti
politi¢arima i politolozima. Ovakav pogled otvorio je vrata razvoju javne uprave
kao nauke, sa jasnim ciljem da se kroz njeno proucavanje otkriju univerzalna
pravila i principi upravljanja.’

Za ovaj period mozemo reci da odiSe teznjom da se drustvom upravlja razumno,
odgovorno, efektivno, da se isto oslobodi politi¢kih ,,strasti* koje vrlo ¢esto znaju
biti iznad opéeg dobra. Kada je Wilson ustvrdio da uprava treba biti izvan politicke
sfere, zapravo je pozvao na profesionalizaciju sluzbe koja svakodnevno utjece na
zivote ljudi. Time je javna uprava dobila Sansu da se razvija, i kao nauka i kao
praksa, u sluzbi gradana, a ne kao sredstvo politickih interesa.

¢ Vidi vise: Goodnow Frank J., “Politics and Administration”, Macmillan, 1900, str. 1-45.

Max Weber (1864-1920) bio je njemacki sociolog i politicki ekonomista, poznat po tezi o

protestantskoj etici i idejama o birokratiji.

Veladzi¢ N., ,,Suvremenost Weberovog koncepta birokracije u javnoj upravi®, Zbornik radova sa

11. Medunarodne nau¢na konferencije o proizvodnom inZenjerstvu, Sarajevo, 2017, str. 648.

®  White D. L., ,,Introduction to the Study of Public Administration®, 4th edition, Eurasia Publishing
House, New Delhi, 1955, str. 6-9.
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2.2. Faza lI: Definisanje principa uprave — (1927-1937)

Drugi period u razvoju javne uprave kao naucne discipline obiljezio je pokusaj
definisanja principa uprave, a zadatak da ih otkriju i promovisu njihovu primjenu
bio je prepusten teoreticarima. Ovaj period zapocinje pojavom Willoughby-evim'
»Principles of Public Administration” iz 1927. godine, ¢iji naslov jasno odredio
novi fokus ove discipline.

Tokom ovog perioda nastali su brojni radovi koji su se bavili pitanjem principa
uprave, a medu najpoznatijima su ,,Principles of Organisation od Mooneyja i
Reileya'!, ,,.Creative Experience* od Parker Follett'?, te ,,Industrial and General
Management™ od Fayola'®. Ovaj period dosegao je svoj vrhunac 1937. godine kada
su se pojavila djela Gulicka i Urwicka'* pod nazivom ,,Papers on the Science of
Administration."> Oni pocinju koristiti pojam ,,nauka“ za oznac¢avanje teorijskog
razmatranja uprave. Urwick je rekao: “Opca teza ovog rada je da postoje principi
koji se mogu induktivno izvesti iz proucavanja ljudske organizacije i koji bi trebali
upravijati uredenjem ljudskih udruzenja bilo koje vrste. Ovi principi se mogu
proucavati kao tehnicko pitanje, bez obzira na svrhu preduzeca, osoblje koje
ga cini ili bilo koji ustav, politicku ili drustvenu teoriju koja stoji iza njegovog
stvaranja.”'® Gulick i Urwick su definisali sedam principa uprave (za koje se
koristi akronim POSDCORB)"", a koji su smatrani univerzalno primjenjivim u
svim organizacijama.

Ovaj period period se naziva ,,zlatnim godinama principa“ u historiji javne uprave.
Ovo je takoder bio period kada je disciplina javne uprave uzivala visok nivo
ugleda. U tom periodu uprave razvija se ideja sluzenja javnosti, ne vladanja njome.
Takav pogled zahtijeva ljude koji nisu samo stru¢ni, nego i moralno odgovorni, jer

Willoughby William Franklin (1867-1960) bio je autor tekstova o javnoj upravi, ukljucujuci
radove o budzetiranju.

Mooney James David (1884-1937) bio je autor koji se bavio temama organizacije i industrijske
organizacije, dok je Reiley Alan Campbell bio njegov saradnik.

Parker Follett Mary (1868-1933) bila je americka autorica i sociologinja, pionirka u proucavanju
meduljudskih odnosa i upravljanja kadrovima.

Fayol Henri (1841-1925) bio je francuski inzenjer rudarstva, direktor rudnika i teoreticar
modernog menadzmenta.

4 Gulick Luther H. (1892-1993) i Urwick Lyndall (1891-1983) bili su znadajni teoretiCari
menadzmenta, poznati po svojim doprinosima razvoju klasi¢ne teorije organizacije i menadzmenta.
Biswajit J., op. cit.

16 Gulick L. H., Urwick L. (Ed.), “Papers on the Science of Administration”, Institute of Public
Administration, New York, 1937, str. 49.

POSDCORB je konceptualni okvir koji se odnosi na osnovne funkcije upravljanja i administracije.
Akronim je od rijeci: Planning (Planiranje), Organizing (Organizovanje) Staffing (Kadroviranje)
Directing (Usmjeravanje) Coordinating (Koordinacija), Reporting (IzvjeStavanje) i Budgeting
(Budzetiranje).
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je upravljanje tudim zivotom, imovinom i sl., najvec¢i test zrelosti jedne profesije.

Sumarno, moze se prihvatiti Sayre-ov stav koji je fokus nauke javne uprave u ove
prve dvije faze sazeto prikazao na sljedeci nacin:

(a) Dihotomija politike 1 uprave je bila pretpostavljena kao oc¢igledna istina i
kao pozeljan cilj; uprava je percipirana kao samostalni svijet za sebe, sa
vlastitim vrijednostima, pravilima i metodama.

(b) Teorija organizacije je pokrenuta u terminima nau¢nog menadzmenta, tj.
uglavnom je bila videna kao problem organizacione tehnologije — potrebe
za hijerarhijom; upotreba kadrovskih agencija; ogranicen raspon kontrole;
podjela rada prema takvim nau¢nim principima kao Sto su svrha, proces,
mjesto ili klijentela.

(c) Izvr$ni budzet je karakteriziran kao instrument racionalnosti, koordinacije,
planiranja i kontrole.

(d) Upravljanje kadrovima je naglaseno kao dodatni element racionalnosti
(poslovi su trebali biti opisani ,,naucno*: zaposleni su trebali biti birani,
placeni i napredovati prema ,,nau¢nim‘ metodama).

(e) Potrebna je bila ,,neutralna® ili ,,nepristrasna“ karijerna sluzba kako bi se
osigurala kompetentnost, strucnost i racionalnost u postupanju.

(f) Bilo je potrebno uspostaviti posebni organ kako bi se propisali standardi
pravilnog postupanja u upravnom ponasanju.'’

2.3. Faza lll: Konceptualni izazovi (1938-1950)

Trec¢a faza razvoja javne uprave moze se nazvati fazom reakcije i izazova protiv
takozvanih principa uprave, koji su oznaceni kao ,naturalisticke zablude*
i ,,poslovice®. U sustini, stavovi zagovornika principa uprave poceli su se
preispitivati, a ovaj period, od 1938. do 1947. godine, bio je period kontinuiranih i
rastu¢ih izazova i preispitivanja.'’

Pojava Barnardove knjige ,,The Functions of the Executive® 1938. godine
oznacila je pocetak ove faze, jer knjiga nije ni podrzavala stavove pisaca
drugog perioda kao §to su Willoughby, Gulick, Urwick, itd. Herbert Simon je
1946. godine napisao ¢lanak pod nazivom ,,The Proverbs of Administration®,
koji je ozbiljno preispitivao prihvatljivost i1 primjenjivost ,principa
administracije®, oznacivsi ih kao ,, puke poslovice “ 1 ,,nista vise od poslovica “.

Sayre W. S., “Premises of Public Administration, Past and Emerging”, in Public Administration
Review, 18(2), 1958, str. 102-103.

Uwizeyimana, DE, Basheka, BC., “The multidisciplinary, interdisciplinary and trans-disciplinary
nature of public administration — a methodological challenge?*, The African Journal of Public
Affairs, 9 (9), 2017, str. 1-28.
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Svoju argumentaciju je dodatno ojacao u djelu ,,Administrative Behavior*,
objavljenom 1947. godine, s za koje je 1978. godine dobio Nobelovu nagradu.
Ova Simonova knjiga je kritika starijih Skola misljenja u javnoj upravi.
Odbacujuci sve kao ,,principe®, rekao je da ono Sto se prikazuje kao ,,principi®
u stvarnosti nije nista bolje od poslovica.?

Smatrao je da ,,principi“ ne mogu pomoc¢i u odredivanju ispravnih akcija kada dva
principa pruzaju kontradiktorne argumente za akciju. Princip ,, raspona kontrole
odnosi se na broj podredenih koji direktno izvjestavaju jednom nadredenom, pri
c¢emu se smatra da se upravna efikasnost poboljSava ograni¢avanjem ovog broja.
Ovaj princip naglasava da manji broj podredenih omogucavaboljinadzoriefikasnije
upravljanje. S druge strane, ,, princip ogranicenih nivoa hijerarhije “ pretpostavlja
da se efikasnost organizacije povecava sa manjim brojem hijerarhijskih nivoa,
¢ime se smanjuje slozenost organizacione strukture i poboljSava komunikacija.
Dok prvi princip zagovara usku, vertikalno baziranu piramidu upravljanja, drugi
promovise Siru, horizontalno baziranu strukturu. Kombinacija ova dva principa
moze znacajno uticati na nacin na koji se organizacije oblikuju i funkcionisu,
sa ciljem postizanja optimalne efikasnosti uprave. Simonov pristup pruzio je
alternativnu definiciju javne uprave i prosSirio obim predmeta povezivanjem sa
psihologijom, sociologijom, ekonomijom i politickim naukama.

Slijedeci izazov je postavio Dahla u eseju ,,The Science of Public Administration:
Three Problems®*' u kojem je otvorio nova pitanja. On je identifikovao tri problema
javne uprave:

(a) Normativne vrijednosti — proizlazi iz ¢este nemoguénosti iskljucivanja
normativnih vrijednosti iz problema javne uprave. NaucCna sredstva
za postizanje efikasnosti moraju biti zasnovana na nekoj klasifikaciji
ciljeva.

(b) Ljudsko ponaSanje — nauka o javnoj upravi mora se baviti proucavanjem
odredenih aspekata ljudskog ponasanja. Kritikovao je ,,masSinski koncept
organizacije” i tvrdio da nauka o javnoj upravi mora obuhvatiti cijelog
covjeka.

(c) Drustveni okvir — odnosi se na koncept principa uprave. Postojala je
tendencija, kako je istakao, da se proglasavaju univerzalni principi
zasnovani na nekoliko primjera iz ograni¢enih nacionalnih i historijskih
okvira. Smatrao je da nauka o javnoj upravi neizbjezno mora postati mnogo
Sire zasnovana disciplina, koja se ne oslanja samo na usko definisano

2 Simon A. H., “Administrative Behaviour: A Study of Decision making Processes in Administrative
Organisations”, Macmillan, New York, 1947.

2l Dahl A. R., “The Science of Public Administration: Three Problems”, The Local Government
Review, October-november 1949, str. 572-567.
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znanje o tehnikama i procesima, ve¢ se prosSiruje na razlicite historijske,
socioloske, ekonomske i druge faktore.”

U ovoj fazi razvoja javna uprava se suocCila sa odredenim ograni¢enjima, §to je
zahtjevalo nove pristupe. Radi se o svojevrsnoj introspektivnoj fazi u kojoj su
se propitivale dotadasnje dogme. Pocelo se preispitivati da li do tada prihvacene
postavke javne uprave zadovoljavaju kriterij nauke. U tom kontekstu se otvorena
brojna pitanja koja se ticu javne uprave kao nauc¢ne discipline. Umjesto posmatranja
uprave kao bezlicnog mehanizma, pocela se razumjevati kao zivi, promjenjivi
i meduzavisni sistem koji uzima u obzir psihologiju, vrijednosti i drusStveni
kontekst. To je bio poziv da javna uprava ne bude zatvorena u teorijske okvire, veé
da postane prilagodljiva i usmjerena na stvarne potrebe zajednice.

2.4. Faza IV - Kriza identiteta (1950-1970)

Nakon preispitivanja dihotomije politike i uprave te principa administracije, javna
uprava je zapala u svojevrsnu ,krizu identiteta®. Kao rezultat toga, istrazivaci
javne uprave su reagovali na dva nacina:

- Povratak politickim naukama: Neki istrazivaci su se okrenuli politickim
naukama, kao mati¢nim naukama. Tako je Gaus je u svom ¢lanku ,,Trends in
the Theory of Public Administration® iz 1950. godine razvio tezu da ,, feorija
Jjavne uprave u nase vrijeme znaci i teoriju politike “, dok je Rosco pozvao na
nastavak ,, dominacije politicke nauke nad javnom upravom *.

- Razvoj Administativne nauke: Drugi su se okrenuli Administrativnoj nauci,
tvrde¢i da je uprava uprava, bez obzira na njen kontekst. Godine 1956.
osnovali su Casopis ,,Administrative Science Quarterly”. Glavna djela pod
uticajem ovog pristupa su ,,Organizations* od Marcha i Simona iz 1958.
godine, ,,Behavioral Theory of the Firm* od Cyerta i Marcha iz 1963. godine,
,,Handbook of Organizations* od Marcha iz 1965. godine, te ,,Organizations in
Action* od Thompsona iz 1967. godine.”

Medutim, ovim razvojem javna uprava je gubila svoj poseban identitet, svoju
posebnost i stapala se sa drugim, veéim nau¢nim disciplinama. Kriza identiteta
javne uprave u kasnom 20. stolje¢u, naglasena Waldoovim radom, dovela je do
potrebe za ponovnim ,,otkricem* javne uprave, sto je rezultiralo konceptom ,,Nove
javne uprave™ na Prvoj Minnowbrook konferenciji 1968. godine. Nova javna
uprava fokusirala se na vrijednosti, drustvenu dobrobit, demokratski humanizam

2 Ibid.
2 Singh H., Sachdeva P., “Public Administration Theory And Practice”, (2011.), Pearson, str.16
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i pristup orijentisan prema strankama. Navedeni koncept je ojacan raspadom
Sovjetskog Saveza.**

Tokom ove faze do$lo je do novog pristupa ljudskim odnosima® , razvoja
komparativne javne uprave, zagovaranja ekoloskog pristupa u proucavanju javne
uprave?®, konceptualizacije razvojne uprave?’, pojave Nove javne uprave, razvoja
teorije Javnog izbora?, kao i razvoja kriticke perspektive javne uprave.?’

Ova faza oslikava unutrasnja traganja sa ciljem pronalaska svog mjesta Ta potraga
i osjecaj izgubljenosti, rada novu snagu, potrebu da se o javnoj upravi pocne iznova
promisljati, da se oslobodi krutih Sablona i vrati svom izvornom smislu — sluzenju
drustvu. 1z te krize proizasla je Nova javna uprava, koja ne bjezi od vrijednosti,
ne boji se empatije i ne zaboravlja da iza svake odluke stoji Covjek. Ova faza
podsjeca da krize, koliko god bile teske, mogu biti i poCetak neeg novog, boljeg
i kvalitetnijeg.

2.5. Faza V: Perspektiva javnih politika (1970-1990)

Nakon prevazilazenja neizvjesnosti i nemira prethodnog perioda, javna uprava je
u periodu od 1970-1990. godine ostvarila znacajan napredak. Privukla je naucnike
iz razli€itih disciplina i tako postala zaista interdisciplinarna po svojoj prirodi. Od
svih drustvenih nauka, javna uprava je postala najinterdisciplinarnija. U velikoj
mjeri se oslanjala na nauku o menadzmentu, politicke nauke te druge srodne
oblasti, pokazujuc¢i znacajnu brigu za pitanja u tom polju.*

Od 1970. godine, javna uprava se razvila kao nezavisna disciplina zahvaljujuci
interdisciplinarnim programima i pojavi Nove javne uprave koja je naglasavala
vrijednosti, relevantnost i socijalnu pravdu. Osnivanje NASPAA-e’' 1970.
godine doprinijelo je povecanju broja odjeljenja javne uprave i njenom odvajanju
od politickih nauka i menadZzmenta. Nova javna uprava je takoder dovela do
preispitivanja normativnih pitanja i uvodenja etickih dimenzija u javnu upravu,
potaknuvsi teorijske inovacije poput sistemske teorije i Riggsovog ‘Sala Modela’*2.

24 Kazeem O. L., “Theories of Public Administration: An Anthology of Essays”, International

Journal of Politics and Good Governance, vol. VI, no. 6, 3 Quarter I1I 2015.

Zastupnici ovog pristupa su bili Argyris, McGregor, Likert, Bennis i drugi.

Zastupnik ovog pristupa je bio Riggs.

Zastupnici ovog pristupa su bili Weidner, Riggs i drugi.

Zastupnici ovog pristupa su bili Ostrom i drugi.

Biswajit J., op. cit.

% Singh H., Sachdeva P., op. cit., str. 17.

NASPAA ili Mreza $kola za javnu politiku, poslove i administraciju globalni je standard u javnom
obrazovanju. Sjediste organizacije je Washington. Vidi: https://www.naspaa.org/about-naspaa.
»Sala model “ Freda Riggs-a oznaCava administrativni sistem u prizmati¢nim drustvima, u kojem
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Kasnih osamdesetih godina 20. stolje¢a, Novi javni menadzment promovisao
je koristenje privatnih modela upravljanja za poboljSanje javnih usluga, dok je
digitalna era upravljanja krajem 1990-ih ukazivala na znacaj digitalizacije i
reintegracije vladinih odgovornosti. Ostromov pristup Javnog izbora naglasio
je potrebu za malom, ali efektivnom vladom u 21. stolje¢u, dok razlika izmedu
uprave i menadZzmenta postaje sve manje relevantna.®

Ova faza donosi osjecaj sazrijevanja javne uprave kao discipline, koja viSe nije
izgubljena u trazenju vlastitog identiteta, ve¢ se otvara prema svijetu, prihvaca
kompleksnost i gradi mostove medu disciplinama. U tom smislu, ona postaje mjesto
susreta razli¢itih znanja i vrijednosti, mjesto gdje se tehnicka efektivnost susrece
sa etikom, a teorija sa praksom. Nije viSe rije¢ samo o organizaciji institucija,
ve¢ o trazenju pravednijeg drustva. Uvodenje normativnih dimenzija, vrijednosti i
socijalne pravde ovoj fazi daje joj duboko humanisticki karakter.

2.6. Faza VI: Period upravljanja (1990-2017)

Glavne karakteristike perioda upravljanja ukljucuju Sirenje obima i kvaliteta
upravnih usluga, jaCanje parlamentarnog nadzora i promociju participativnog
donosenja odluka. Participacija gradana u javnim poslovima je rezultirala jatanjem
njihove uloge u sistemu upravljanja. Ove aktivnosti su doprinijele poveéanju
povjerenja gradana u javne institucije i transparentnost njihovog rada.>

Upotreba pojma ,,upravljanje* umjesto tradicionalnog pojma ,,uprave* odrazava
novu filozofiju koja cijeni transparentnost, odgovornost i efektivnost, ali i ljudsko
dostojanstvo. To je faza u kojoj se drzava, suoCena sa izazovima globalizacije i
tehnoloskih promjena, ponovno okrece osnovnom pitanju: kako sluziti gradanima
na nacin koji je pravedan, ekonomican i dugoro¢no odrziv.

Prema Cajvaneanu, termin ,,upravljanje** se fokusirao na politicke institucije
kao kljucne determinante ekonomskog razvoja i rasta. Svjetska banka je

se formalne moderne strukture mijeSaju s tradicionalnim praksama, stvaraju¢i neefikasnost,
formalizam i preklapanje funkcija.

Biswajit J., op. cit.

Uwizeyimana, DE, Basheka, BC., op. cit.

Buduc¢i da je ovaj period oznacen kao period upravljanja, treba podsjetiti da je termin ,,upravljanje
prvi put je upotrijebljen u studiji Svjetske banke iz 1989. godine ,,Podsaharska Afrika — od krize
do odrzivog rasta®, isticuci potrebu za institucionalnom reformom i efikasnijim javnim sektorom
u podsaharskim zemljama. Ova studija je definisala upravljanje kao ,, upotrebu politicke moci
za upravljanje poslovima nacije” na efektivan, efikasan i ekonomican nacin. — Detaljnije:
Maldonado N (2010). The World Bank’s evolving concept of Good governance and its impact on
human rights. Doctoral workshop on development and international organizations, Stockholm,
Sweden.
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postavila kljuéno pitanje: ,,Koje vrste politickih institucija su potrebne za
stvaranje i odrzavanje institucionalne infrastrukture koja bi dovela do smanjenja
transakcijskih troskova?*. Ova promjena u fokusu ukazuje na sve vecu vaznost
politi¢kih struktura u postizanju ekonomskog razvoja i efikasnost*®.

Ova faza simboliziju povratak povjerenja izmedu drzave i gradana, ali ne vise u
hijerarhijskom, ve¢ u partnerskom odnosu. Uprava vise ne govori gradanima Sta da
rade, ve¢ ih ukljucuje u donosenje odluka, poziva ih da budu dio rjeSenja. U tom
duhu, upravljanje postaje zajednicki napor, a ne puka funkcija mo¢i.

2.7. Faza VII: E-upravljanje i Cetvrta industrijska revolucija (2017-danas)

Ovaj period karakteriSe znacajan napredak u pruzanju vladinih usluga putem
digitalnih sredstava, kao i umjetne inteligencije i kiberneti¢ko-fizi¢kih sistema
(CPS). Digitalizacija usluga omogucava efikasnije i pristupacnije pruzanje uslu-
ga gradanima, smanjujuci birokratske prepreke i poboljSavajuéi transparentnost.
Uvodenje naprednih tehnologija, poput robota, dronova i kiberneticko-fizickih
sistema, transformise javnu upravu, omogucavajuci preciznije i brze izvrSavanje
zadataka.’’

lako prilagodavanje upravnih organizacija ovim promjenama moze biti izazovno,
klju¢ lezi u inkluzivnoj inovaciji i promociji novih tehnologija koje unapreduju
prava i usluge za gradane. Na primjer, opéinski sluzbenici mogu uspostaviti
vezu sa gradanima uzivo, Kkoriste¢i npr. drusStvene mreze, ¢ime se omogucava
niskobudZetna i efikasna interakcija. Ove promjene ne samo da povecavaju
efikasnost, ve¢ i omoguéavaju bolju povezanost i interakciju izmedu uprave i
gradana, ¢ine¢i javne usluge pristupacnijima i transparentnijima. U kontekstu sve
veceg protoka informacija i podataka, znacajno je smanjiti digitalni jaz i osigurati
svima adekvatne uslove za elektronsku komunikaciju. Transformacija vlada i
uprava u digitalne i inteligentne sisteme podrazumijeva prilagodavanje tehnologija
socijalnim kontekstima, stvarajuéi okruzenje tehnoloske pripreme koje promovise
razvoj drustvene i inkluzivne tehnologije.*

Ova faza razvoja javne uprave svjedo¢i o do sada nevidenom susretu tehnologi-

je 1 covjeka. Digitalne platforme, umjetna inteligencija i smart sistemi nisu vise
samo sredstva za ubrzanje procesa, oni postaju mostovi izmedu uprave i gradana.

Cajvaneanu D., ,,A Genealogy of Government: On Governance, Transparency and Partnership in
the European Union®, doktorska disertacija, School of International Studies, University of Trento,
2011, str. 52.

Uwizeyimana, DE, Basheka, BC., op. cit.

Corvalan J. G., “Digital and Intelligent Public Administration: transformations in the Era of
Artificial Intelligence”, A&C — R. de Dir. Adm. Const., Belo Horizonte, vol. 18, n. 71, str. 55-87.
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Mudrim koristenjem tehnologija se moze pretvoriti u sredstvo priblizavanja, ra-
zumijevanja i efektivnog sluzenja. U tom smislu, e-upravljanje nije samo tehnicki
napredak, ve¢ izraz jedne nove upravne etike, gdje se brzina ne odvaja od empa-
tije, a dostupnost od dostojanstva. Izazov ostaje: kako osigurati da u toj digitalnoj
stvarnosti nitko ne bude iskljucen, i da svaka inovacija bude inkulzivna, humana i
usmjerena ka opem dobru.

Vremenski

Faza ) Naziv faze Klju¢ne karakteristike Kljucni autori
period
. .. U v . . . Woodrow Wilson,
e | Spelemiapaiel | famitie st o i Goodnon
| P 1a up Leonard White
Princioi Potraga za univerzalnim principima W.F. Willoughby,
Il 1927-1937 . p . upravljanja; razvoj menadzerske Gulick & Urwick,
administracije R
neutralnosti Fayol
Kritika univerzalnih principa; povezanost | Herbert Simon,
1] 1938-1950 Konceptualni izazovi | uprave sa psihologijom i ponasanjem; Chester Barnard,

sumnja u naucni status javne uprave Robert Dahl

John Gaus, Dwight
Waldo, March &
Simon

Gubitak identiteta javne uprave;

I\ 1950-1970 Kriza identiteta o
povratak mati¢nim naukama

Interdisciplinarnost; pojava Nove javne
uprave; vrijednosti i socijalna pravda;
Sala model"

Perspektiva javnih
politika

Vincent Ostrom,

v 1970-1990 Fred Riggs, NASPAA

Efektivnost, participacija, nadzor,
gradanske usluge; jacanje politickih Svjetska banka*
institucija kao razvojnih faktora

Period upravljanja

VI 1990-2017
(governance)

Digitalizacija, umjetna inteligencija,
E-upravljanje i 4. kiberneticko-fizicki sistemi, drustvene
industrijska revolucija | mreZe, e-participacija, transparentnost,
digitalno dostojanstvo

VI 2017- nadalje

Tabela. 1. Pregled faza razvoja javne uprave

3. SAVREMENI TRENDOVI U RAZVOIJU JAVNE UPRAVE

Ubrzane promjene u savremenom drustvu, pocev od tehnoloskih inovacija do sve
vecih i izrazenijih ,,o¢ekivanja“ gradana, zasigurno su utjecale i na nacin kako
se javna uprava organizuje, funkcioniSe 1 komunicira. Nije vise dovoljno da
uprava bude samo efikasna i zakonita. Ona mora biti pristupacna, transparentna i
spremna da odgovori na kompleksne izazove danasnjice. Upravo zato, posljednje
decenije obiljezene su pojavom novih trendova koji mijenjaju klasi¢nu paradigmu

3 Svjetska banka je postala prva medunarodna institucija koja je usvojila koncept Dobrog

uprvaljanja. Ovaj podatak se navodi u Izvjestaju za 1992. godinu. Vidi vise: UCLG ASPAC,
"Good Governance: Definition and Characteristics," 18. novembar 2021, https://uclg-aspac.org/
good-governance-definition-and-characteristics/, pristupljeno: 30.04.2025.
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upravljanja i otvaraju vrata modernim pristupima, prilagodenim potrebama
digitalnog doba.

Savremena javna uprava sve viSe postaje prostor u kojem se spajaju tehnologija,
participacija gradana i potreba za profesionalnim kadrom, ¢ineéi je zivim
organizmom koji uci, raste i prilagodava se promjenama. U nastavku su
predstavljeni kljuéni trendovi koji oblikuju javnu upravu 21. stoljeca i ukazuju na
smjer njenog buduceg razvoja.

3.1. Digitalizacija i e-upravljanje

Trend digitalizacije predstavlja promjene u vrijednostima i potrebama u radu javne
uprave. Ukljucuje pretvaranje analognih materijala u digitalne oblike radi lakSeg i
brzeg upravljanja i komunikacije sa gradanima.

Elektronska uprava, kao oblik digitalizacije javne uprave, obuhvata sve uloge
i aktivnosti upravnih organa oblikovane informacionim i komunikacionim
tehnologijama. Cetiri aspekta e-uprave koja imaju trajan uticaj na javnu upravu
su: usluga usmjerena na gradane, informacije kao javni resurs, razvoj novih
vjestina i radnih odnosa, te modeli odgovornosti i upravljanja. lako e-uprava nudi
mnogobrojna rjesenja, izazovi su naro¢ito izrazeni u zemljama u razvoju.*’

Upravljanje u digitalnom dobu zahtijeva novo razmisljanje i liderstvo u javnoj
upravi, kako bi se osiguralo da e-uprava ostvari svoj puni potencijal i odgovori na
potrebe savremenog drustva.

3.2. Primjena naprednih tehnologija u javnoj upravi

Umjetna inteligencija, kao i roboti neprestano prosiruju svoje podruc¢je primjene,
ulazeci u sve segmente drustva, ukljucujuéi i javnu upravu. Ove tehnologije imaju
potencijal da znacajno unaprijede efikasnost i transparentnost javnih usluga, od
automatizacije rutinskih zadataka, do poboljSanja donosenja odluka na osnovu
podataka i personalizacije usluga za gradane. Na primjer, umjetna inteligencija
moze pomo¢i u analizi velikih skupova podataka za donoSenje strateskih odluka,
dok roboti i automatizovani sistemi mogu smanjiti troskove i ubrzati procese, kao
Sto su obrada zahtjeva ili komunikacija sa gradanima putem virtualnih asistenata
i chatbota.

Evidentno je da integracija umjetne inteligencije u javnu upravu zahtijeva

promisljen pristup kako bi se osigurala eti¢nost, sigurnost i uskladenost sa pravnim
normama. Isto tako, primjena umjetne inteligencije u javnoj upravi otvara pitanja

“ Brown D., ,Electronic government and Public administration®, International Review of
Administrative Sciences, 71(2), 2005, str. 241-254.
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vezana za privatnost, sigurnost podataka i pravnu odgovornost, slicna onima
obradenim u kontekstu umjetne inteligencije u medicinskom i krivi¢nom pravu. *!

3.3. Participacija gradana u javnoj upravi

Participacija gradana u poslovima javne uprave je kljuéna za izgradnju
demokratskih vrijednosti i razvoj civilnog drustva. Posebno je znacajna na nivou
lokalnih zajednica gdje gradani imaju najvecu potrebu i najsire mogucnosti uticaja
na donosenje odluka koje ih se neposredno ticu.

JaCanje ucesc¢a gradana u procesima donosenja odluka, bilo putem tradicionalnih
ili digitalnih platformi, klju¢no je za razvoj participativne demokratije u lokalnim
zajednicama. Institucionalizirani oblici neposredne politicke participacije, poput
referenduma i gradanskih inicijativa, predstavljaju osnovne alate za ukljucivanje
gradanaujavne poslove. Ovi oblici participacije odrazavaju se razlicito u evropskim
zemljama, a njihov razvoj je oblikovan drustveno-historijskim naslijedem,
politi¢kim sistemima i kulturom svake zajednice.*

Digitalne platforme, kao $to su drustvene mreze i online alati za direktnu
komunikaciju, dodatno prosiruju mogucnosti za gradansko ucescée, omogucavajuéi
upravi da u realnom vremenu odgovara na potrebe i pitanja gradana. Ova praksa ne
samo da povecava transparentnost i odgovornost uprave, ve¢ i jaca demokratske
standarde kroz decentralizaciju, pri ¢emu se odluke donose na nivou vlasti
najblizem gradanima.

3.4. Transparentnost i otvorenost javne uprave

Transparentnost i otvorenost javne uprave pocivaju na razmjeni informacija
izmedu uprave i svih vanjskih ucesnika, a posebno gradana. Danas su ta nacela
prepoznata kao kljucni elementi koncepta Dobrog upravljanja (Good Governance).
Pruzanjem informacija gradanima, bilo proaktivno ili na njihov zahtjev, te njithovim
ukljucivanjem u procese donosenja odluka, povecava se efikasnost rada javne
vlasti 1 uprave, kao i odgovornost, vladavina prava i integritet, kao vrijednosti na
kojima se zasniva savremeni ideal upravljanja. lako je transparentnost instrument
ostvarivanja ovih vrijednosti, s viemenom je postala pozeljna sama po sebi. lako
nuzna za izgradnju povjerenja gradana u upravu, transparentnost sama po sebi nije
dovoljna; povjerenje se zasniva i na kompetentnosti, vjerodostojnosti, integritetu,

4 Jablanov Z., ,,Odabrani pravni aspekti umjetne inteligencije u medicini, Paragraf, god. 7, br.

1/2023.

Vidi vise: Pejanovi¢ M. i drugi, ,,Participacija gradana i gradanki u odlu¢ivanju o javnim poslovima
u jedinicama lokalne samouprave u Bosni i Hercegovini“, Akademija nauka i umjetnosti Bosne i
Hercegovine, Special Editions, vol. CCV, 2022.
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dobronamjernosti i praviénosti uprave. Stavise, formalna transparentnost koja ne
rezultira boljom informiranos¢u gradana moze dodatno produbiti nepovjerenje.
Samo daljnjim nastojanjima ka transparentnom i otvorenom radu uprave moguce
je posti¢i bolje upravljanje i obostrano povjerenje izmedu gradana i uprave.*
Transparentnost podrazumijeva dostupnost svih bitnih informacija gradanima
(poput budzeta) koje moraju biti razumljive i lako dostupne. Tako bi npr. gradani bi
trebali biti u prilici da se upoznaju sa sadrzajem budzeta u svim njegovim fazama —
od nacrta do usvojene verzije. Posebno vazan segment predstavljaju javne nabavke
i koncesije, a podaci u vezi sa tim postupcima trebali bi biti dostupni javnosti
u svakoj njihovoj fazi. Transparentnost ukljucuje javno objavljivanje programa
rada, izvjestaja o radu, strategije i drugih planskih dokumenata, kao i relevantnih
informacija o odrzanim sjednicama i donesenim odlukama, ali i objavu informacija
o0 nosiocima sluzbenih funkcija, njihovim biografijama i podacima o imovini.*

3.5. Razvoj vjestina zaposlenih

Trend razvoja vjeStina zaposlenih u javnoj upravi moze se posmatrati kao
kljucna komponenta profesionalizacije i efikasnosti javnih sluzbi. Obrazovanje i
stalno usavrsavanje drzavnih sluzbenika istice se kao osnovni element upravnog
kapaciteta, koji omogucéava sluzbenicima da se prilagode novim tehnologijama,
upravljackim metodama i potrebama gradana.

Savremene tendencije u javnoj upravi uklju¢uju potrebu za prilagodavanjem
promjenjivim zahtjevima trzista rada i tehnologija. To znaci da obrazovani i stru¢ni
kadar, uz kontinuirano ucenje i razvoj novih vjestina, moze efikasnije odgovarati
na izazove koji se postavljaju pred javnu upravu.*

Velika je vaznost cjelozivotnog ucenja i specijalizacije sluzbenika, kao i
uvodenje novih metoda ucenja kroz praksu, §to ukljucuje prakti¢ne vjezbe, rad u
upravnim organizacijama i angazman eksperata. Takoder, u evropskim okvirima,
javna uprava sve viSe prepoznaje znacaj obuka i usavrSavanja koje obuhvataju
digitalizaciju, efikasnost, funkcionalnost i motivaciju.*® Na taj nacin, razvijanje
vjestina zaposlenih, ukljucujuci digitalne alate i vjestine poput komunikacije i
timskog rada, postaje neizostavan dio profesionalizacije javne uprave. Kroz ove

# Musa A., ,,Informacije za gradane: transparentnom i otvorenom javnom upravom prema boljem

upravljanju i povjerenju gradana®, u: Gradani, javna uprava i lokalna samouprava: povjerenje,

suradnja, potpora, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2017, str. 29-72.

Sabljica S., Deli¢ R., ,Nacelo otvorenosti kao dio doktrine 'dobro upravljanje' u Bosni i

Hercegovini“, Pravna misao, Sarajevo, br. 9-10/2024, str. 7-30.

% Mujkanovi¢ M., ,,Profesionalizacija javne uprave sa posebnim osvrtom na Evropsku
uniju,” Anali Pravnog fakulteta u Zenici, broj 23, 2019.

4 Ibid.
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programe, uprava tezi povecanju kvaliteta usluga koje pruza gradanima, te jacanju
svojih kapaciteta da odgovori na slozene izazove modernog drustva.

U konacnici, razvoj vjestina zaposlenih u javnoj upravi predstavlja trend koji ne
samo da povecava profesionalnost i stru¢nost zaposlenih, ve¢ i doprinosi ukupnoj
efikasnosti i funkcionalnosti cijelog upravnog sistema, ¢ineci ga vise usmjerenim
na gradane i njihove potrebe.

4. ZAKLJUCAK

Razvoj javne uprave kao naucne discipline nije bio brz, jednostavan niti linearan
proces. On je prolazio kroz razli¢ite historijske epohe, u kojima je javna uprava
oblikovana teorijskim raspravama, politickim okolnostima i institucionalnim
reformama. Od prvih pokusaja da se uprava izdvoji kao posebno nau¢no podrucje,
preko teznji ka pronalasku univerzalnih principa i izgradnji neutralnog upravnog
aparata, pa sve do kasnijih kritickih preispitivanja i redefinisanja u skladu sa novim
drustvenim potrebama — javna uprava je prosla duboku transformaciju. Svaka etapa
tog razvoja ostavila je svoj trag. Kroz sve faze, javna uprava se kao disciplina
iznova prilagodavala promjenama u drustvu. Danas se javna uprava okrece ka
fleksibilnijim, efikasnijim i gradanima pristupacnijim oblicima djelovanja.

Njena snaga lezi upravo u sposobnosti njenog prilagodavanja, sposobnosti da
povezuje razli¢ite naucne discipline (politiku, pravo, ekonomiju, sociologiju, pa i
informacione tehnologije), ¢ime postaje kljucni faktor u oblikovanju demokratske
kulture i zastite javnog interesa. U tom kontekstu, nesporno je da je javna uprava
viSe od institucionalnog aparata, ona je zZiva veza izmedu drzave i gradana.

Medutim, treba ista¢i da njena evolucija nije gotova. Savremeni izazovi, poput
ubrzanog tehnoloSkog razvoja, klimatskih i migracijskih kriza, sve ve¢ih ocekivanja
gradana i zahtjeva za odrZivim razvojem, traze nove paradigme upravljanja.

Budu¢nost javne uprave zavisi od njene sposobnosti da usvoji i primijeni
napredne tehnologije poput umjetne inteligencije, analitike velikih podataka i
kiberneticko-fizickih sistema, ali bez ugrozavanja ljudskog dostojanstva. Ona
mora jacati participativne mehanizme, izgradivati profesionalnu i eticki zasnovanu
sluzbu, te neprestano balansirati izmedu efikasnosti, pravednosti i odgovornosti.
Analiza i razumijevanje faza kroz koje je javna uprava prosla nije samo pitanje
od akademskog interesa. To je osnov za stvaranje otpornijeg, inkluzivnijeg i
funkcionalnijeg javnog sektora. Javna uprava mora i dalje biti istovremeno i
naucna, ali i prakti¢na disciplina, koja sa punom odgovornos¢u i otvorenoscu
oblikuje drustvene promjene u korist gradana.

Razvoj javne uprave kao naucne discipline i prakti¢ne djelatnosti predstavlja vise
od pukog niza teorija i modela. On oslikava potragu drustava za boljim na¢inima
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da se usklade autoritet, odgovornost i sluzenje javnom dobru. Kroz historiju, ova
disciplina je rasla, mijenjala se, preispitivala vlastite osnove i suocavala se sa
izazovima svog vremena.
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